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RESUMEN

En este articulo presentamos el dispositivo
analitico y metodolégico que desde el Area
Estado y Politicas Publicas de FLACSO Ar-
gentina utilizamos para analizar las politicas
publicas en sociedades complejas como las
latinoamericanas, y particularmente ciclica
como la Argentina debido a las interrupciones
y cambios en el modelo de desarrollo a lo largo
de su historia. Esta perspectiva ha sido aplica-
da y puesta en discusién en infinidad de pu-
blicaciones colectivas e individuales de nuestro
equipo, en espacios de reflexién y encuentro
como el Congreso Nacional de Estado y Po-
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liticas Puablicas de FLACSO, y en diferentes
espacios de formacién académica de posgrado.
En este marco, el propésito principal consiste
en brindar un dispositivo analitico, holistico y
estructural con énfasis en la importancia del
Estado en la regién y sus tensiones con el mer-
cado, las élites y el poder fictico que permite
analizar las politicas publicas desde las pers-
pectivas de incidencia.
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ABSTRACT

This article presents the analytical and
methodological device that the State and Pu-
blic Policies Area of FLACSO Argentina, use
to analyze public policies in complex societies
such as Latin American ones, and particularly
cyclical ones like Argentina due to interrup-
tions and changes in the development model.
along its history. This perspective has been
applied and discussed in countless collective
and individual publications of our team, in
spaces for reflection and meeting such as the
National Congress of State and Public Poli-
cies of FLACSO, and in different spaces of
postgraduate academic training. In this fra-
mework, the main purpose is to provide an
analytical, holistic and structural device with
emphasis on the importance of the State in
the region and its tensions with the market,
the elites and the de facto power that allows
analyzing public policies from the perspectives
of incidence.

Keywords: State, public policies, develop-

ment, complex societies.

Introduccién

En este articulo presentamos el dispositivo
analitico y metodolégico que desde el Area
Estado y DPoliticas Publicas de FLACSO Ar-
gentina utilizamos, en nuestra trayectoria aca-
démica, para analizar las politicas piblicas en
sociedades complejas como las latinoamerica-
nas, y particularmente ciclica como la Argen-
tina debido a las interrupciones y cambios en
el modelo de desarrollo a lo largo de su histo-
ria. Esta perspectiva ha sido aplicada y puesta
en discusién en infinidad de publicaciones
colectivas e individuales de nuestro equipo,
en espacios de reflexion y encuentro como el
Congreso Nacional de Estado y Politicas Pu-
blicas de FLACSO, y en diferentes espacios de
formacién académica de posgrado. A lo largo
de los afios, y bajo la direccién del Dr. Daniel
Garcia Delgado, hemos madurado y cristaliza-
do una perspectiva teérica metodolégica que
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se compone de cuatro aspectos interrelaciona-
dos que detallamos a continuacién.

Primero, una estrategia metodoldgica y
marcos interpretativos que se caracterizan por
el uso prioritario de métodos cualitativos para
explicar problemas sociales y analizar politi-
cas publicas, triangulada con la utilizacién de
datos cuantitativos de forma complementaria
en las investigaciones. El andlisis basado en
evidencia empirica cualitativa y cuantitativa a
partir de la cual se construyen teorfas que per-
mitan explicar - comprender nuestra realidad.

En segundo lugar, la utilizacién de un
método de andlisis holistico, que integre las
politicas puablicas dentro de procesos de cam-
bio mds amplios, enmarcado en una teorfa
del Area de Estado y Politicas Puiblicas de
FLACSO Argentina, sobre modelos de rela-
cién Estado-sociedad que analice los cambios
histéricos y recientes de los gobiernos, de los
modelos de desarrollo, en el sistema politico e
institucional, y en la insercién internacional,
en particular en Argentina. A su vez, es un
método que integra de forma interdisciplinar
los aportes provenientes de la ciencia politica,
la filosoffa, la sociologfa y la economia politi-
ca, entre otras, para comprender los procesos
sociales.

En tercer lugar, es un estilo y una metodo-
logia de andlisis que se enfoca en el andlisis de
la capacidad de agencia de los actores, sobre
los aspectos institucionales, y donde el inte-
rés principal se encuentra puesto en el poder
y el conflicto en la distribucién de los recursos
y bienes publicos que estd en juego en cada
caso. En particular, en una sociedad que no
solo es compleja sino ciclica como la nuestra,
por el conflicto entre dos coaliciones de poder
y tradiciones politicas: la neoliberal y la nacio-
nal-popular. Se analizan las dimensiones que
incluyen opciones o restricciones en las poli-
ticas, el contexto en el que opera la disputa
por el poder entre los actores en conflicto y el
proyecto politico que impulsan las diferentes
coaliciones en disputa.
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En dltimo lugar, utilizamos tres niveles de
comprensién de la arena puablica: la dimensién
global, que se refiere a la identificacién de fac-
tores externos, cambios geopoliticos, y en las
politicas econémicas y sociales que el Estado
pretende implementar; y modificaciones en
relaciéon con las caracteristicas de la sociedad
civil, solicitudes e intereses de los actores. La
dimensién nacional, a través de un anlisis lo-
cal, identificando los aspectos particulares de
las politicas publicas como los procesos y la
interaccion de los actores de la sociedad civil
con las burocracias publicas. La dimensién
regional de los procesos de desarrollo y las po-
liticas de integracién en vinculacién con los
cambios en el orden global, las disputas por la
hegemonia mundial y el modelo de desarrollo
nacional.

En este marco, el propésito principal de
este articulo consiste en brindar un dispositivo
analitico, holistico y estructural con énfasis en
la importancia del Estado en la regién y sus
tensiones con el mercado, las élites y el poder
fictico que permite analizar las politicas publi-
cas desde las perspectivas de incidencia.

