ESTUDIOS






BERCHOLC, JORGE Y BERCHOLC, DIEGO (2013): ESTADO, ADMINISTRACION PUBLICA Y PO-
LITICAS PUBLICAS EN LOS DISCURSOS PRESIDENCIALES EN LA ARGENTINA (1983-2011), ARS
BONI ET AEQUI (ANO 9 N° 2): PP. 11 — 47

ESTADO, ADMINISTRACION
PUBLICAY POLITICAS PUBLICAS EN
LOS DISCURSOS PRESIDENCIALES
EN LA ARGENTINA (1983-2011)°

State, public administration and
public policy in the presidential
speeches in Argentina (1983-2011)

JorGE O. BErcHOLC™
Dieco J. BercHoLC™
Universidad de Buenos Aires
Buenos Aires, Argentina

Las tesis y conclusiones descriptivas, que se presentan aqui, surgen de una investigacién
mas acabada para el periodo 1983-2011, la cual abarcé todos los periodos presidenciales
desde la restauracion democratica en el pais hasta el dGltimo discurso del primer mandato,
emitido por la Presidente Cristina Fernandez el 1 de marzo de 2011. Proyecto de investi-
gacion UBACyT acreditado en el marco de la Programacién Cientifica de la Universidad
de Buenos Aires 2004-2007, Cédigo D013, con sede de trabajo en el Instituto de Investi-
gaciones Juridicas y Sociales Ambrosio L. Gioja, Facultad de Derecho; Resolucién (CS) n°
2706/04. A partir del ano 2007 el proyecto fue financiado por la Secretaria de Investigacion
y Desarrollo de la Universidad Abierta Interamericana.

Doctor en Derecho Politico, Universidad de Buenos Aires. Investigador del Instituto de In-
vestigaciones Juridicas y Sociales Ambrosio L. Gioja, Universidad de Buenos Aires. Profesor
de Teoria del Estado, Postgrado y Doctorado, Facultad de Derecho, Universidad de Buenos
Aires. Profesor Titular de Sociologia Juridica y de Metodologia de la Investigacién Juridica,
Universidad Abierta Interamericana. <estudiobercholc@fibertel.com.ar>.

Sociblogo, Universidad de Buenos Aires. Colaborador de investigacién en el Instituto de
Investigaciones Juridicas y Sociales Ambrosio L. Gioja, Universidad de Buenos Aires.
<diego_bercholc@hotmail.com>.

Articulo recibido el 4 de abril de 2013 y aprobado el 7 de junio de 2013.

11



BERCHOLC, JORGE Y BERCHOLC, DIEGO (2013): ESTADO, ADMINISTRACION PUBLICA Y
POLITICAS PUBLICAS EN LOS DISCURSOS PRESIDENCIALES EN LA ARGENTINA (1983-2011)

RESUMEN: En el presente articulo comentamos el contenido de los
discursos presidenciales de apertura de la asamblea legislativa en
la Argentina en relacion al Estado, a la administracion publica y
a politicas publicas. Las conclusiones que se presentan surgen de
una investigacién mayor sobre los referidos discursos para el perio-
do 1983-2011. La conclusién principal que surge del trabajo es la
existencia de una tendencia discursiva hacia la profesionalizacion y
tecnocratizacién de la idea de “Estado”, cristalizada en un vocabu-
lario cada vez mas técnico, mas profesional y menos ideolégico. Por
dltimo, también se analizan las particularidades retéricas de cada
presidente, desde los matices del discurso privatista ante el Estado
ineficiente y corrupto (los uUltimos discursos de Alfonsin, Menem,
De la Rda), hasta la vuelta al discurso sobre el Estado producti-
vo, industrialista, interventor y distribucionista (Duhalde, Kirchner,
Cristina Kirchner).

PALABRAS CLAVE: discursos presidenciales — presidencia — Estado
— administracion publica — politicas publicas

ABSTRACT: In this paper we focus on the content of the State of
Union addresses from 1983 to 2011 in what regards to State, public
administration and public policy. The conclusions expounded here
emerge from a broader research on the content of the same spee-
ches during the same period. The main conclusion that arises from
this paper is the existence of a rhetoric tending to the professiona-
lization of the idea of “State”, reflected on a vocabulary that comes
more and more technical and professional, and at the same time,
less ideological. Finally, we analyze the rhetorical peculiarities of
each president, from a “pro-privatization speech” about the ineffi-
ciency and corruption around the State (Alfonsin, Menem, De la
Rda), to the return of the discourse about the Welfare and Keynesian
State (Duhalde, Kirchner, Cristina Kirchner).

KEY WORDS: presidential speech — presidency — State — public ad-
ministration — public policy

INTRODUCCION
En el presente articulo comentamos el contenido de los discursos pre-

sidenciales de apertura de la asamblea legislativa en la Argentina referido al
Estado, a la administracion publica y a politicas publicas. Este agrupamiento
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de categorias conceptuales conforma lo que hemos denominado campo se-
mantico, que estd compuesto por palabras aglutinadas (significantes simples
y compuestos) que se relacionan por su significado o su drea tematica comun.

Las tesis y conclusiones descriptivas, que se presentan aqui, surgen de
una investigacién mas acabada para el periodo 1983-2011, la cual abarcé
todos los periodos presidenciales desde la restauracion democratica en el
pais hasta el Gltimo discurso del primer mandato, emitido por la Presidente
Cristina Fernandez el 1 de marzo de 2011. Trabajo empirico — cuantitativo
— descriptivo — exploratorio, con andlisis cualitativo agregado, que contiene
243 graficos y 135 cuadros estadisticos con variada informacion.

Las conclusiones y evidencias obtenidas han sido suficientemente corro-
boradas a través de los pasos metodolégicos que son largamente explicados
en el trabajo completo cuya publicacién es de reciente aparicion.! Se trata de
sesgos o tendencias sustentables y consistentes, propias del objeto de estudio
investigado.

Los discursos estudiados estan prescriptos por la Constitucién Nacional
en su articulo 99 inciso 8, y por ello son las verbalizaciones mas importantes,
en términos juridicos e institucionales, de la presidencia. Se trata del discurso
que da cuenta del Estado de la Nacién ante la asamblea legislativa y que in-
augura el periodo anual de sesiones parlamentarias.

I. BREVE GUIA DE PAUTAS METODOLOGICAS?

A fin de facilitar la compresion del trabajo al lector, se agrega aqui un
breve indice de pautas metodolégicas aplicadas para la recoleccion de datos,
la construccion de la base y el andlisis agregado.

i) Unidades de andlisis: Son las unidades que fueron contabilizadas a fin de
construir la base de datos, fuente con la cual se produjeron los cuadros
estadisticos sobre los que se efectud el andlisis agregado y la extraccion
de hipdtesis y conclusiones suficientemente corroboradas. Se utilizaron

! Vid. BErcHOLC 'y BERCHOLC (2012).

Las pautas metodologicas establecidas para la investigacion responden a la decision de los
investigadores, siguiendo variables cominmente aceptadas por la bibliografia pertinente en el
rubro, por ejemplo, citamos algunas obras en castellano: Kunz y CarbiNaux (2004), MaNcuso
(1999), Fix-Zamubio (2006).
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dos unidades de andlisis: a) palabras o conceptos; b) campos semanticos
que aglutinan palabras (significantes simples y compuestos) que se rela-
cionan por su significado.

Aqui analizamos el campo semantico Estado / administracion publica /
politicas publicas, y todas las palabras que se han contabilizado dentro del
mismo.

i)  Variables cuantitativas independientes de frecuencia: Se trata de dos
variables que miden a las unidades de andlisis en términos nominales
o relativos, y a las que se identifica durante el trabajo por las siglas
establecidas a continuacion: a) cantidad de repeticiones nominales
de palabras —CR—; b) coeficiente de repeticion —-CoR— que mide las
frecuencias relativas de apariciéon de las palabras considerando la
longitud de cada discurso.

iii) Tres niveles de variables de intervalo comparativas diacrénicas: Finalmente
se cruzaron, las unidades de andlisis y las dos variables independientes
de frecuencia, con tres niveles de variables de intervalo comparativas
diacroénicas efectuandose analisis desagregados por; a) el periodo total
1983-2011; b) periodos segmentados por cada presidencia; y, c) periodos
segmentados por cada discurso presidencial anual dentro de cada
presidencia. En los niveles a) y c) la variable de intervalo esta dada por
cada discurso anual.

Los comentarios, andlisis y conclusiones se han efectuado considerando
los guarismos obtenidos en el proceso de recolecciéon y compaginacion de
los datos. A partir de ello hemos detectado los conceptos y categorias del
campo que por su continuidad de apariciones en los discursos merecen ser
destacados por su relevancia para el analisis.

