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La agencia estatal a través del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados:

¢nuevos modos de habitar el Estado?*

1. Introduccion

No se ha pensado el hacer, porque no se
lo ha querido pensar mas que en esos dos
momentos particulares, el ético y el
técnico.

C. Castoriadis

La crisis del 2001 ubica al Estado en un lugar complejo debido al conjunto de
demandas cruzadas que lo atraviesan. Por un lado, aquellas que lo hacen responsable de la
crisis y de sus efectos; al mismo tiempo -y muchas veces proviniendo de los mismos actores-
las que lo ubican ante el imperativo de tener que accionar en un contexto en el que la légica
del endeudamiento pareciera haberle quitado la capacidad de hacerlo. Culpable de la crisis,
interpelado por el que de vayan todos, el Estado pone en marcha una serie de politicas
sociales inéditas hasta ese momento.

El presente texto tiene por objeto explicitar los principales lineamientos teéricos con
los que se intenta abordar una de esas politicas: el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados
(PJJHD). Cabe sefialar que el caracter masivo con que se concibid, su compleja relacion con
la institucion trabajo y con la constitucion y desarrollo de los movimientos sociales, hicieron

que se concitara un gran interés sobre €l. Por ello, la enorme cantidad de trabajos y miradas

! El siguiente texto constituye una sintesis del marco teérico correspondiente al primer
capitulo de la tesis de maestria: La intervencion estatal post 2001 a traves del Plan Jefasy
Jefes de Hogar Desocupados: ¢nuevos modos de habitar el Estado?
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que lo abordan, vuelve necesario establecer con cuidado la particularidad de nuestro
proposito.

Muchos de las investigaciones que se propusieron abordar, tanto los efectos del PJJHD
sobre la poblacion objeto, como su construccion interna, no ponderaron al Estado como una
instancia compleja de decision, atravesada por un conjunto diverso de condiciones.
Entendemos que dentro del contexto del 2001, la capacidad de decision estatal debe ser
interrogada y no tratada como si fuese un dato conocido de la situacion. De hecho, una serie
importante de textos, Svampa (2005), Merklen (2005) entre otros, se interrogaron por el
caracter actual del Estado, y por tanto, por su capacidad efectiva de accion frente a las
transformaciones que sufriera en las Ultimas décadas. Pero esta perspectiva requiere
desustancializar al Estado y visualizarlo como una agencia compleja que, aunque estatal, debe
ser constituida efectivamente, y que por ello, puede serlo de maneras diversas.

Consideramos que un abordaje de este tipo respecto del PJJHD —como de otras
politicas sociales- puede posibilitarnos explorar una serie de dimensiones que nos permitan

comprender mejor el estatuto actual de la agencia estatal.

2. Estado y agencia estatal

¢En qué medida resulta necesario, para abordar una politica social especifica como el
PJJHD, tener que fijar posicion respecto del Estado? Reconozcamos que no parece existir una
razon a priori: es posible dedicarse al estudio de una politica social, sin aludir de manera
directa al Estado. Al mismo tiempo, cabe reconocer que la ausencia de una articulacion
explicita entre una politica social particular y el Estado -como la instancia institucional que le
brinda las condiciones para su existencia efectiva- deja un camino posible de ser recorrido. En
tal caso, ¢qué representa una politica social?: ;una parte del Estado?, ;una parte homogénea o

heterogénea respecto del resto de las acciones que lo constituyen?

Ricardo Sidicaro (2001), al comenzar su libro acerca de la crisis del Estado en la
Argentina, se encuentra ante el desafio de tener que dar precision conceptual a los términos
centrales de su trabajo: el Estado y los parametros que indican su crisis. Con ese objetivo,

recurre a uno de los autores referenciales para emprender esa tarea, Max Weber (1992, p.664):

Lo que actualmente estimamos como funciones bésicas del Estado —el establecimiento del

derecho (funcién legislativa), la proteccion de la seguridad personal y el orden publico
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(policia), la defensa de los derechos adquiridos (justicia), el cuidado de los intereses
higiénicos, pedagdgicos, politico-sociales y otros (las diferentes ramas de la administracion)
y especialmente la enérgica proteccion organizada dirigida hacia fuera (régimen militar)-,
todas estas cosas no han existido antes en absoluto o no han existido en forma de

disposiciones racionales, sino Gnicamente como comunidad ocasional amorfa.