1- Estado, politicas pablicas
y desarrollo: metodologias y
marcos interpretativos

Desde el comienzo de la larga historia de in-
vestigacién del Area Estado y Politicas Pabli-
cas, asumimos una postura epistemoldgica
interpretativa y comprensiva de los fenéme-
nos sociales, y entre ellos especificamente las
politicas publicas y los procesos de desarro-
llo, recuperando los principales debates sobre
cémo construir conocimiento cientifico que
abone este campo de estudio. En este senti-
do, recuperamos la preocupacién por el sen-
tido subjetivo de la accién social planteada
por Weber y, por lo tanto, su historicidad y
su intersubjetividad. La realidad social no es
concebida como un hecho objetivo en si mis-
mo, sino como una construccién, histérica e
intersubjetiva, que puede ser captada tnica-

mente a través de la experiencia de los sujetos.
Esta cuestion supone que la realidad sélo pue-
de ser comprendida a través de la perspectiva
de los sujetos. Estos portan construcciones
tedricas de primer grado (sentido comun) so-
bre su relacién con el mundo social, mediada
por el lenguaje y los discursos. La construc-
cién de conocimiento cientifico, como sena-
la Giddens, responde entonces a un proceso
de doble hermenéutica, ya que éste se asienta
sobre el sentido comun de los propios sujetos
y de su comprension del mundo social. En la
misma linea, Majone (1997) recuerda de ma-
nera oportuna que las politicas ptblicas estdn
hechas de palabras, subrayando el papel de las
ideas, de los factores cognitivos, retdricos o in-
clusive estéticos. Esta perspectiva nos permite
recuperar la dimensién “politica” de la politica
publica, incorporando al andlisis las disputas
de poder y de sentido que las atraviesan.

Por todo esto, nos inscribimos en el para-
digma epistemoldgico post empirista y realista
que concibe a la realidad social como externa
al sujeto y su conciencia, pero mediada por la
subjetividad y/o la cultura, y por lo tanto por
la “teorfa”. De aqui que los marcos interpre-
tativos construidos a lo largo de la trayectoria
de investigacién del Area Estado y Politicas
Publicas porten una fuerte carga tedrica e his-
torica para recortar la realidad y problematizar
su andlisis. El andlisis de los procesos de cam-
bio estructural, de desarrollo y de las politicas
publicas que los acompanan en los diferentes
momentos histdricos de nuestras sociedades,
nos obligan a construir marcos interpretativos
que aborden en profundidad la complejidad
de estos fenémenos (Garcia Delgado, 1994,
1998; Garcia Delgado y Gradin, 2017; Garcia
Delgado y Casalis, 2023).

Esta perspectiva metodoldgica de las po-
liticas publicas, el Estado y el desarrollo, re-
cupera la pretensién de generar clave de in-
terpretativas situadas que permitan analizar
estos fenémenos, y para ello recurre a la cons-
truccién de modelos analiticos que permitan
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recortar la realidad social para su investiga-
cién, y también para proponer orientaciones
superadoras, recuperando la dimensién nor-
mativa de la ciencia politica. Para el anilisis
de las transformaciones ocurridas a nivel de la
relacién Estado - sociedad, los modelos per-
miten explorar las diferentes caracteristicas y
los procesos de cambio que se generan en di-
ferentes momentos histdricos. Para una mejor
comprensién de este proceso de cambio utili-
zamos la metodologia de tipos ideales. Ellos
nos permiten contrastar diferentes modelos de
Estado y de sociedad, diferenciar sus rasgos,
coherencia y ldgicas internas. La apuesta por
los modelos deriva de una busqueda de reve-
lar las 16gicas profundas del cambio y de sus
modalidades. Pero los modelos, si bien per-
miten algunas cosas, también dificultan otras.
Si posibilitan reducir la complejidad, también
pueden simplificar la realidad en el riesgo
opuesto al de una crénica histdrica minuciosa
y detallada. De allf que, si la modelistica utili-
zada nos posibilita diferenciar entre dos tipos
de sociedad y Estado, vamos a presentar este
cambio no como algo totalmente terminado
o definido, sino como tendencias dominantes
(Garcia Delgado, 1994).

Para construir estos modelos y claves in-
terpretativas situadas reponemos el desarrollo
tedrico de los tipos ideales de Weber, y le in-
corporamos, un elemento distintivo de nuestra
estrategia metodoldgica como la combinacién
de fuentes y datos cuantitativos y cualitativos,
recuperando una mirada macro, meso y micro
social de los fenémenos estudiados. La com-
plejidad de los fenémenos sociales, y el recorte
analitico de los problemas de investigacién
abordados nos invitan a triangular estrategias
y datos de diversa procedencia con el objeti-
vo de profundizar en las diferentes texturas de
nuestros objetos de estudio.

Por tltimo, el Area procurd, a través de sus
investigaciones (Garcia Delgado, 1994, 1998,
20105 2020; De Piero, 2005; Garcia Delgado
y Nosetto, 2006; Altschuler y Casalis, 2006;
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Casalis, 2011, 2013, 2019, 2020, 2020, 2021;
De Piero y Gradin, 2015; Garcia Delgado y
Gradin, 2017; Ruiz del Ferrier, 2017, Gradin,
2018; Gradin y De Piero, 2018; Garcfa Del-
gado y Ruiz del Ferrier, 2013, 2015; 2018,
2020; Gradin y Soto Pimentel, 2020; Ruiz del
Ferrier y Tirenni, 2016, 2021; Racovschik y
Gonzélez, 2022; Mazzola y Vommaro, 2022;
Soto Pimentel y Gradin, 2023; 2024; Garcia
Delgado y Casalis, 2023), generar teorfa de
mediano alcance para explicar los fendme-
nos sociales en el marco de los debates sobre
el Estado y la sociedad, sobre el ascenso y la
consolidacién del neoliberalismo en la regién
y las transformaciones en la teorfa democrati-
ca. Esta pretensién confronta con la produc-
cién tedrica de corto alcance que se centra en
el estudio de casos o de fendmenos especificos
y de forma exhaustiva, como asi también de
las teorias de largo alcance que recurriendo
al andlisis histérico y documental pretenden
encontrar regularidades de alcance universal.