I1. EL CAMPO SEMANTICO ESTADO / ADMINISTRACION PUBLICA/ POLI-
TICAS PUBLICAS EN LOS DISCURSOS PRESIDENCIALES (1983-2011)

Alfonsin y Kirchner son los presidentes que mds han hablado del Estado
y mencionado palabras del campo semdntico afin. Enunciaron entre 100 y
150 veces palabras del campo en algunos de sus discursos. Alfonsin en 1984
y 1988, Kirchner en 2005, 2006 y 2007, vease Figura n® 1.
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FIGURA N° 1. Evolucién por cantidad de repeticiones nominales (CR)
de palabras en el campo semantico Estado/ administracion publica / politicas
publicas, 1983-2011
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Fuente: elaboracion propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.?

Medido por el coeficiente (CoR) que relaciona extensién de los discursos
con repeticiones nominales, se observa una frecuencia regular e intensa de
menciones del campo desde la mitad de la primera presidencia de Menem.
Presentan baja frecuencia los discursos de Cristina. Debe tenerse en cuenta
que es el tercer campo semantico, detras del campo econémico y del campo
politico, con mds menciones en todo el periodo.

Sin embargo, los discursos presentan matices muy diferenciados. Algunos
fustigan al Estado, otros lo ensalzan. Por ejemplo, el pico de frecuencia del
discurso de De la Rua en el afio 2000 (vease Figura n°® 2), refiere al Estado
como ineficaz, corrupto e indtil, en la situacién en que se encuentra, y pro-
pone su reforma y rescate. Resulta paraddjico pues son los mismos argumen-
tos utilizados por Alfonsin y por Menem para justificar la reforma del Estado
que, en especial durante la primera presidencia de Menem, se Ilevo a cabo.
La reforma del Estado fue uno de los pilares de los discursos de Alfonsin y
Menem. En sentido contrario, la recuperacion del rol del Estado fue sostenida
por Kirchner.

Se consulto la publicacion de cada mensaje anual que imprime la Direccién de Publi-
caciones del Senado de la Nacién. Los ejemplares fueron proveidos por la Biblioteca
del Congreso de la Nacion.
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FIGURA N° 2. Evolucién por coeficiente de repeticion -CoR- de
palabras del campo semantico Estado / administracion publica / politicas
publicas, 1983-2011
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Fuente: Elaboracion propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.

Es interesante observar que las palabras de mayor ranking luego de Estado
refieren al modo de gestionar las funciones del mismo (vedse Tabla n° 1). Se
ha utilizado con consistencia la palabra politica en su acepcién de politica
publica especifica o sectorial -ello implica gestion y respuestas desagregadas
por tipo de demanda-, de plan y de programa -con matices, segin de qué
presidencia se trate, pero con importante frecuencia de una u otra palabra- y
de gestion. Esas palabras remiten a una idea profesionalizada y técnica —tec-
nocratica- de gestion estatal.
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TABLA N° 1. Ranking de palabras en el campo semantico Estado /
administracion publica / politicas publicas, 1983-2011

% sobre
CR . COR CR de
Promedio
1983- di 1983- palabras
or discurso
PALABRA 2011 | P 2011 del
campo
Estado 445 14.35 1.67 26.35%
Politica (especifica/
) 361 11.65 1.35 21.37%
sectorial)
Plan 266 8.58 1.00 15.75%
Programa 244 7.87 0.91 14.45%
Gestion 159 5.13 0.60 9.41%
Empresas del
75 2.42 0.28 4.44%
Estado
Servicios publicos |41 1.32 0.15 2.43%
Burocracia 31 1.00 0.12 1.84%
Politica de Estado |29 0.94 0.11 1.72%
Reforma del Estado | 24 0.77 0.09 1.42%
Administracion
Lo 14 0.45 0.05 0.83%
publica
TOTAL 1.689 54.48 6.32 100.00%

Fuente: Elaboracidn propia, segin base de datos relevada en la investigacion.

Todas las presidencias, aunque con matices, presentan altos coeficientes
de menciones del campo (vedse Figura n° 3). De la RGa muestra el mas alto
coeficiente y Cristina el mas bajo. Alfonsin y Kirchner presentan, notoriamen-
te, las cantidades de repeticiones nominales mds altas: 28% y 29% respecti-
vamente (vease Figura n° 4).
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FIGURA N° 3. Evolucién por coeficiente de repeticion -CoR- de pala-
bras del campo semantico Estado / administracién publica / politicas pabli-
cas, desagregadas por periodo presidencial
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Fuente: Elaboracion propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.

FIGURA N° 4. Porcentaje de repeticiones (CR) de palabras del campo
semantico Estado / administracion publica / politicas publicas, desagregado
por periodo presidencial
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Fuente: Elaboracién propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.
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Alfonsin hablé de Estado y de politicas especificas y, curiosamente, men-
cion6 empresas del Estado y reforma del Estado aun con mayor frecuencia
que Menem. Menem, en su segundo mandato, presenta el coeficiente -CoR-
mas alto de menciones de la palabra Estado (vease Tabla n° 2).

Kirchner es quien con mayor consistencia, considerando CR y COR, uti-
liz politica especifica, plan, programa y gestion, palabras que remiten a la ya
mencionada idea profesionalizada y técnica de gestion estatal (vedse Tablas
n°2yn°3).

TABLA N° 2. Ranking de palabras en el campo semantico Estado / ad-
ministracion pablica / politicas publicas cantidad de repeticiones —-CR-, des-
agregado por periodo presidencial

PALABRA Alfonsin | Menem | Menem | De la | Duhalde | Kirchner | Cristina | 1983-
1° 2° Raa 2011

Estado 114 70 39 48 12 113 49 445
Politica 115 56 26 23 12 107 22 361
(especifica o
sectorial)
Plan 52 22 14 17 11 97 53 266
Programa 57 40 19 24 15 85 4 244
Gestion 24 23 16 11 2 55 28 159
Empresas del 53 14 0 1 0 5 2 75
Estado
Servicios 17 8 2 3 0 10 1 41
publicos
Burocracia 9 13 5 3 0 1 0 31
Politica de 0 1 7 0 3 18 0 29
Estado
Reforma del 12 6 3 3 0 0 0 24
Estado
Administracién 12 1 0 0 0 1 0 14
publica
TOTAL 465 254 131 133 55 492 159 | 1.689

Fuente: Elaboracién propia, segln base de datos relevada en la investigacion.
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TABLA N° 3. Ranking de palabras en el campo semantico Estado / ad-
ministracion publica / politicas publicas, coeficiente de repeticion —CoR-,
desagregado por periodo presidencial

PALABRA Alfonsin | Menem | Menem | De la | Duhalde | Kirchner | Cristina | 1983-
1° 2° Ria 2011

Estado 1.48 1.70 1.81 3.68 1.33 1.69 1.28 | 1.67
Politica 1.49 1.36 1.21 1.76 1.33 1.60 0.57| 1.35
(especifica o
sectorial)
Plan 0.67 0.53 0.65 1.30 1.22 1.45 1.38 1.00
Programa 0.74 0.97 0.88 1.84 1.66 1.27 0.10| 0.91
Gestion 0.31 0.56 0.74| 0.84 0.22 0.82 0.73| 0.60
Empresas del 0.69 0.34 0.00| 0.08 0.00 0.07 0.05| 0.28
estado
Servicios 0.22 0.19 0.09| 0.23 0.00 0.15 0.03| 0.15
publicos
Burocracia 0.12 0.32 0.23 0.23 0.00 0.01 0.00| 0.12
Politica de 0.00 0.02 0.33 0.00 0.33 0.27 0.00| 0.11
Estado
Reforma del 0.16 0.15 0.14| 0.23 0.00 0.00 0.00| 0.09
Estado
Administracion 0.16 0.02 0.00| 0.00 0.00 0.01 0.00| 0.05
publica
TOTAL 6.02 6.16 6.09 | 10.20 6.08 7.36 4.14 | 6.32

Fuente: Elaboracién propia, segln base de datos relevada en la investigacion.

I1l. ALFONSIN Y EL ESTADO

Respecto al campo Estado / administracion publica / politicas publicas,
Alfonsin enuncié principalmente las palabras Estado y politicas especificas
o publicas, y como ya se dijo, mencion6 empresas del Estado y reforma del
Estado aun mas que Menem.

Las palabras plan, programa y gestion, que remiten a la ya menciona-
da idea profesionalizada y técnica de gestion estatal, presentan coeficien-
tes por debajo del promedio del periodo. Sin embargo, en dos de los dis-
cursos del periodo se mencionaron acciones directamente enfocadas a la

20




ARS BONI ET AFQUI (ANO 9 N° 2): PP 11— 47

profesionalizacion y capacitacion de la planta burocritica permanente del
Estado.

El primer parrafo que se reproduce, pertenece al discurso de asuncion
del gobierno de 1983: “(...) una profunda transformacion que incluya la re-
definicion del papel del Estado, el establecimiento definitivo de una carrera
administrativa y la puesta en marcha de un serio y prolongado proceso de
reforma del aparato estatal”.