Dentro del amplio conjunto de funciones con que Weber caracteriza al Estado,
Sidicaro ubica en las militares y en las de policia, aquellas que lo singularizan
ontolégicamente: la aspiracion al monopolio de los medios de violencia legitimos (Sidicaro,
2001, p.14). Més alld de las variaciones que una administracion estatal particular puede
presentar, esta deja de ser, respecto de un territorio determinado, al momento en que pierde el
monopolio de la violencia.

En la conceptualizacion de Max Weber respecto del Estado, parece haber una
preocupacion por distanciarse de las posiciones sustanciales o trascendentes. Si bien el Estado
politico racional moderno es consecuencia de un largo desarrollo historico, éste no trasluce un
caracter teleoldgico. El Estado moderno no es un destino, sino una posibilidad. Esa
posibilidad no queda relegada al momento de su consumacion, sino que se actualiza

constantemente:

[...] Un Estado moderno —como complejo de una especifica actuacién humana en comun-
subsiste en parte muy considerable de esta forma: porque determinados hombres orientan su
accion por la representacién de que aquel debe existir® o existir de tal o cual forma [...].
(Weber, 1992, p.13)

Cabe recuperar, del parrafo anterior, dos argumentos. El primero refiere a que, si el
Estado constituye una posibilidad, ésta no parece tener una forma Gnica de hacerse efectiva.
El Estado, o para ser mas precisos, las representaciones que orientan la accion en base a ese
significante, tienen que pronunciarse también por la forma de darse de esa institucion. No se
trata s6lo de una condicién dicotdmica: hay o no hay Estado, sino del despliegue de un
conjunto de alternativas que hacen a su existencia efectiva. El segundo argumento, alude al
adjetivo determinados que modifica al sustantivo hombres. El hecho de que no sean todos los

hombres ¢a qué refiere? Podemos suponer que la delimitacion se vincula con el alcance

2 En cursivas en el original.
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territorial del Estado: siempre es para algunos hombres. Pero también, el condicional abre la
posibilidad de preguntarse, no sélo por la poblacion en general, por la sociedad, sino por los
funcionarios, por el cuerpo administrativo del Estado. Desde esta perspectiva, los funcionarios
dejan de ser un término ajeno al problema de la existencia del Estado (dejan de ser
considerados meros instrumentos de aquel) para pasar a ser actores relevantes, tanto de la

forma como de la viabilidad estatal.

Anthony Giddens (2006) produjo una serie de herramientas conceptuales con el
proposito de salvar la distancia entre dos posiciones extremas: la que visualiza al individuo
como mero resultado de las potencias estructurales (imperialismo del objeto) y la que no
puede dejar de ver la marca acontecimental contenida en cada accion (imperialismo del
sujeto). Vamos a detenernos brevemente en una de esas herramientas -y en algunas de sus
implicancias-, como un primer paso en vistas a ir disponiendo un lugar para la voz de los
funcionarios estatales en el abordaje del PJJHD.

Frente a la representacion habitual de estructura (que imagina un esquema de
relaciones estabilizadas entre partes -como en el esqueleto de hierro de un edificio-) Giddens

introduce la nocion de propiedades estructurales:

Decir que estructura es un ““orden virtual” de relaciones transformativas significa que
sistemas sociales, en tanto practicas sociales reproducidas, no tienen “estructuras” sino que
mas bien presentan “propiedades estructurales’, y que una estructura existe, como presencia
espacio-temporal, s6lo en sus actualizaciones en esas practicas y como huellas mnémicas que

orientan la conducta de agentes humanos entendidos (Giddens, 2006, p.54).