En este marco, recuperamos los desarro-
llos tedricos de Oscar Oszlak y Guillermo
O‘Donnell en diferentes obras, y concebimos
al Estado como relacién social por lo que pro-
curamos sistematizar sus mediaciones con la
sociedad, tanto en lo econdmico, en lo poli-
tico, como en lo socio-cultural. Pensamos el
poder del Estado como relacional, buscando
alejarnos tanto de perspectivas ahistdricas,
que impiden comprender el fenémeno en su
evolucién y complejidad, como de aquellas
que lo enfocan desde el nivel puramente ins-
titucional, suponiéndolo como una estructura
auténoma y homogénea. Se trata de un dis-
tanciamiento tanto de las concepciones juri-
dicas como de las sistémicas, que consideran
al Estado como auténomo de la sociedad civil
y de su cultura y no influido o modelado reci-
procamente por ésta.

2- Un método de analisis holistico

El Area Estado y Politicas Pablicas desarrollé
un método de andlisis holistico e interdiscipli-
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nar para el estudio de las politicas publicas que
permitan captar la complejidad del proceso
social como asf también explicar la recurrencia
ciclica de ciertos fendmenos econdmicos, poli-
ticos, sociales e institucionales que caracteriza
a la Argentina. Diversas perspectivas aportan
a una interpretacién del Area sobre los cam-
bios en los modelos de desarrollo. Diamand
(1972) explica los cambios en los modelos de
desarrollo por problemas de “restriccién exter-
na’” (crisis de la balanza de pago) para financiar
el proceso de industrializacién. Por su parte,
desde una perspectiva gramsciana Portantiero
(1972) sostiene la existencia de un “empate
hegeménico” entre el bloque de poder agrario-
exportador que se constituye como dominante
a fines del siglo XIX y el industrial-mercado
internista que surge a mediados de la década
de 1940. Por otra parte, O’Donnell (1977)
explica los golpes de Estado y la emergencia
del Estado burocrdtico autoritario como la
consecuencia del proceso de modernizacion
que genera la activacién de la clase trabajadora
y movilizacién por demandas.

Para dar cuenta de esto analizamos las po-
liticas publicas en relacién a los cambios en
los modelos de relacién Estado-sociedad y a
las transformaciones en los modelos de desa-
rrollo. Consideramos por modelo de relacién
Estado-sociedad a la configuracién que surge
a partir de la interaccién y relacionamiento
entre el Estado y la sociedad (conflicto, do-
minacién, cooptacién, complementacién y/o
cooperacién) en un territorio nacional en un
periodo histérico determinado.

A su vez, recuperamos los debates sobre el
desarrollo del estructuralismo latinoamerica-
no (Prebisch, 1949; Jaguaribe, 1973; Ferrer,
1963) y de la teorfa de la dependencia (Cardo-
zo y Faletto, 1969). Entendemos por modelo
de desarrollo a la configuracién que resulta de
las transformaciones de la relacién Estado-so-
ciedad con respecto a la cuestién del desarrollo
a partir la articulacién de la dimensién rol del
Estado, modelo de acumulacién, sistema de

representacion, dimensién social, e insercién
internacional por mencionar a las mds signifi-
cativas. Este esquema se puede ampliar -cuan-
do la investigacion lo exija- mediante la inclu-
sién de otras dimensiones especificas como el
sujeto politico, la administracién publica, el
mercado de trabajo, el desarrollo regional o
territorial, entre otras.

Este método de andlisis holistico lo apli-
camos en el libro E/ desarrollo en un contexto
posneoliberal (2006) para estudiar las trans-
formaciones en la relacién Estado-Sociedad
en relacién a las politicas publicas y al desa-
rrollo durante la crisis del modelo neoliberal
y la emergencia del modelo de desarrollo pro-
ductivo-inclusivo durante los gobiernos de N.
Kirchner y C. Ferndndez de Kirchner (2003-
2015). El foco de dicho trabajo estuvo puesto
en el retorno del desarrollo que, sin embargo,
ocurre en un escenario profundamente trans-
formado. En términos politicos, se ha operado
una gran modificacion en los actores principa-
les de la politica. En términos econémicos, la
conjuncion del proceso de globalizacién con
la implementacién del paradigma neoliberal
ha implicado también para la Argentina una
transformacion radical en su estructura pro-
ductiva, que redujo en términos dramdticos el
producto industrial, reprimarizé la economia
y fragmentd y destruyé ramas productivas has-
ta entonces densamente integradas. La socie-
dad, a su tiempo, ha dejado de caracterizarse
como una comunidad de trabajadores asalaria-
dos, homogéneos ¢ integrados y de movilidad
ascendente mostrando una sociedad con mids
peso en los servicios, mds diferenciada social y
funcionalmente, pero también con una confi-
guracién excluyente, crecientemente desigual,
fragmentada y, a su vez, escéptica. En este
sentido, a comienzos del siglo XXI, el retor-
no del debate en torno al desarrollo se da en
un escenario profundamente transformado”
(Garcia Delgado y Nosetto, 20006). A su vez,
para indagar y analizar en su complejidad las
politicas puablicas que se gestaron durante el
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gobierno de N. Kirchner y C. Fernindez de
Kirchner (2003-2015), partimos de la base de
que el desarrollo entonces queda equiparado
a la problemdtica del rumbo, en un sentido
mds amplio que una politica o estrategia eco-
némica. La problemdtica del desarrollo es un
aspecto central del debate no sélo econémico,
sino también politico, social, cultural y am-
biental. Esto hace del concepto de desarrollo
un espacio polisémico y provisional desde el
momento en que su definicién forma parte
de un campo de debate y de una deliberacién
colectiva. Y esto es, precisamente, lo que hace
al desarrollo inescindible de la democracia; lo
que hace del desarrollo una tarea ética de defi-
nicién de valores, fines y medios socialmente
construidos, incorporados y promovidos).