El segundo pertenece al discurso de apertura de la Asamblea de 1985:
“La reforma del Estado es la reforma del instrumento principal de gobierno. Ya
tiene principio. El curso para administradores gubernamentales ha comenza-
do con dos primeras pruebas de seleccion realizadas con una extraordinaria
concurrencia de postulantes. Todo el pais siente la necesidad de un cambio
en el Estado, pues los ciudadanos acuden al llamado con interés ejemplar

(...)".

Se dijo ya que Alfonsin habl6 especialmente de Estado y de politicas
especificas / publicas (Vedse Tabla n® 4 y Figura n° 5) y que, curiosamente,
mencion6é empresas del Estado y reforma del Estado aun mas que Menem.
Se observa un fuerte sesgo en sus enunciaciones sobre el Estado, en especial
desde las ideas que verti6 en su discurso de asuncion de 1983 y las que enun-
ci6 en 1988.

TABLA N° 4. Ranking de palabras en el campo semantico Estado / admi-
nistracion publica / politicas pablicas, presidencia de Alfonsin, 1983-1989

PALABRA CR Promedio x COR % sobre CR de
Alfonsin Discurso | Alfonsin | palabras del campo
Politica (especifica o sectorial) 115 16.43 1.49 24.73%
Estado 114 16.29 1.48 24.52%
Programa 57 8.14 0.74 12.26%
Empresas del Estado 53 7.57 0.69 11.40%
Plan 52 7.43 0.67 11.18%
Gestion 24 3.43 0.31 5.16%
Servicios publicos 17 2.43 0.22 3.66%
Administracion publica 12 1.71 0.16 2.58%
Reforma del Estado 12 1.71 0.16 2.58%
Burocracia 9 1.29 0.12 1.94%
TOTAL 465 66.43 6.02 100.00%

Fuente: Elaboracién propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.
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FIGURA N° 5. Porcentaje de repeticiones (CR) de palabras del campo
semantico Estado / administracion publica / politicas publicas, presidencia
de Alfonsin, 1983-1989
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Fuente: Elaboracién propia, seglin base de datos relevada en la investigacion.

En 1983 definié que el Estado debia ser independiente de poderes poli-
ticos y econémicos extranjeros, ético, y equilibrado entre el liberalismo vy el
intervencionismo econémico.

En 1988 solo se refirié al Estado, insistentemente, por su ineficiencia y a
efectos de su reforma y de la privatizacién de las empresas publicas.

1. Discurso de 1983. El Estado independiente y ético*

e Vamos a luchar por un Estado independiente. Hemos dicho que
esto significa que el Estado no puede subordinarse a poderes extran-
jeros, no puede subordinarse a los grupos financieros internacionales,
pero que tampoco puede subordinarse a los privilegiados locales. La

4 Todas las citas de este apartado fueron extraidas del discurso de apertura legislativa de
Alfonsin de 1983.
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propiedad privada cumple un papel importante en el desarrollo de los
pueblos, pero el Estado no puede ser propiedad privada de los sec-
tores econémicamente poderosos. Las oligarquias tienden siempre a
pensar que los duefios de las empresas o del dinero tienen que ser los
duenos del Estado... Otros, a su vez, piensan que el Estado debe ser el
dueno de todas las empresas. Nosotros creemos que el Estado debe
ser independiente: ni propiedad de los ricos, ni propietario tnico de
los mecanismos de produccion.

e la independencia del Estado presupone dos condiciones funda-
mentales. Por un lado, el protagonismo popular. Por otra parte, re-
quiere la moralidad administrativa, la conducta de los gobernantes.
Seremos mds que una ideologia, una ética.

* En la administracién de los medios transitoria o definitivamente en
manos del Estado, asi como en la administracion de la agencia oficial
de noticias, existird juego limpio: los instrumentos del Estado no son
propiedad privada de los gobernantes ni de un partido, sino de todos
los argentinos.

e (...) una profunda transformacion que incluya la redefinicion del
papel del Estado, el establecimiento definitivo de una carrera admi-
nistrativa y la puesta en marcha de un serio y prolongado proceso de
reforma del aparato estatal.

e (...) el papel del Estado, que ha sido profundamente cuestionado y
subvertido en estos dltimos afnos. Tras el disfraz de un neoliberalismo
eficientista, se forzo a la administracion publica a ser complice de una
intensa politica intervencionista.

Discurso de 1988. El Estado ineficiente. La reforma del Estado y las
privatizaciones®

e la batalla que seguiremos librando contra el gasto publico, contra
el Estado ineficiente... apunta a servir de ariete contra una estructura
injusta, contra una administracion obsoleta, contra la concentracion
del poder politico y econdmico.

Todas las citas de este apartado fueron extraidas del discurso de apertura legislativa de
Alfonsin de 1988.
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* (...) nos hemos propuesto la reforma del Estado. Se han implemen-
tado una serie de medidas que significan sustanciales avances en la
modernizacion, desburocratizacion y capacitacion dentro del aparato
estatal.

e (...) laestructura y funcionamiento del Estado que, con su tamano,
objetivos y modus operandi actuales, desacumula capital, fabrica in-
flacion y no satisface las necesidades de la mayoria de la poblacion.

* lo que estd en marcha es una reforma del Estado; la privatizacion
total o parcial de determinadas empresas publicas es solo una de las
herramientas de esa politica. El objetivo es dar al Estado la capacidad
de decision y los recursos que, en su conformacion actual, no tiene.

e [El déficit de las empresas que dependen del Ministerio de Obras y
Servicios Publicos representa la mitad del déficit fiscal de la Nacion
y alli se manifiesta la ineficiencia del Estado, que la sociedad perci-
be y sufre en los servicios que prestan esas mismas empresas. Gas
débil, cortes de energia y otras deficiencias conocidas por todos son
manifestaciones de la critica situacion de nuestro sistema estatal de
servicios publicos.

e Hoy el Estado es un organismo sobrecargado de demandas secto-
riales que no pueden ser todas financiadas, salvo con inflacion.

e [Estamos obligados a asignar los fondos del Estado con el maximo
de eficiencia econémica y el maximo de eficiencia social. Esto impone
establecer una atenta vigilancia sobre las inversiones publicas, transfe-
rir al sector privado aquellas empresas cuyo mantenimiento en manos
del Estado ya no significa un beneficio para la comunidad y terminar
con el error de creer que legalizar la evasion impositiva es promover
la industria y que venderle caro al Estado es defender al empresariado
nacional.

e También el Estado debe enfrentar la necesidad de garantizar la jus-
ticia social. En este caso igualmente, un propdsito valido fue dejando
paso a una practica distorsionada, derivada de una mentalidad mera-
mente asistencialista.

* Asi fue como ese Estado abarcador y universalista, que recogia

y pretendia satisfacer las aspiraciones de todos por igual, terminé
dejando lugar a un Estado socialmente empobrecido y con una
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educacion publica que, de no mediar las reformas que estamos
implementando, continuaria deteriordndose.

e (...) redefinir las funciones del Estado a fin de adaptarlas a las
necesidades de una sociedad y una economia mds abiertas y mas
justas.

e Hoy ya se han instalado en el debate publico los principios de
desmonopolizacion, desregulacion, transparencia de los subsidios,
equidad en el gasto social, en suma, los postulados de la reforma del
Estado.

3. Discurso de 1988. La quiebra del Estado®

e [] Estado esta desequilibrado en sus cuentas y con un financia-
miento decreciente. A ello ha contribuido la incertidumbre politica
sobre el rumbo que seguird la economia en el futuro.

® (...) modernizar un Estado burocrdtico e inmanejable, para que-
brar de cuajo un funcionamiento cerrado de la economia, de espaldas
al mundo y poco eficiente.

Obsérvese que algunos enunciados son quejosos de las excesivas
demandas que han llevado al Estado a incursionar en lo que no debe, siendo
el Estado: “(...) abarcador y universalista, que recogia y pretendia satisfacer
las aspiraciones de todos por igual” o con sobrecarga de demandas: “hoy
el Estado es un organismo sobrecargado de demandas sectoriales que no
pueden ser todas financiadas, salvo con inflacion”; “el Estado ha debido
afrontar la demanda de que se convirtiera en garante de la produccion y el
crecimiento”.

Aparece aqui claramente la tension y contradiccion entre participacion,
demandas y los efectos de ello en las estructuras estatales, cuando los recur-
SOS son -como casi siempre sucede- escasos.

6 Todas las citas de este apartado fueron extraidas del discurso de apertura legislativa de
Alfonsin de 1988.
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IV. MENEMY EL ESTADO

El primer objetivo de la politica de Menem hacia el Estado, entendido
como estructura administrativa-institucional, fue el de desarrollar el proceso
de privatizaciones de las empresas de servicios piblicos. Sus primeros afios
de gobierno, con el marco legal de las leyes de emergencia econémica y de
reforma del Estado estuvieron enfocados en tal tarea. Luego, promediando su
primer mandato, se buscé racionalizar y profesionalizar los cuadros burocra-
ticos de planta permanente en las agencias estatales.