Concebir al Estado desde el punto de vista de sus propiedades estructurales, significa
comprenderlo como un conjunto® de recursos que se actualizan en las practicas. Es decir, que
“no existen” por fuera de ellas. Pero esas actualizaciones, que nunca son una pura
reproduccion de lo dado, requieren de un agente que las ponga en marcha. De tal manera, si se

entiende que el Estado provee un conjunto de recursos institucionales,” es preciso reconocer la

® La nocién de conjunto convoca una imagen engafiosa: una cantidad limitada de elementos que es posible
numerar o clasificar exhaustivamente. Estrictamente, los recursos institucionales no son, antes de su
actualizacion practica.

* Los recursos institucionales involucran una enorme cantidad de aspectos, pero la utilizacién del término no
implica la aspiracion de hacer un relevamiento de cada uno de ellos (intento que, como dijimos, resultaria
imposible). Lo que queremos remarcar es la dimension simboélica que los recursos institucionales involucran. Se
trate de una partida presupuestaria, de una norma o de la historia institucional, la dimension simbdlica no puede
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relevancia que adquieren los modos de apropiacion de dichos recursos por parte de los
funcionarios estatales.

Esta perspectiva hace que optemos por hablar de agencia estatal® y no de Estado
(aunque por exigencias de la escritura muchas veces se utilicen como términos equivalentes).
Considerar a los funcionarios desde el punto de vista de la agencia estatal, implica reconocer
que mas all4 del conjunto de recursos que el Estado aporta como institucion, éstos se
actualizan en virtud de las operaciones de unos agentes concretos. Por ello, es posible decir
que el PJJHD, como cualquier otra politica, podria no haber existido, o podria haberlo hecho

de una forma diferente.®

3. Capacidades estatales

Como puedo observarse en lo que hemos planteado hasta aqui, la agencia estatal
involucra, desde el punto de vista de los recursos institucionales, una cantidad de aspectos tan
amplios, que pone en duda la posibilidad efectiva de relevarla. Una forma de organizar y
acotar la multiplicidad de esos aspectos, es mediante la nocion de capacidades estatales. Para

Guillermo V. Alonso (2007, p.19), éstas involucran dos dimensiones:

Por un lado, lo que hace a las capacidades técnico administrativas; por otro, una dimension
relacional que se refiere a la relacion del estado con el entorno socioeconémico. Desde la
primera perspectiva, el andlisis de las capacidades priorizara una mirada desde adentro del
aparato estatal, mientras que la dimension relacional pondra el foco en el nexo estado-

sociedad.

En lo que hace a las capacidades técnico administrativas, Alonso remarca la necesidad
de contar con un funcionariado altamente calificado, que cuente con los conocimientos
necesarios, y que, ademas, se caracterice por la probidad administrativa. La dimension

relacional, remite a la posibilidad del Estado para inducir cambios en la conducta de los

ser suprimida. Esos recursos requieren ser interpretados, significados, y esa tarea involucra, aunque no solo, a los
funcionarios estatales.

® Muchas veces el término agencia estatal se utiliza como sustantivo para nombrar alguna parte especifica de la
organizacion estatal: reparticion, secretaria, ministerio, etc. Como pudo observarse por lo expuesto, la expresion
tiene para nosotros el sentido de indicar la existencia de l6gicas de apropiacion diversas de los recursos
institucionales estatales.

® Sebastian Abad y Mariana Cantarelli (2010) sefialan la existencia de tres l6gicas que organizan la forma en la
cual los agentes estatales dan sentido a sus practicas en el Estado: el héroe resistente, el yuppie estatal y el
asambleista deliberativo.
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actores sociales o evitar bloqueos a sus politicas. En concreto, la decision de poner en
marcha un programa, se encuentra en dialogo con la posibilidad de disponer de recursos
técnicos pertinentes. La existencia efectiva de estos recursos, parece no haber sido una
cuestion menor a la hora de decidir la radicacion del PJJHD en el Ministerio de Trabajo
Empleo y Seguridad Social (MTEYSS). Asimismo, y esto también es visible en el caso del
PJJHD, la demanda social en reclamo de eficiencia y transparencia en el accionar de los
funcionarios, tuvo un fuerte efecto en la forma final del Plan, especificamente, en la creacion
de los Consejos Consultivos.