Por otra parte, en el libro £/ Neoliberalismo
tardio. Teoria y praxis (2017) aplicamos este
método para analizar las politicas publicas en
el marco de las transformaciones en la relacién
Estado-sociedad y en el modelo de desarrollo
durante el gobierno de Cambiemos presidido
por M. Macri (2015-2019). Alli senalamos
que la coyuntura marcada por el “giro conser-
vador” y el lawfare que atravesaba Argentina y
la regién, mostraba cambios estructurales que
configuraron lo que dimos en llamar “neoli-
beralismo tardio”. A su vez, para explicar las
transformaciones en las politicas publicas pu-
blicas del “neoliberalismo tardio” indagamos
en las siguientes dimensiones: los “ciclos” po-
liticos de la regi6n; especializacién productiva,
endeudamiento externo y “volver al mundo”;
democracia restringida y judicializacién de
la politica; la construccién de consensos y la
“batalla cultural”; la fragmentacién social y
politica; el gobierno de los CEOs y una nue-
va reforma estructural del Estado; conflictos
y resistencias al neoliberalismo tardio (Garcia
Delgado, Ruiz del Ferrier y de Anchorena,
2019; Garcia Delgado, 2021; Garcia Delgado
y Casalis, 2023).

En definitiva, este método nos permite, de
forma holistica, articular los debates sobre el
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desarrollo y las politicas publicas, los patro-
nes de distribucién de riqueza y de poder, las
transformaciones en la administracién y en
la gestién publica, la construcciéon de subje-
tividades, el conflicto y las resistencias de la
sociedad civil.

3- Ciclos, capacidad de agenciay
poder en los modelos de desarrollo

Como senalamos en el apartado anterior, para
analizar las transformaciones de los modelos
de desarrollo, debemos necesariamente mode-
lizar los ciclos en los cuales se inscriben. Al ha-
blar de ciclos nos estamos refiriendo a la légica
histérica, ya senalada desde diferentes miradas
por Diamand (1972), Portantiero (1973),
por O’Donnell (1972), entre otros, y caracte-
rizada por la disputa de poder entre la corrien-
te popular expansionista y la corriente liberal,
por la conduccién del proceso de desarrollo
en la regién. Los ciclos del desarrollo pueden
ser explicados a partir de la hegemonia de una
corriente sobre otra, primando los intereses
de la élite econdmica sobre los populares en
los ciclos neoliberales, recuperando también
los desarrollos de Juan Carlos Portantiero y el
concepto de “empate hegemédnico” para expli-
car la relacién capital - trabajo en la Argentina
desarrollista. Esta perspectiva pone en el cen-
tro del andlisis a los actores, su capacidad de
agencia y las disputas de poder que condicio-
nan los ciclos entre los modelos de desarrollo.
Para esto recuperamos el enfoque de la do-
minacién politica, econémica y cultural, que
incorpora el andlisis de las relaciones de poder
en los modelos de desarrollo y en las democra-
cias, incorporando al andlisis conceptos de la
ciencia politica como las relaciones de clase,
los bloques histéricos, la accién colectiva, los
movimientos sociales y el conflicto social, el
estudio de las elites y su relacién con el Estado,
y la geopolitica en la cual se inscriben.

Desde esta perspectiva, los ciclos de los
modelos de desarrollo en la regién y en la
Argentina en particular fueron analizados en
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diferentes trabajos cientificos de nuestra drea.
Construir modelos que nos permitan caracte-
rizar estos ciclos, y por lo tanto identificar las
disputas de poder y las capacidades de agencia
de sus protagonistas, nos permite entender de
dénde venimos y a dénde vamos en materia
de desarrollo.

En el libro colectivo Neoliberalismo tardio
(Garcia Delgado y Gradin, 2017) aplicamos
esta mirada al caso de Argentina, para identi-
ficar diferentes momentos del ciclo neoliberal
en la regién. En este sentido, identificamos
que el primer momento neoliberal en la regién
emergié con la crisis del capitalismo y de su
expresion estatal, el Welfare State, a mediados
de la década de los 70 (Garcia Delgado, 1994).
El aumento de los precios de la energia por
parte de la OPEP gener¢ la crisis del Petréleo
en 1973 con su consecuente aumento expo-
nencial del déficit de la balanza de pagos en los
paises industrialistas, quienes, como respuesta
de este escenario, comenzaron a aplicar planes
de austeridad, disminuyendo el consumo, la
demanday, por lo tanto, el nivel de vida de sus
naciones. Este proceso, econdmico y estructu-
ral fue acompafado por un proceso politico-
institucional de gran trascendencia, vinculado
a la crisis del Estado social como arreglo ins-
titucional de las sociedades de posguerra. La
critica neoliberal al funcionamiento de Estado
de bienestar, anclado en el esquema de seguros
sociales y el fortalecimiento de la capacidad
de consumo de los sectores populares, se basé
en la rigidez del mercado de trabajo, el déficit
publico y el costo de la mano de obra. Criti-
ca que escondia la disputa por la apropiacién
de la riqueza de las sociedades entre las élites
econdmicas y los sectores trabajadores, en el
marco de la revolucién cientifico-técnica que
estaba transformando las formas de produc-
cién de capital en los paises centrales. Este
proceso fue conceptualizado como el pasaje al
modelo posfordista.