En sus discursos, Menem, enunci6 reiterados juicios criticos respecto
a la situacion del Estado, tildandolo de burocratico, ineficiente y corrupto,
entre otros males que se le endilgaron. Con ese escenario critico respecto al
Estado, encaré enunciados que planteaban la necesidad de una refundacion
estatal.”

Los principios de esa refundacion giraban en torno a: i) la descentraliza-
cién de funciones a instancias multiples de decision; ii) la venta de las empre-
sas de servicios publicos; iii) la eliminacién de regulaciones y de burocracia;
iv) la apertura a los mercados mundiales de la economia; v) concentracién de
funciones estatales en educacion, justicia, salud, gobierno y seguridad.

Hacia el final del mandato, aparecieron en el discurso de Menem, otras
nuevas funciones estatales que merecian la capacitacion de personal a efec-
tos de llevarlas a cabo: i) La preservacion del medio ambiente y el castigo del
delito ecoldgico; ii) La seguridad en las rutas y en la via publica; iii) El control
eficaz de la higiene alimentaria y; iv) de los servicios publicos que prestan los
particulares.

1. El Estado burocrético, corrupto e ineficiente

e Un Estado que agoniza como esclavo de unos pocos, en lugar de
paliar las necesidades de quienes mds sufren (Menem, 1989).

7 Respecto al rol del Estado hubo un giro impensado en el discurso y accién politica de
Menem, si bien en la campafia habia mostrado matices dependiendo del auditorio al que
se dirigiera. Era estatista cuando se dirigia a la interna peronista, pero se mostraba mode-
rado y eludiendo el tema cuando se expresaba ante la prensa o ante auditorios integrados
por ejecutivos de los negocios internacionales. Cfr. Arias (1997) pp. 13-15.
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e Vimos Estado alli donde habia burocracia (Menem, 1990).

e Una sociedad moderna no se construye ni en base al fetichismo del
mercado salvaje, ni en base a la actitud hiperburocratica de un Estado
todopoderoso o supuestamente redentor (Menem, 1991).

* Ya no se puede lucrar alegremente estafando al Estado con subsi-
dios, privilegios o juicios escandalosos (Menem, 1991).

e Se termind la era de los contratistas que acumulaban fortunas al
amparo de un Estado ineficaz (Menem, 1991).

* Sin negociados turbios entre los funcionarios, los politicos, los gre-
mialistas y los empresarios, al amparo de un Estado corrupto e inefi-
caz (Menem, 1992).

e Sin juicios fraudulentos contra el Estado, que padecen todos los
argentinos (Menem, 1992).

* No creemos ni en la omnipotencia del Estado ni en la omnipoten-
cia del mercado. Esos dos dioses son apenas una fantasia (Menem,
1992).

e la corrupcion es, en definitiva, el imperio de las malas costum-
bres. Eso era el Estado argentino, desorganizado, sin claridad, bu-
rocratizado, se prestaba a todo tipo de negocios y negociados,
principalmente a través de las grandes empresas publicas, que se
habian convertido en una especie de coto de caza para los estafa-
dores en diverso grado (Menem, 1994).

e Como respuesta estructural para terminar con eso, privatizamos
empresas y reorganizamos el Estado (Menem, 1994).

e la reorganizacion del Estado, poniendo fin a un aparato ele-
fantiasico, costoso e ineficiente, cuna de la corrupcion (Menem,
1995).
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2. La refundacion del Estado

e Desde el Estado nacional vamos a dar el ejemplo, a través de una
cirugia mayor, que va a extirpar de raiz males que son ancestrales e
intolerables (Menem, 1989).

e Vamos a refundar un Estado para el servicio del pueblo, y no para
el servicio de las burocracias, que siempre encuentran un problema
para cada solucion (Menem, 1989).

e Todo aquello que puedan hacer por si solos los particulares, no
lo hara el Estado nacional. Todo aquello que no pueden hacer las
provincias autonomamente, no lo hara el Estado nacional. Todo aque-
llo que puedan hacer los municipios, no lo hara el Estado nacional
(Menem, 1989).

e la transformacion del Estado, la venta de empresas publicas, la
eliminacion de regulaciones, la racionalizacion administrativa, el sa-
neamiento de sus cuentas fiscales, la apertura al mundo y la ausencia
de controles innecesarios, no constituyen un mecanismo para ponerle
una bandera de remate a nuestro Estado nacional (Menem, 1990).

* Son mecanismos para recuperar la soberania de nuestro Estado, su
capacidad de gobierno, su indispensable actividad sobre sectores en
los cuales no puede, no debe, ni va a estar ausente (Menem, 1990).

e Naturalmente, transformar al Estado lleva necesariamente a una
reestructuracion de las empresas publicas. Queremos servicios publi-
cos eficientes, donde sobrevivan en manos del Estado solo aquellas
empresas publicas que estructuralmente se necesiten para el desarro-
llo, crecimiento y produccion nacional. Pretendemos que el Estado
abandone actividades empresarias que pueden desarrollar los par-
ticulares. En el caso de los servicios publicos, el sector estatal con-
trolara aquellos ofrecidos por los particulares, de modo de asegurar
que los usuarios obtengan buenas prestaciones y tarifas razonables
(Menem, 1990).

* Aspiramos a que nuestro Estado se concentre en las funciones es-
tratégicas y esenciales que nunca debi6 dejar de cumplir: educacion,

justicia, salud, gobierno y seguridad (Menem, 1990).

* Repudiamos la idea de un Estado totalitario, que invada conductas
y asfixie legitimas iniciativas. Pero también repudiamos a un Estado
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que permanezca indiferente ante las escandalosas desigualdades so-
ciales. Queremos construir un Estado que sea garante del bien co-
mun, de la armonia social, del crecimiento econémico y de equilibrio
en la distribucion de la riqueza (Menem, 1990).

e Queremos un Estado popular y no populista. Nacional y no chau-
vinista. Libre y no anarquista. Propiedad de todo el pueblo argentino y
no esclavo de un partido politico, un sindicato o un grupo empresarial
(Menem, 1990).

e El Estado no puede simplemente transformarse a nivel nacional.
También debe redefinirse a nivel regional, provincial y municipal
(Menem, 1992).

3. La profesionalizacion del empleo publico

* Vamos hacia la construccion de un Estado social de derecho. Con
un empleo publico profesionalizado. Con una carrera administrati-
va que establece concursos y rigurosos métodos de seleccion. Tengo
muy en cuenta las nuevas funciones estatales, que no se pueden ni
se deben olvidar: La preservacion del medio ambiente y el castigo
del delito ecoldgico; La seguridad en las rutas y en la via publica; El
control eficaz de la higiene alimentaria y de los servicios publicos que
prestan los particulares (Menem, 1992).

e £/ Estado de la post-privatizacion tiene que ser un Estado mas
profesional (Menem, 1993).

e (...) reducir el nimero de organismos publicos y desburocrati-
zar definitivamente al Estado nacional (Menem, 1994).

e Nunca en el siglo, ni siquiera en la década posterior a la crisis
del ano ‘30, el Estado intervino tanto en la vida econémica na-
cional, como lo ha hecho a partir de 1989. Solo que ahora no lo
hace como empresario omnipresente y deficitario, presto a toda
maniobra de corrupcion, sino como administrador del interés
comun, como contralor del bien social y como canalizador de
los recursos hacia las dreas de responsabilidad irrenunciable: la
justicia, la seguridad, la salud y la educacion (Menem, 1995).
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V. MENEM (2° PRESIDENCIA) Y SU MODELO DE ESTADO

En su segundo mandato Menem presenta un coeficiente -CoR- mas alto
de menciones de la palabra Estado respecto a la primera (vedse Tabla n° 3),
delineando su modelo estatal post-privatizaciones y post-reforma constitu-
cional de 1994. Entre sus definiciones mas significativas destacaba que el
redimensionamiento del Estado le permitiria contar con una estructura agil y
dindmica propensa a la eficiencia y a la solidaridad. Esta idea de un Estado
solidario es polémica, pues parece mas adecuada a una politica basada en la
accion de entidades caritativas que al diseno de un Estado de derecho y a la
expansion de la ciudadanta.

El redimensionamiento del Estado se contrapone a las estructuras del
Estado benefactor-keynesiano al que se enuncia como prebendario, dadivo-
so, sobredimensionado vy, por ello, ineficaz en sus funciones basicas.

La idea de un Estado con una especie de cuarto poder, el electoral,
es sugerente e interesante: consiste en la implementacion de mecanismos
de control directo por parte de la ciudadania, como los incorporados a la
Constitucion Nacional en 1994: la iniciativa popular, el plebiscito y el re-
feréndum. La tripartita divisién de poderes clasica se muestra esquematica,
disfuncional y en los hechos, artificial. Sin perjuicio de ello, los institutos
creados en la reforma de 1994, en su articulo 40, no fueron mayormente
utilizados.