En diferentes trabajos (Garcia Delgado,
1994, 2003) se puso el foco de andlisis en el

modelo neoliberal del Consenso de Washing-
ton, que se instalé junto a la hegemonia del
capitalismo a nivel mundial, a fines de los 80,
con sus consecuencias politicas e ideoldgicas
a nivel global. La reflexién posmoderna giré
en torno al fin de los grandes relatos (Lefort,
2004), el fin de la historia (Fukuyama, 1992),
el fin del empleo (Riftkin, 1996), el fin de la
soberanfa de los Estados nacionales y subordi-
nacién a una gobernanza global (Held, 1997),
y la sociedad red (Castell, 2004). La unipo-
laridad, la flexibilizacién del empleo y de las
formas de cohesién e integracién social fueron
sintetizados en un decdlogo incondicional: el
Consenso de Washington (Petrella, 1996).
Desde las producciones del Area Estado y Po-
liticas Publicas, pusimos el foco de andlisis en
los cambios estructurales a nivel geopolitico
y a nivel del modelo de acumulacién con el
avance de la revolucién tecnoldgica y la finan-
ciarizacién de la economfa, y en las transfor-
maciones sociales que fueron consolidando
una sociedad de servicios, de consumo y de
la comunicacién. El inicio del nuevo siglo se
encontré con un escenario de crisis terminal
del neoliberalismo en la regién. La situacién
socioeconémica aboné un camino de explo-
siones y protestas sociales y, por lo tanto, de
crisis  politico-institucional marcada por la
desafeccién politica de los sectores medios y
bajos.

Este proceso abri6 un nuevo ciclo posneo-
liberal, de heterodoxia econémica y de lide-
razgos transformadores en diversos paises de
América del Sur, que se constituyeron en un
laboratorio de experimentacién posneoliberal
y del surgimiento un nuevo paradigma de re-
valorizacién del Estado (activo, presente), de
los derechos sociales, de la politica y del accio-
nar estatal: el paradigma productivo-inclusivo
en contraposicién al Estado “minimo” de la
etapa anterior. Este paradigma se inscribfa
dentro de la basqueda de insercién geopoliti-
ca Sur-Sur (desde los paises emergentes), que
intentaba superar la globalizacién unipolar y
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sus asimetrias de poder, fue analizado en di-
versas producciones como Garcfa Delgado y
Nosetto (2006), Garcia Delgado (2010), Gar-
cia Delgado y Peirano (2011), y Racovschik
y Raimundi (2016). Esta situacién, que fue
acompafado a nivel global por la revolucién
de los commodities, el ascenso de China como
gran potencia, y el aumento del precio de las
materias primas, dio auge a las economias pri-
marias y a los Estados de la regién para poder
hacer frente a las demandas sociales, mejorar
los ingresos y generar empleo en un marco de
desendeudamiento de los paises y de la regién.
Todo este proceso de integracién social y de
ampliacién de la reconstruccién del entrama-
do productivo de la economia y de la transfor-
macién de la forma de insercién global, tuvo
al Estado como su principal actor (Garcia Del-
gado y Ruiz del Ferrier, 2013).

Sin embargo, a partir de la crisis financie-
ra global del 2008 y 2009, la resolucién con-
servadora y monetarista de la misma, dieron
lugar a una época de “estancamiento secular”
que mostrd las limitaciones de los proyectos
neo desarrollistas (Crespo y Ghibaudi, 2017).
En cierta forma, los gobiernos populares de
América Latina atendieron desde el Estado
al nivel de consumo y de distribucién del in-
greso, pero no supieron resolver el aumento
de la inversién privada como factor estraté-
gico de la demanda agregada de los paises.
Evidentemente, los intentos por diversificar
y por transformar estructuralmente la matriz
productiva de cada pafs, encontraron en la res-
triccién externa su principal limitacién (Wai-
ner y Schorr, 2014). Esta crisis impacté en los
paises de la regién, especialmente a partir de la
caida de la demanda externa de commodities,
recrudeciendo esta situacién. El problema de
la restriccién externa comenzé a mermar o de-
bilitar sus posibilidades distributivas, lo cual
contribuyé a sus derrotas politicas al cambiar
el ciclo mundial de precios. Este escenario de
crisis de las condiciones internacionales tuvo
diferentes traducciones a las escenas politicas
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locales, pero claramente condicioné la corre-
lacién de fuerzas entre las élites econdmicas
coaligadas con el poder financiero-comunica-
cional, judicial e internacional, y los gobiernos
progresistas de la regién. El fin de la década
denominada por algunos autores como “po-
pulista” o “nacional-popular” abrié la puerta
al tardo Neoliberalismo. Como senalamos en
un articulo de investigacién anterior (Garcia
Delgado y Gradin, 2017), el nuevo ciclo pro-
dujo un giro sustantivo respecto del rumbo
que mantenfan los anteriores gobiernos nacio-
nal-populares, neo desarrollistas y de centro-
izquierda de primera década y media de este
siglo en América del Sur. Este Neoliberalismo
tardio, en tanto modelo econémico, social y
geopolitico, tiene caracteristicas especificas y
distintivas respecto de los momentos anterio-
res como los '70 y los "90.

Si bien, a principios del siglo XXI, y en el
marco de la crisis del Consenso de Washing-
ton, se fueron configurando en América Lati-
na nuevos y progresivos modelos de desarrollo
que tuvieron como eje comun un rol activo
del Estado en cuanto a fomentar el empleo,
politicas sociales universales, la inclusién y a
la ampliacién de derechos; como también por
orientar el proceso de acumulacién hacia lo
productivo y por procurar ampliar los mdr-
genes de autonomia politica mediante nuevas
estrategias de integracién regional e insercién
internacional. No obstante, a partir de media-
dos de la segunda década del siglo XXI, dichas
transformaciones ocurridas en la mayorfa de
los paises de América del Sur fueron interrum-
pidas por diferentes gobiernos de raigambre
ortodoxa y conservadora que asumieron en la
regién mediante un cambio en la orientacién
del desarrollo y de las politicas publicas y la
implementacién de “golpes blandos”, lawfa-
re y la captura del Estado por las elites. Asi-
mismo, estos cambios fueron sostenidos por
medio de estrategias comunicacionales que
acentuaban la subjetividad, meritocracia y
desigualdad abriendo un proceso que hemos
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caracterizado desde el Area Estado y Politicas
Publicas como “neoliberalismo tardio” (Gar-
cfa Delgado y Gradin, 2017; Garcia Delgado,
Ruiz del Ferrier y de Anchorena, 2019).

Los ciclos politicos en la regién y en
nuestro pafs se encuentran enraizados en
la discusién por las relaciones de poder y la
construccién de hegemonia en cada momen-
to histdrico. En los diferentes modelos de
desarrollo, las relaciones de poder adquieren
caracteristicas especificas que deben ser incor-
poradas en el andlisis de las politicas putblicas
en sociedad complejas. Y para esto es nece-
sario reponer el concepto de “pueblo” como
referente politico en los andlisis de la ciencia
politica. Esta categoria, retomada por Wendy
Brown (2015) a través del concepto “demos”,
pone el foco de andlisis en las mediaciones del
sistema politico en términos amplios, y con el
Estado en términos de politicas publicas. Este
abordaje fue profundizado en diferentes obras
del Area y particularmente para el periodo
actual, indagamos sobre la construccién de
hegemonia en estos proyectos. El demos, para
el Neoliberalismo tardio, es entendido como
publicos segmentados e individualizados, y
construidos como un mercado segmentado en
publicos diferentes. El pueblo como proyecto
politico, se desanima y desvanece sobre un sis-
temdtico bombardeo de argumentos basados
en “la herencia recibida”, “el sinceramiento de
la realidad” y “las fantasias populistas” (Garcia
Delgado y Gradin, 2017).

Por otro lado, el neoliberalismo tardio en
la regién encuentra un limite en las diferentes
manifestaciones y movilizaciones ciudadanas
producidas en los tltimos anos en Ecuador,
Chile, Colombia, Perti y Brasil, entre otros,
acompafiadas por partidos politicos y movi-
mientos sociales en rechazo a la erosién de la
democracia, la pérdida de derechos colectivos,
el deterioro de la calidad de vida y la profun-
dizacién de la desigualdad. Asimismo, dicho
proceso también se expresa en las orientacio-
nes que toman en los tltimos afos los gobier-

nos populares, de izquierda y progresistas en
Argentina, México y Bolivia (Garcia Delgado
y Ruiz del Ferrier, 2019; Racovschik y Gonzi-
lez, 2022), como asi también en el referéndum
por la reforma de la constitucién y en la dl-
tima eleccién en Chile, y las protestas ciuda-
danas que se llevaron a cabo en Colombia en
2021.En este marco, tal vez pueda hablarse de
la emergencia de una segunda ola progresista
en la regidn, si bien el escenario politico y eco-
némico regional genera interrogantes sobre la
evolucién y consolidacién de un ciclo progre-
sivo de largo plazo.

Hacia el 2020, el surgimiento imprevisto
de la pandemia del COVID-19 genera con-
secuencias econdmicas, politicas y sociales
sin precedentes. Asimismo, introduce incerti-
dumbre en todos los 6rdenes de la vida y pro-
duce una crisis sociosanitaria a nivel mundial
que pone en cuestion la capacidad del modelo
neoliberal, y del mercado como principal or-
denador social, para dar respuestas a dicha si-
tuacion (Garcia Delgado, 2020). A su vez, esta
crisis se suma a otras dos ya existentes. La crisis
econdmica, que se caracteriza por la irresolu-
cién a nivel mundial de la crisis financiera del
2008, la creciente concentracién de la riqueza,
el aumento de la desigualdad, ademds de la
caida de los PBI de los paises a causa del CO-
VID-19, como también por los conflictos de-
rivados de la disputa entre los Estados Unidos
y China por la hegemonia mundial. También
afecta el impacto de la crisis ambiental, la cre-
ciente preocupacién por los efectos incontro-
lables que tiene el calentamiento global sobre
‘la casa comun’, y las tensiones que provocan
las intervenciones productivas, necesarias para
el desarrollo, pero al mismo tiempo rechaza-
das por los movimientos sociales debido a las
consecuencias socioambientales que traen apa-
rejadas. De este modo, si bien las aspiraciones
el desarrollo con inclusién social, empleo de
calidad, sustentabilidad econémica, politica,
social y ambiental son condiciones necesarias
para alcanzar sociedades mds justas, demo-
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crdticas, inclusivas, dichas posibilidades estdn
cuestionadas por los problemas del endeuda-
miento externo y la forma de resolucién.

América Latina se muestra hoy como
una region en disputa dentro de la geopoli-
tica mundial, con fuertes tensiones entre los
Estados Unidos y China por el comercio con
nuestra regién, los proyectos de articulacién
en infraestructura, inversién tecnoldgica, pro-
ductiva y conectividad, entre otras cuestio-
nes. Al mismo tiempo, este escenario ofrece
la posibilidad de un rol mds destacado de la
CELAC con perspectivas interesantes para la
region.