También la redefinicion del criterio de independencia de poderes es rea-
lista, pues el poder del Estado es solo uno, dividido funcionalmente, por lo
que esa division debe ser arménica a efectos de la eficiencia en el proceso de
toma de decisiones.

e [a Reforma Constitucional de 1994 disené un Estado nuevo, habil
para una gestion abierta, dindmica e involucrada crecientemente con
la defensa de los individuos y de sus derechos humanos (Menem,
1996).

e (...) fortalecer una independencia real, pero armodnica, no desarti-
culada, de los poderes del Estado (Menem, 1996).

* [nauguré —al permitir la iniciativa popular, el plebiscito y el referén-
dum-— un virtual poder del Estado: el electoral (Menem, 1996).

Sin embargo muchos de los enunciados de Menem en su segunda pre-
sidencia presentaban respecto al modelo de Estado, ideas oscuras o difusas,
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ambiguas y, en algunos casos, forzadas, extrapolando conceptos y categorias
de manera poco consistente para la construccién de un supuesto disefio mo-
dernizado de Estado. Asi, el amontonamiento de conceptos como solidari-
dad, eficacia, nacion e integracion resulta autocontradictorio y tedricamente
inconsistente.

Las ideas de redisefio estatal en torno al eje de la modernizacion, pa-
recen encubrir la limitacién del Estado a sus clasicas funciones minimas del
laissez-faire, que debe basicamente garantizar condiciones de libre mercado
y aspirar a la percepcién de impuestos para dirigir sus funciones solidarias
minimas para proveer justicia, seguridad, y a lo sumo, educacién y salud.

Sin embargo, las incongruencias surgen de inmediato en cuanto se com-
paran estas ideas de disefio estatal con el rol orientador e integrador que se
le asigna en el nuevo proceso de modernizacién. Los desafios y principios
basicos que se enumeran y caracterizan al Estado moderno, en los discursos
de Menem, resultan mas adecuados a las ideas de un Estado intervencionista
y participe activo en las politicas econémicas y sociales, que al mencionado
Estado del laissez-faire.

* Aspiramos a generar, en nuestra tierra, una nueva teoria del Estado,
de un nuevo Estado, eficaz y solidario. Porque ha muerto el Estado
aislado, el Estado indiferente, el Estado benefactor. Hoy debemos
agregar a la idea del Estado-Nacion, la del Estado-solidaridad, la del
Estado-integracion, la del Estado-comunidad, politico y econémico.
Para ello es necesario actualizar nuestra mentalidad civica y adecuar-
la a las realidades existentes, entre ellas la de las organizaciones politi-
cas supranacionales. Para ello es preciso reformular un nuevo sistema
de derecho comunitario que produzca, interprete y jerarquice el or-
denamiento juridico (Menem, 1996).

e No nos asustan las utopias, porque las hemos venido realizando.
Desde un Estado dadivoso, prebendario, sobredimensionado, bene-
factor, que nadie se animaba a tocar y que nos llevo al caos, construi-
mos la utopia de obtener una moneda fuerte, instituciones ordenadas
y un resurgimiento general de la confianza publica (Menem, 1996).

* [a experiencia demuestra claramente que solo con un Estado fuer-
te, pequeno, eficiente y predecible es posible desarrollar un sector pri-
vado competente, en permanente desarrollo, que garantice mayores
niveles de empleo y de actividad a la vez: que -fruto de su crecimien-
to- contribuya con mds impuestos a que el Estado atienda mejor sus
obligaciones (Menem, 1997).
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e [Este proceso de modernizacion que estamos completando ha de-
finido un nuevo rol: El Estado orientador e integrador. Orientador, a
través de la formulacion de politicas, e integrador de los diversos sec-
tores sociales al desarrollo, a la justicia social y a los procesos de inte-
gracion regional, continental y mundial (Menem, 1997).

e [ste desafio del nuevo Estado implica:

- Tener un rol estratégico en la formulacion de las politicas
publicas, siendo normativamente simple.

- Garantizar la libre competencia frente a los monopolios, los
oligopolios, el dumping y practicas comerciales desleales, regulan-
do los servicios publicos privatizados o concesionados.

- Satistacer las demandas sociales armonizando los contlic-
tos, redistribuyendo la riqueza y desarrollando la equidad.

- Ser inversor en infraestructuras y promotor del desarrollo,
desempenando eficientemente sus funciones de recaudacion.

- Brindar un servicio con calidad total y a entera satistaccion
de los usuarios con una adecuada provision de los servicios de se-
guridad, la defensa, y la correcta, rapida y eficiente administracion
de justicia.

- Atender a la cobertura de los servicios sociales basicos: la
salud, la educacion, la accion social y la proteccién del medio am-
biente (Menem, 1997).

e [Esta necesaria e impostergable modernizacion del Estado de cara
al siglo XXI debemos asentarla en principios basicos:

- Debe estar orientada al logro de resultados: para aumentar
la productividad del gobierno hay que desregular el sector ptblico,
reduciendo las reglas y las burocracias, hasta quedar con las mini-
mas necesarias para proteger a los ciudadanos.

- Debera orientar, jerarquizar e involucrar a los recursos hu-

manos con que cuenta el Estado, para motivar al agente publico y
convertirlo en servidor publico.
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- Debera impulsar la cooperacion y la complementacion
entre el sector publico, la empresa privada y el sector de gestion
social, comunitarios o de organizaciones no gubernamentales
(Menem, 1997).

e [Este proceso de modernizacion del Estado que estamos llevando
adelante tiende a cambiar el viejo modelo de gestion burocratico, que
solo sirve a los intereses de unos pocos, por otro orientado a resulta-
dos, en beneficio de todos nuestros ciudadanos (Menem, 1997).

* (...) en la Republica Argentina, el que no paga impuestos es un
delincuente, les guste o no les guste. Y como tal va a ser tratado. Los
recursos del Estado son los impuestos y con ellos financiamos la jus-
ticia, la educacion, la seguridad, el gasto social y la salud publica. He
dado precisas instrucciones a las dreas de gobierno correspondientes
para actuar con firmeza frente a la evasion impositiva (Menem, 1997).

VI. DE LA RUAY EL ESTADO

Si bien no debe perderse de vista, a efectos del andlisis, la brevedad de
la gestion de De la Rda que solo abarca dos discursos, resulta que presenta
el mayor coeficiente del todo el periodo para el campo semantico Estado /
administracion publica / politicas publicas (vease Tabla n® 3). Ademas, dentro
de las palabras del campo, aquellas vinculadas a la idea profesionalizada y
técnica —tecnocratica— de gestion estatal presentan coeficientes por sobre la
media del periodo (vedse Tabla n° 3).

En el discurso de 2000 De la Rda focaliza sus enunciados en criticas al
Estado. Lo critica por su tamano “chico” -Menem elogiaba el tamano “chico”
y lo vinculaba a agilidad y eficiencia en la gestion—, por deficitario, por co-
rrupto, por burocratico.

Proponia como nueva reforma estatal aumentar los impuestos, combatir
la corrupcion, lograr eficiencia. Sus enunciados se presentaban voluntaristas
y sin ideas claras que explicaran cémo lograr esos propédsitos, que ademas,
tenfan similitud con los que habia propuesto Menem en sus 10 anos de go-
bierno. Incluso se anunciaba con firmeza que la convertibilidad estaba sélida
y se mantendria.

Como idea interesante insiste con el aggiornado concepto de indepen-
dencia entre los poderes, tal cual ya habia propuesto Menem, que remite a
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una division funcional de las tareas que cada poder desempefa, pero que
requiere sincronizacion y cooperacién para una eficaz y consistente gestion

de la administracion estatal.

e (...) latransformacion del Estado argentino. Este que tenemos aho-
ra -si me disculpan la expresion- no sirve para nada. No exagero. Es
chico; no tiene nada mds que vender. Sin embargo, tiene una deuda
que amenaza a todo el sistema y asfixia al sector privado. Es un Estado
sin recursos genuinos para generar politicas activas. Este Estado, asi,
no suma (De la Rda, 2000).

e (...) sanear el Estado. Estoy eliminando el déficit que nos asfixia (De
la Rda, 2000).

e Firmaré el decreto de compras del Estado para no pagar mds so-
breprecios y asegurarme de que no se dilapidara el dinero (De la Rda,
2000).

e (...) aumentar los impuestos de los que mas pueden, porque el res-
to no puede mas. Nadie lo hizo porque tiene un alto costo politico; yo
tuve que hacerlo para salvar la quiebra del Estado (De la Rda, 2000).

e Un Estado debe proteger a los més débiles, y de eso trata también
el tercer punto sobre la transformacion del Estado que se quiere llevar
adelante. Quiero recuperar la autoridad moral del Estado para poder
ejercer la autoridad real (De la Rda, 2000).