En este marco econdémico, politico y social
incierto y complejo a nivel mundial, regional y
nacional se revaloriza el rol del Estado y de las
politicas publicas en la basqueda de un nuevo
modelo de desarrollo que sea sustentable en
lo politico, econémico, social y ambiental. Lo
cual requiere de la promocién de la ciencia y
la tecnologfia, la produccién del bienestar y la
disminucidn de la desigualdad, salir de matri-
ces productivas primarizadas y de los condi-
cionamientos provenientes de las instituciones
multilaterales, particularmente las derivadas
del acuerdo con el FMI. También, da lugar a
nuevos debates sobre los tipos de capitalismo,
democracia y globalizacién para el logro de
sociedades mds inclusivas y solidarias, junto a
la configuracién de una regién con cierta au-
tonomia e identidad. De éste modo, el Area
como parte del compromiso de las ciencias
sociales de buscar respuestas a estas problem4-
ticas y un camino estratégico, se propone rea-
lizar un aporte académico y formativo sobre
las politicas publicas, el Estado y los modelos
de desarrollo, en el marco de los debates sobre
la desigualdad, la relacién con la sociedad civil
y los procesos de desarrollo a nivel regional,
nacional, local y territorial. Sobre estos niveles
multiescalares, profundizaremos en el siguien-
te apartado.
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4- Andlisis multiescalar para la
comprensién de la arena publica,
de los procesos de desarrollo
y de las politicas piiblicas
A partir de mediados de la década de 1970,
en el marco de la globalizacién y de la con-
solidacién del modelo neoliberal, asistimos a
un cambio significativo en la capacidad regu-
latoria del Estado a nivel nacional. El mismo
se expresa particularmente de dos formas. Por
un lado, en la erosién del principio de sobera-
nfa interna y externa del Estado nacién y en
su capacidad regulatoria sobre su territorio y
la poblacién. Por otro lado, la emergencia de
lo global, lo local y lo regional como dimen-
siones de andlisis que desafian la preeminencia
del Estado nacién como unidad explicativa,
tal como lo concebimos desde la moderni-
dad. Esto se hizo particularmente evidente
por la emergencia de bloques regionales (UE,
NAFTA, MERCOSUR, ALCA) y de actores
supranacionales (organismos financieros inter-
nacionales y empresas transnacionales) como
también en la relevancia que adquiere lo loca/
para impulsar procesos subnacionales (refor-
ma del Estado, descentralizacién de la gestién
publica, innovacién, modernizacién y profe-
sionalizacién de la gestion local) (Garcia Del-
gado, 1997; Garcia Delgado y Casalis, 20006) y
los actores locales para la revalorizacién de los
territorios (gobiernos locales, organizaciones
de la sociedad civil y actores econémicos loca-
les) en la orientacién del modelo de desarrollo
y en la implementacién de las politicas publi-
cas (Casalis, 2011; Aleschuler y Casalis, 2006).
Dar cuenta de lo anterior requiere incor-
porar un andlisis multiescalar de la compren-
sién de la arena politica, de los procesos de
desarrollo, de las politicas publicas, asi como
asi también de los procesos de dominacién
econémica, tecnoldgica y geopolitica que afec-
tan a las posibilidades de desarrollo. Para ello,
desde el Area Estado y Politicas Piiblicas des-
plegamos un dispositivo de andlisis que per-
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mite interpretar dichas modificaciones a nivel
nacional en el marco de la globalizacién, pero
identificando las especificidades de dicho pro-
ceso tanto a nivel global, local y regional.
Como sefialamos en el libro Estado Nacién
y Globalizacion. Fortalezas y debilidades en el
umbral del tercer milenio (Garcia Delgado,

1998):

La globalizacién se ha vuelto casi un lugar co-
mun en la justificacién de cualquier medida o
en la interpretacion del cambio que se produce
tanto en la esfera publica como en la privada.
(...) Asi, aparece como el tema de andlisis mds
relevante de las ciencias sociales de fines de los
’90. (...) Asistimos a una suerte de cambio in-
cesante: estructural, de época, civilizatorio o de
metamorfosis de la sociedad, y cuya velocidad
parece superar la capacidad de los cientificos
sociales para conceptualizarlo. De alli que sur-
jan interrogantes para abordar este cambio y su
relacién con la globalizacién. j;cémo entender
transformaciones que se suceden en todos los
planos de la relacién Estado-sociedad, sin re-
mitir a una mirada impregnada de economicis-
mo? ;Desde qué disciplina arrojar luz sobre un
fenémeno que aparece tan determinante como
complejo? Y al mismo tiempo ;cémo evitar un
enfoque que constituya a la globalizacién en
una variable independiente, omniexplicatoria y
reductiva? (1998: 9).

Estas multiples transformaciones requieren
ampliar el andlisis para dar cuenta de las va-
riadas interrelaciones entre lo global y lo lo-
cal, lo publico y lo privado, lo individual y lo
comunitario, la ganancia individual y el bien
comun, el conflicto y la construccién de con-
sensos, los cambios culturales, la pobreza y las
violencias urbanas. Precisamente este cardcter
multidimensional de la globalizacién resalta
la necesidad de una indagacién que pueda
realizarse desde una perspectiva integrado-
ra y transversal. En ese sentido, se propone
construir un marco interpretativo de la nueva
realidad que permita comprender las trans-

formaciones contempordneas y desprender
propuestas para incidir en este camino. Para
ello nos proponemos analizar el impacto del
proceso de globalizacién en tres dimensiones:
la primera, vinculada a los cambios que se
registran en el Estado en los niveles central,
subnacional y supranacional, o como se re-
valorizan los niveles locales y se configura el
nivel regional. La segunda, relativa a la nueva
conflictividad emergente, que se expresa como
crisis de representacion en el sistema politico,
fragmentacion y exclusién en el campo social,
asi como pérdida de sentido e identidad cultu-
ral. La dltima dimensién estd vinculada a dos
problemas de significativa importancia: el de
la articulacién del Estado con la sociedad ci-
vil més diferenciada y fragmentada, y el de la
gobernabilidad democrdtica en una situacién
donde la politica tiene menos poder y parece
quedar subordinada a los poderes econémicos
(Garcia Delgado, 1998).

A su vez, complementamos el andlisis mul-
tiescalar con el estudio de las transformaciones
del Estado, el desarrollo y las politicas ptblicas
a nivel local y territorial. Este desarrollo fue
plasmado en el libro Hacia un nuevo modelo de
gestion local. Municipio y sociedad Civil (Garcia
Delgado, 1997). Alli indagamos en la emer-
gencia de un cambio en el modelo de gestion
del Estado a nivel local y la revalorizacién de
lo local como espacio de gestién (Arocena,
2002), participacién social y conflictividad
emergente. De este modo, dimos cuenta, en-
tonces, de la aparicién de un nuevo localismo
que genera el proceso de reforma del Estado,
descentraliza competencias, obliga a un ajuste
de las cuentas fiscales a niveles subnacionales,
al aumento de demandas de la sociedad civil
a nivel local. Pero también es producto del
impacto de la globalizacién que estimula las
competitividades de las ciudades a la vez que
genera concentracion y desestructuracién del
anterior tejido productivo y orienta la partici-
pacién hacia lo micro y cercano (Garcia Del-