* Nuestros pequeiios y medianos productores hace anos que viven
en la mas absoluta desproteccion por parte del Estado. El Estado ha
perdido la capacidad de garantizar el cumplimiento de los derechos
y de las obligaciones de todos, se desfinancio, se quedo sin recursos
genuinos para implementar politicas activas y se corrompio. Entonces,
los que mas necesitan se quedaron sin un Estado que los proteja (De
la Rda, 2000).

e Quiero un Estado honesto y eficiente. Quiero terminar con la co-
rrupcion estructural del Estado, con la burocracia, que siempre tiene
un problema para cada una de nuestras soluciones. Quiero un Estado
que escuche los reclamos de los ciudadanos y que sepa dar respuesta
a sus problemas. Hoy, en cambio, tenemos un Estado indtil, endeuda-
do y sin recursos; quiero transformarlo en un Estado rico, eficaz, acti-
vo en sus politicas, cercano a la gente y capaz de pararse al frente del
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desarrollo de la Argentina. Les propongo una segunda transformacion
del Estado argentino (De la Rua, 2000).

® (...) es la necesaria reforma del Estado. El sector publico tiene que
dejar de ser una carga para la sociedad y proveer bienes y servicios
de calidad (De la Raa, 2001).

e Hoy la solvencia fiscal estd garantizada y el Estado cuenta con
un blindaje que elimina la posibilidad de que enfrente problemas de
liquidez. La convertibilidad esta fuerte, y la vamos a mantener, y el
sistema financiero es muy solido, y tiene capacidad para aumentar el
crédito en el corto plazo (De la Rda, 2001).

* Soy respetuoso de la independencia de los poderes del Estado. En
una democracia madura ellos son funcionalmente auténomos; pero,
desde luego, deben cooperar entre si. Y este es un tiempo de coope-
racion politica y solidaridad social. El Estado debe ser un engranaje
sincronizado y confluyente para servir en conjunto al bien comun (De
la Rda, 2001).

VIl. DUHALDE Y EL ESTADO. LA PAUPERIZACION DE LA CLASE MEDIA,
LA POBREZA Y LA EXCLUSION. PROGRAMAS DE ASISTENCIA

Durante la presidencia de Duhalde las referencias a programas, planes
y politicas especificas, especialmente de tipo asistenciales, fueron las mas
enunciadas del campo Estado / administracion publica / politicas publicas
(38 menciones nominales en total), representando el 70% del campo, (vease
Figura n° 6). La severidad de la crisis no permitia otra cosa que auxiliar las
necesidades mas acuciantes e intentar controlar los conflictos mas severos.

e El coctel de desocupacion, exclusion y recesion hizo que en 2001
mads de un millon de jovenes de 15 a 18 afos no trabajen ni estudien.
¢Como garantizar la paz social en una sociedad donde en la dltima
década, la brecha entre el ingreso per capita del 10 por ciento mas
rico y del 10 por ciento mds pobre se amplié casi en un 70 por ciento?
Donde la clase media de trabajo, a su vez, se empobrecio de forma
alarmante. En el informe del PNUD del afio 1974 todavia habia regis-
tro de una movilidad social ascendente y no figuraba, en cambio, la
categoria de los hoy llamados nuevos pobres. Luego, primero por go-
teo y después con una fuerte aceleracion en la dltima década, se llegé
a contabilizar un millon de personas de clase media de trabajo que
pasaron a revistar en la categoria de pobres. La situacion se agravé en
estos dos ultimos anos, registrandose 800 mil personas mas en el ano
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2000; y en 2001, otras 890 mil personas que cayeron bajo la linea de
pobreza (Duhalde, 2002).

e Tengamos en cuenta que desde principios del siglo pasado, los sec-
tores medios fueron definiendo las caracteristicas culturales, politicas,
productivas, educativas y demogrdficas de un pais que buscaba su
plena integracion. Si hubo algo que durante décadas distinguio a la
Argentina, fue la existencia de su clase media-culta, progresista y cos-
mopolita- y la movilidad social ascendente (Duhalde, 2002).

* (...) quiero referirme a la enorme tarea social cumplida por el
gobierno nacional, las provincias, los municipios y la sociedad civil.
Como hombre del Movimiento que fundaron Juan Peron y Eva Perén
(...) movimiento que hunde sus raices en la doctrina social de la
Iglesia, y creador de la Justicia Social como fin supremo de la politica,
senti el imperativo moral de enfrentar con prioridad la terrible injus-
ticia que agobiaba al pueblo. Urgia actuar. Declaramos de inmediato
la emergencia alimentaria, sanitaria, laboral y educativa, y creamos el
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, con la inten-
cion de atender con rapidez al mayor nimero de necesitados, con un
maximo de eficiencia posible. Pusimos en marcha programas socia-
les que constituyen una sustancial transferencia de recursos hacia los
sectores mas desamparados y castigados por la crisis. Pasamos de 40
mil subsidios en enero de 2002 a mas de dos millones de beneficiarios
del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados. Este Plan se ha comple-
mentado en los dltimos meses con el Programa Familias, a través del
cual el Ministerio de Desarrollo Social atiende a otros 220 mil grupos
familiares sin ingresos (Duhalde, 2003).
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FIGURA N° 6. Porcentaje de repeticiones (CR) de palabras del campo
semantico Estado / administracion publica / politicas pablicas, segunda pre-
sidencia de Menem, 1995-1999

O Estado

B Politica (politica especifica o
sectorial)

O Programa

O Gestioén

H Plan

O Politica de Estado

B Burocracia

O Otros

Fuente: Elaboracién propia, segln base de datos relevada en la investigacion.

VIII. KIRCHNERY EL ROL DEL ESTADO

El discurso de Kirchner rescata como rol del Estado el desarrollo de poli-
ticas a largo plazo (las denominadas politicas de Estado), la presencia y rol ac-
tivo del Estado como regulador y para dar equilibrio a las desigualdades que
pueda deparar el mercado. Hace hincapié en la gestion y solvencia técnica
de las agencias estatales para la toma de decisiones eficaces y el desarrollo de
planes y programas, especialmente, en las areas de salud, vivienda y educa-
cion. Si bien se ha pretendido marcar un real cambio de paradigma respecto
al rol del Estado, perdura cierta huella de los 90, considerando los espacios
que el Estado ha abandonado y que no podra recuperar en el contexto irrefre-
nable de la globalizacion. Uno de los rasgos salientes de la globalizacién, es
el de ser un proceso de centralizacién politica en el marco de la integracion
regional y con una fuerte tendencia a la superposicién de estructuras admi-
nistrativas y normativas supranacionales, nacionales y locales, que someten
a los Estados nacionales a un proceso constante de cesiéon de competencias.
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El Estado hoy, si bien con matices, no puede salirse de la huella profunda de
esa dinamica.?

e En este nuevo milenio, el éxito de las politicas debera medirse bajo
otros parametros, en orden a nuevos paradigmas. Debe juzgarselas
desde su acercamiento a la finalidad de concretar el bien comun,
sumando al funcionamiento pleno del Estado de derecho y la vigen-
cia de una efectiva democracia, la correcta gestion del gobierno y
el efectivo ejercicio del poder politico nacional en cumplimiento de
transparentes y racionales reglas, imponiendo la capacidad regulado-
ra del Estado ejercida por sus organismos de contralor y aplicacion. El
cambio implica medir el éxito o el fracaso de la dirigencia desde otra
perspectiva. Discursos, diagnosticos sobre las crisis, no bastaran ni
serdn suficientes. Se analizardn conductas y los resultados de las ac-
ciones. El éxito se medira desde la capacidad y la decision y la eficacia
para encarar los cambios (Kirchner, 2003).

* (...) la presencia o la ausencia del Estado constituye toda una ac-
titud politica. Por supuesto, no se trata de poner en marcha una vez
mds movimientos pendulares que vayan desde un Estado omnipre-
sente y aplastante de la actividad privada, a un Estado desertor y au-
sente, para retornar continuamente de extremo a extremo, en lo que
parece ser una auténtica mania nacional que nos impide encontrar los
justos, sensatos y necesarios equilibrios. Se trata de tener lo necesario
para nuestro desarrollo, en una reingenieria que nos permita contar
con un Estado inteligente (Kirchner, 2003).

e [Es el Estado el que debe actuar como el gran reparador de las des-
igualdades sociales en un trabajo permanente de inclusién y creando
oportunidades a partir del fortalecimiento de la posibilidad de acceso
a la educacion, la salud, y la vivienda, promoviendo el progreso so-
cial basado en el esfuerzo y el trabajo de cada uno. Es el Estado el
que debe viabilizar los derechos constitucionales, protegiendo a los
sectores mas vulnerables de la sociedad, es decir, los trabajadores, los
jubilados, los pensionados, los usuarios y los consumidores (Kirchner,
2003).

e (...) el Estado nacional debe recuperar su rol en materia de pla-
nificacién y contenidos de la educacion y sistemas de formacion y
evaluacion docente. Garantizar la igualdad educativa de norte a sur

8 Este tema se desarrolla en BercHoLc (2008).
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es aportar a la formacion de una verdadera conciencia e identidad
nacional (Kirchner, 2003).

e Capitalismo con reglas claras en las que el Estado cubra su rol con
inteligencia, para regular, para controlar, para estar presente donde
haga falta mitigar los males que el mercado no repara. Un Estado que
ponga equilibrio en la sociedad y que permita el normal funciona-
miento del pais (Kirchner, 2004).

e lainversion del Estado en vivienda permite crecimiento econémi-
co, generacion de puestos de trabajo y mejora de la calidad de vida
de los sectores mds castigados por el modelo de exclusion precedente
(Kirchner, 2005).

e (...) el Estado asumié un rol activo y la planificacion en inversion
e infraestructura ha sido uno de los ejes. Estamos trabajando con un
crecimiento equilibrado social y territorial, y la industria de la cons-
truccion actda indudablemente como una eficaz herramienta para el
desarrollo (Kirchner, 2007).

e (...) el Estado nacional retomé la gestion del Correo Oficial de
la Republica Argentina (...) El Estado nacional también recupero la
gestion del espectro radioeléctrico (...) el Estado y los capitales argen-
tinos deben recuperar protagonismo en las dreas criticas del interés
nacional (Kirchner, 2007).

1. La reivindicacion del Estado como agente economico. Las obras ptblicas

El rol del Estado como sujeto econémico activo en la realizacion de
obras publicas que permitan reactivacion econémica, generaciéon de em-
pleos, mejoras salariales y aumento del consumo y del mercado interno, fue
claramente reivindicado por Kirchner.

El énfasis discursivo en la importancia de la intervencion estatal a través
de la obra publica, busca diferenciar el discurso respecto a la etapa menemis-
ta que estigmatizo las intervenciones del Estado en la economia.

e (...) el Estado se incorporard urgentemente como sujeto economi-
co activo, apuntando a la terminacion de las obras publicas inconclu-
sas, la generacion de trabajo genuino y la fuerte inversion en nuevas
obras. No se tratara de obras faradnicas, apuntaremos mas a cubrir
las necesidades de vivienda y de infraestructura en sectores criticos
de la economia para mejorar la calidad de vida y a perfilar un pars
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mas competitivo, distribuyendo la inversion con criterio federal y de-
sarrollando nuestro perfil productivo. Tenemos que volver a planificar
y ejecutar obra publica en la Argentina, para desmentir con hechos
el discurso tnico del neoliberalismo que las estigmatizé como gasto
publico improductivo (Kirchner, 2003).

e Con la creacion del Ministerio de Planificacion Federal e
Infraestructura, y con la decision expresada desde el primer dia de
nuestro gobierno, se ha vuelto a planificar y a ejecutar obra publica en
la Argentina, superando la vision que estigmatizaba esto como gasto
improductivo. Esto ayuda a incrementar la velocidad de la recupera-
cion econémica (Kirchner, 2004).

* Uno de los principales desafios que enfrentamos vinculados con
el papel del Estado es volver a poner a la inversion en obra publica,
en infraestructura, como una de las prioridades de la gestion estatal,
considerando su capacidad de mejorar la calidad de vida, de motori-
zar rapidamente el nivel de actividad y generar mejor competitividad
econémica y social (Kirchner, 2007).

2. Kirchner y la gestion estatal. Planes y programas para politicas sociales

El proceso de desciudadanizacién que implica el dualismo incluidos/exclui-
dos es paralelo, paradéjicamente, a un proceso de expansion de la ciudada-
nia a partir de la consagracion de nuevos derechos —llamados por los consti-
tucionalistas derechos de tercera y cuarta generacion—, garantizados por los
textos constitucionales en particular luego de la reforma de 1994. Los nuevos
derechos de los incluidos y las carencias de los excluidos, generan una pro-
liferacion y fragmentacion de demandas y reivindicaciones puntuales vincu-
ladas a cuestiones econémicas, sociales y culturales diversas; por ejemplo de
caracter ambiental, social, de género, de orientacién sexual, antidiscrimi-
natorias, en defensa del multiculturalismo, de derechos indigenistas, de las
condiciones de consumo, etc.

Esa fragmentacion en el tipo de demandas sociales obliga a un tipo
de respuestas, desde el gobierno, también mas fragmentado, especifico y
sectorial. Por ello se observa la utilizacion discursiva de la palabra politi-
ca, mas cercana a una concepcion técnica de la actividad, que requiere del
enunciador, ante demandas complejas, respuestas acordes. En ese sentido
se ha corroborado que el campo semdntico Estado / administracion publica
/ politicas publicas, tiene un alto coeficiente y una importante cantidad de
repeticiones nominales de las palabras gestion, plan y programa.
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e En los diversos planes nacionales que implementamos se expresan
politicas sociales concretas, que articulan las acciones de los planes
nacionales y provinciales en una red federal buscando la equidad. Las
politicas sociales asi concebidas hacen referencia directa a las necesi-
dades sociales detectadas en cada territorio y, necesariamente, deben
promover la participacion activa de todos los actores locales para dar
una eficaz respuesta a las mismas (Kirchner, 2005).

La politica especifica o sectorial implica gestién y respuestas desagregadas
por tipo de demanda. Para ello se anunciaron una gran cantidad de planes y
programas. Estas palabras remiten a una idea profesionalizada y técnica —tec-
nocratica— de gestion estatal. Kirchner anuncio en sus discursos la aplicacién
de mds de 50 planes y programas especiales. Casi duplica la cantidad de pla-
nes y programas anunciados en los discursos por Alfonsin, Menem y Cristina.
Ello también resulta demostrativo del rol activo que desde el gobierno se le
impuso al Estado a través de una gestion planificada, activa e intervencionista.
Kirchner tiene los mayores coeficientes del periodo 1983-2011 en el campo
semantico politicas sociales, en especial en las palabras salud, vivienda, in-
version social, desarrollo social, y distribucién del ingreso. Inversion social
y desarrollo social son palabras monopolizadas por Kirchner. El 60% de las
menciones de inversion social, y el 56% de desarrollo social, son enunciadas
en sus discursos.

IX. CRISTINAY EL ROL DEL ESTADO

Cristina es quien menos menciona al Estado de todos los presidentes del
periodo estudiado (vease Tablas n° 2 y 3). Las dos palabras del campo que
tienen coeficiente por sobre la media del periodo son gestion y plan (vedse
Tabla n° 3). Ello denota, también en Cristina, una idea profesionalizada y téc-
nica—tecnocratica — de gestion estatal.

En sus discursos Cristina define el rol del Estado que debe ser activo y
claro, garantizando condiciones para el desarrollo del modelo econémico
ya referido. Mas alla de acuerdos o desacuerdos con el modelo, lo cierto es
que el rol que Cristina le asigna al Estado fue claramente identificado desde
su primer discurso, y se procuré que ese rol y las acciones e intervenciones
anunciadas fueran cumplidas. La funcion que se asigna al Estado, entre otras
y la mas referida en los discursos de la presidente, es la de sostener los com-
promisos asumidos a efectos de mantener condiciones sustentables para la
exportacion rentable y el sostén y expansién del mercado interno. Ademas,
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las ideas sobre el rol del Estado, ya expresadas con claridad desde el primer
discurso, se mantuvieron inalterables en todo el periodo.

El rol activo del Estado garantizando las condiciones del modelo econé-
mico remite a: una gestion prolija y una correcta asignacién de recursos; el
mantenimiento del equilibrio fiscal, sosteniendo el superavit y la idea de “no
gastar mas de lo que ingresa”; la politica de desendeudamiento; la acumula-
cién de reservas; la competitividad o el objetivo del crecimiento econémico;
entre otras.

También enuncia Cristina las caracteristicas del rol activo del Estado en
la intervencion social, a través de la generacion vy el sostenimiento del em-
pleo, los aumentos de salarios y jubilaciones y la implementacién de la asig-
nacion universal por hijo, entre otras:

e (...) el compromiso por parte del Estado de mantener los pilares
basicos que son una administracion correcta de los recursos con los
dos superavit. Presupone también, la necesidad de seguir en la politi-
ca de desendeudamiento y acumulacion de reservas (Cristina, 2008).

® (...) hay un gran esfuerzo de todo el pueblo argentino y de la ad-
ministracion del Estado de mantener el tipo de cambio competitivo y
los precios internos que le permiten ser muy rentable a la exportacion
(Cristina, 2008).

* (...) aquel derrumbe del Muro de Berlin hizo caer a algunos en
los mismos fundamentalismos en que habian caido quienes habian
construido esos muros, los mismos, aquellos que presuponian que el
Estado todo lo podia resolver y que poco tenia que ver lo que queria
cada ciudadano o cada ciudadana, y luego este otro modelo que se
impuso en lo que podemos denominar "fundamentalismo de merca-
do" en el cual el Estado debia desaparecer (Cristina, 2009).