gado, 1997).
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A ello se agrega la constatacién de una
nueva articulacién publico-privado (Albur-
querque, 2004), la planificacién del desarrollo
econémico local y la planificacion botron up
(Vézquez Barquero, 2000), la acentuacién de
légicas territoriales horizontales por sobre las
verticales y sectoriales predominantes en el
anterior modelo. Lo municipal, que aparecia
en la politica argentina como algo marginal,
como un peldafo para alcanzar un destino
superior, comienza a revitalizarse y a adquirir
protagonismo. Por ello, el libro tuvo los si-
guientes objetivos. En primer lugar, dar cuen-
ta de la transformacién que se estaba produ-
ciendo entre lo nacional y lo local. En segundo
lugar, recuperar las experiencias exitosas del
modelo nuevo de gestién y de su potencial re-
plicabilidad. A partir de estos objetivos e inte-
rrogantes, los contenidos temdticos de la obra
se organizan en tres ejes: a) el politico institu-
cional, b) el econémico-productivo, y ¢) el de
politicas sociales locales.

Finalmente, completamos el abordaje teé-
rico, epistemolégico y metodolégico con una
comprensién regional de la relacién Estado-
sociedad, del modelo de desarrollo y de las
politicas ptblicas en América Latina. De este
modo, en el libro “Etica, Desarrollo y Regién.
Hacia un regionalismo integral” (Scannone y
Garcfa Delgado, 2006) procuramos integrar
la reflexion ética a la cuestién del desarrollo
(Lebret, 1964; Kliksberg, 2002) y vincularla
a los procesos de integracion regional desde
una perspectiva multidimensional. En parti-
cular, para evitar el sesgo comercial o juridico
institucional caracteristico en los estudios so-
bre los procesos de integracion regional. Pero
también para enriquecer el debate con consi-
deraciones filoséficas y de equidad, inclusién
y distribucién que hacen a una teoria de la
justicia (Rawls, 1971; Nozick, 1974, Macln-
tyre, 1982).

El tratamiento de la dimensién regional
también pone de manifiesto una preocupacién
propositiva y una apuesta a la transformacién
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social que no desvincula los procesos regiona-
les del analisis de la relacién Estado-Sociedad,
modelo de desarrollo y politicas publicas. El
libro puede leerse como un intento de contri-
buir a la construccién de un “regionalismo in-
tegral” que articula la dimensién econémica,
politica, social, ambiental, y ético-cultural, en
contraposicién del modelo economicista, co-
mercial y librecambista plateado en la década
del noventa y cuestionado a principios del Si-
glo XXI por la crisis del modelo neoliberal. De
esa forma, buscamos diferenciarlo tanto del
denominado “regionalismo abierto” (CEPAL,
1994) como del “nuevo regionalismo” (Bou-
zas, 2005) que se asocid a la perspectiva de la
ampliacion del drea de influencia del ALCA.

De este modo, el libro Etica, Desarrollo y
Regién. Hacia un regionalismo integral pro-
curé también fortalecer la autonomia de la
regién y la articulacién de los espacios locales,
nacionales y regionales. Por ello, relativiza el
atractivo de los modelos de integracién pura-
mente comerciales y desciudadanizantes, que
confirman la pérdida de control de los desti-
nos nacionales en el marco de la globalizacién
unipolar por entonces imperante.

Reflexiones finales

En cierta forma, la ciencia politica y los estu-
dios sobre administracién y politicas publicas
en Argentina tiene una tradicién de pensa-
miento que pone énfasis sobre la idea del Esta-
do, el poder y su relacién con la sociedad civil,
mds que en la del gobierno, el rol de las institu-
ciones y la gestién de las politicas pablicas. En
ese sentido, la tradicién de pensamiento del
Area Estado y Politicas Piblicas de FLACSO
Argentina se centra en el estudio del Estado,
su relacién con la Sociedad, y de los modelos
de desarrollo y de las politicas publicas, desde
una perspectiva histdrica y relacional.

La produccién cientifica de la Argentina se
caracteriza por desarrollarse dentro de lo que
Thomas Kuhn denomina “ciencia normal”,
mds que poner de manifiesto sus limites para
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explicar la realidad social. Asi, predomina un
sesgo en los estudios sobre las politicas pu-
blicas en Argentina que tiende a adoptar de
forma acritica la produccién elaborada en los
paises centrales mds que mostrar una vocacién
por generar teorfa propia y situada para expli-
car la complejidad y repeticién ciclica de los
procesos sociales.

Al mismo tiempo, la produccién del Area
procura recuperar la vitalidad y vigencia de
la categoria “pueblo” y el rol de lo colectivo
como forma de generar demandas y una agen-
da pablica que articula la construccién social
con la expresién en el sistema politico. Esto
busca recuperar el concepto de “pueblo” que
remite a la idea de la voluntad popular, lo co-
lectivo, para la toma de decisiones soberanas.
Sin embargo, la expresion de pueblo rara vez
es recuperada en los estudios sobre politicas
publicas.

Este esfuerzo sistemdtico remite a una
epistemologfa y metodologia de andlisis que
procura pensar los problemas de nuestro pais
y de nuestro tiempo de forma no deshistori-
zada. Es decir, procuramos generar un pen-
samiento situado desde y para la realidad la-
tinoamericana y argentina. A su vez, se trata
de un pensamiento que no se presenta como
fundacional, sino que reconoce una tradicién
de pensamiento democrdtico que abreva en
vertientes nacionales populares ademds de la
perspectiva liberal republicana o conservadora
de fines del siglo XIX y del siglo XX. También
se nutre de autores contempordneos como
Jefrrey Sach, Dani Rodick, Sheldon Wolin y
Wendy Brown, entre otros, para interpretar
los cambios en el Estado, la sociedad, el de-
sarrollo, la democracia y las politicas publicas.
Este debate entre tradiciones recorre el siglo
XX y llega hasta el siglo XXI en términos de
una recuperacién de tradiciones populares,
participacion politica y social, construccién
democrdtica del pueblo.
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