® (...) una ley absolutamente estructural como fue el retorno de
la administracion de los recursos de nuestros jubilados a manos del
Estado nacional (Cristina, 2009).

e (...) esto fue simplemente gestion y una fuerte intervencion de po-
liticas activas del Estado a través de ayudas como el Repro (Programa
de Recuperacion Productiva que se aplica mientras dure la Emergencia
Ocupacional Nacional) a muchisimas empresas, mds de 100.000 tra-
bajadores han recibido la ayuda del plan del Ministerio de Trabajo
(Cristina, 2010).
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e (...) esta Asignacion Universal que hoy cobran 3 millones y medio
de chicos y con la cual todos estaban de acuerdo, solamente se pudo
hacer a partir de poder transferir el recurso de los trabajadores a ma-
nos del Estado (Cristina, 2010).

e (...) el Estado, a través de salarios dignos, a través de jubilaciones,
a través de asignaciones, a través de ese piso de proteccion social es-
tamos asegurando la demanda agregada. Este es el rol que tiene que
tener el Estado que ademads se retroalimenta con la actividad privada
porque si nosotros, ante momentos de crisis, utilizamos politicas ac-
tivas en donde sostenemos y aumentamos aun a costa de que dicen
"se redujo el superavit (Cristina, 2010).

e Creo en un modelo de absoluta racionalidad con un Estado sos-
teniendo la demanda agregada,; con un sector privado que invierta y
aumente la oferta; con un Estado que también proteja esa oferta; con
una capacitacion de nuestros recursos humanos a través de la educa-
cion, de la ciencia y la tecnologia para agregar cada vez mas valor a
sus productos (Cristina, 2010).

* (...) luego de ese formidable esfuerzo institucional de los tres po-
deres del Estado que significo decretar la anulacion de las leyes de
Obediencia Debida y Punto Final (Cristina, 2011).

e Por eso le decimos también al sector empresarial que aqui esta
el Estado, para hacerse cargo de los roles indeclinables en materia
de construccion de infraestructura, en materia de sostenimiento de
la demanda agregada, en materia de sostenimiento de los pilares ma-
croeconomicos que le han dado sustentabilidad y andamiento a este
modelo (Cristina, 2011).

CONCLUSIONES

El discurso presidencial ha evolucionado hacia una idea profesionali-
zada y técnica —tecnocratica de gestion estatal-, implementada a través de
politicas publicas especificas y sectoriales ejecutadas desde el gobierno, dis-
minuyendo las referencias a debates y definiciones ideoldgicas.

Se observa en el campo semdntico Estado, un alto coeficiente y repeti-
ciones nominales de las palabras gestion, plan y programa.

43



BERCHOLC, JORGE Y BERCHOLC, DIEGO (2013): ESTADO, ADMINISTRACION PUBLICA Y
POLITICAS PUBLICAS EN LOS DISCURSOS PRESIDENCIALES EN LA ARGENTINA (1983-2011)

La politica especifica o sectorial (policy) implica gestion y respuestas
desagregadas por tipo de demanda, para ello se anunciaron una gran can-
tidad de planes y programas especificos. Ello remite a una idea profesiona-
lizada y técnica —tecnocratica— de gestion estatal implementada a través de
politicas especificas y sectoriales.

Esta acepcion de la palabra politica remite a acciones y decisiones en
sentido de politica especifica o sectorial®, por ejemplo, entre otras, politica
fiscal, tributaria, econdmica, cultural, social, de derechos humanos, sanita-
ria, educativa, exterior, industrial, de Estado. Esta acepcion se conoce, en la
Ciencia Politica anglosajona, como Policy, concepto que remite a los aspec-
tos de contenido de la politica y a sus ambitos de aplicacion, en general, a
través de acciones y agencias estatales, por ello también se denomina a esta
acepcion, genéricamente, como politicas publicas.

En ese sentido, los indicadores respecto al incremento de la enunciacién
de planes especificos de accién de gobierno con una tendencia fuerte a refe-
rirse a la gestion, sustentan la hipétesis de que el discurso presidencial se ha
ido transformando en un discurso cada vez mas profesionalizado, tecnocrati-
co y focalizado en la gestién del gobierno, en desmedro de los debates y las
definiciones ideoldgicas.

1. Presidencia de Alfonsin

Se observa un fuerte cambio en las enunciaciones sobre el Estado. En
1983 defini6é que el Estado debia ser independiente de poderes politicos y
econoémicos extranjeros, ético, y equilibrado entre el liberalismo y el inter-
vencionismo econdmico. En 1988 solo se refirié al Estado, insistentemente,
por su ineficiencia y a efectos de su reforma y de la privatizacion de las em-
presas publicas.

2. Primera presidencia de Menem

Menem enuncio reiterados juicios criticos respecto a la situacion del
Estado, tildandolo de burocrético, ineficiente y corrupto, entre otros males
que se le endilgaron. Con ese escenario critico respecto al Estado, encar6
enunciados que planteaban la necesidad de una refundacion estatal. Los

? Se trata de una acepcion reconocida en las Ciencias Politicas y bien diferenciada de
Politica y que se refiere a politicas especificas, tal cual las hemos definido y detallado en
concordancia con ScHUBERT (2006).

10 Para esta definicion puede verse el articulo Jann (2006).
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principios de esa refundacién giraban en torno a: i) la descentralizacion de
funciones; ii) la venta de las empresas de servicios publicos; iii) la elimina-
cién de regulaciones y de burocracia; iv) la apertura a los mercados mundia-
les de la economia; v) concentracion de funciones estatales en educacion,
justicia, salud, gobierno y seguridad.

3. Segunda presidencia de Menem

En su segunda presidencia fue delineando su modelo estatal post-priva-
tizaciones y post-reforma constitucional de 1994. Entre sus definiciones mas
significativas destacaba que el redimensionamiento del Estado le permitiria
contar con una estructura agil y dinamica propensa a la eficiencia y a la
solidaridad. Esta idea de un Estado solidario es polémica, pues parece mas
adecuada a una politica basada en la accién de entidades caritativas que al
diseno de un Estado de derecho y a la expansién de la ciudadania.

Sus enunciados presentaban respecto al modelo de Estado, ideas oscuras
o difusas, ambiguas y, en algunos casos, forzadas, extrapolando conceptos y
categorias de manera poco consistente para la construccién de un supues-
to disefio modernizado de Estado. Asi, el amontonamiento de conceptos
como solidaridad, eficacia, nacion e integracion resulta autocontradictorio y
tericamente inconsistente. Las ideas de redisefio estatal en torno al eje de
la modernizacién, parecen encubrir la limitacién del Estado a sus clasicas
funciones minimas del laissez-faire.

4. Presidencia de De la Rua

De la Rda propuso como nueva reforma estatal aumentar los impuestos,
combuatir la corrupcion, lograr eficiencia. Sus enunciados se presentaban vo-
luntaristas y sin ideas claras que explicaran como lograr esos propésitos, que
ademas tenian similitud con los que habia propuesto Menem en sus 10 afios
de gobierno. Incluso se anunciaba con firmeza que la convertibilidad estaba
s6lida y se mantendria.

5. Presidencia de Duhalde

Las referencias en los discursos a programas, plan y politicas especificas,
especialmente de tipo asistenciales, fueron las mas enunciadas del campo
Estado / administracion publica / politicas publicas (38 menciones nominales
en total), representando el 70% del campo. La severidad de la crisis no permi-
tia otra cosa que auxiliar las necesidades mds acuciantes e intentar controlar
los conflictos mas severos.
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6. Presidencia de Kirchner

El rol del Estado como sujeto econémico activo en la realizacion de
obras publicas que permitan reactivacion econémica, generacion de em-
pleos, mejoras salariales y aumento del consumo y del mercado interno, fue
claramente reivindicado por Kirchner. El énfasis discursivo en la importancia
de la intervencion estatal a través de la obra puiblica, busca diferenciar el
discurso respecto a la etapa menemista que estigmatizé las intervenciones
del Estado en la economia. Hace también hincapié en la gestion y solvencia
técnica de las agencias estatales para la toma de decisiones eficaces y el de-
sarrollo de planes y programas, especialmente, en las areas de salud, vivienda
y educacion.

Kirchner anuncié en sus discursos la aplicacién de mas de 50 planes y
programas especiales. Casi duplica la cantidad de planes y programas anun-
ciados en los discursos por Alfonsin, Menem y Cristina. Ello también resulta
demostrativo del rol activo que desde el gobierno se le impuso al Estado a
través de una gestion planificada, activa e intervencionista.

7. Presidencia de Cristina

La presidente define el rol del Estado que debe ser activo y claro en sus
acciones garantizando condiciones para el desarrollo del modelo econémi-
co ya referido. Ese rol activo del Estado remite a: una gestion prolija y una
correcta asignacion de recursos; el mantenimiento del equilibrio fiscal, soste-
niendo el superavit y la idea de “no gastar mas de lo que ingresa”; la politica
de desendeudamiento; la acumulacion de reservas; la competitividad o el
objetivo del crecimiento econémico, entre otras. También enuncia Cristina
las caracteristicas del rol activo del Estado en la intervencion social, a través
de la generacién y el sostenimiento del empleo, los aumentos de salarios y
jubilaciones y la implementacion de la asignacién universal por hijo.
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