Pero ademas, para el analisis completo de la accion estatal en una determinada area,
es necesario investigar también la organizacion y los intereses de los actores no estatales
involucrados (Alonso, 2007, p.20). Desde el punto de vista de la agencia estatal, esto no es
importante solo por la capacidad de veto que los actores sociales pueden tener respecto de una
politica determinada, sino también por su capacidad de agenciamiento: los discursos que se
construyen en torno del Estado pueden afectar el alcance y el modo de accionar de los
funcionarios. Para remitir a una imagen que objetivo el imaginario social de una época
respecto del Estado, basta mencionar al personaje de la empleada publica de Gasalla. La
agencia estatal se constituye, también, en un dialogo relacional con lo social, que le asigna,
simbdlicamente, un sentido especifico a su existencia.

Hay un aspecto polémico en la forma en que Guillermo V. Alonso conceptualiza las
capacidades estatales. Este autor las diferencia de otras, a las que denomina, capacidades de
gobierno. Si las primeras son recursos de capacidad extractiva, de intervencion, regulacion y
mediacion que el estado desarrolla en el largo plazo, las segundas aluden a la capacidad de
ejecucion politica de los gobiernos [...] constituyen recursos de poder situacionales,
emergentes de la interaccion estratégica entre los actores en determinadas coyunturas
(Alonso, 2007, p.21).

Desde el encuadre conceptual que estamos intentando construir, ubicamos a las
capacidades de gobierno como parte de la agencia estatal. Alonso (2007, p.21) sefiala que las
reformas pro-mercado dispusieron de capacidades de gobierno, sostenidas en el aislamiento
tecnocratico respaldado por liderazgos decisionistas. Sin embargo, estas capacidades no
pueden ser equiparadas ni dan lugar necesariamente al desarrollo de capacidades estatales.
Pero es posible hacer otra interpretacion. La légica tecnocrética se convierte en el modo de
funcionamiento predominante de la agencia estatal. De este modo, no hay recursos “buenos”

capacidades estatales, y otros dudosos, capacidades de gobierno. Existen I6gicas diversas con
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que los agentes estatales intentan habitar el espacio institucional estatal (Abad, Cantarelli,
2010).

Hay otro aspecto que resulta polémico en la diferenciacion entre las capacidades
estatales y las de gobierno: la ponderacion positiva del largo plazo. En condiciones de crisis
como la del 2001, o de pérdida de centralidad del Estado (Abad, Cantarelli, 2010), el largo
plazo no resulta, a priori, una caracteristica que indique, inmediatamente, una mayor
capacidad institucional estatal. La posibilidad de tomar decisiones en el corto plazo, en
coyunturas exigentes, con horizontes de accidn confusos, puede ser también un parametro de

la capacidad o de la agencia estatal.

4. El doble caracter de la politica social

Como vimos, hablar de agencia estatal y no de Estado, tiene, por lo menos, dos
implicancias. La primera, consiste en acentuar el cardcter contingente de las practicas -asi se
inscriban éstas como estatales-: hay Estado, pudiendo no haber. La segunda, es habilitar una
interrogacion acerca de que la existencia del Estado puede involucrar diversos modos de ser.
Si el Estado puede analizarse a la luz de sus propiedades estructurales, es necesario conceder
que dichas propiedades no funcionan por si mismas, sino que requieren de un agente -de una
cultura, de una subjetividad- que las actualice en las précticas concretas. En tanto esa
subjetividad es historica y no sustancial, cabria pensar que los modos de actualizacion seran,
por ello, singulares y diversos. Este caracter contingente de las practicas estatales, permite
entender al PJJHD -y a las politicas sociales en general- como una intervencion. Si el PJJHD
pudo no haber existido, o pudo haberlo hecho de una forma distinta de la que lo fue, es porque
su existencia no resulta de la aplicacion mecénica de una potencia. Una intervencién imagina
un sujeto sobre el cual opera y en ese mismo acto determina su propia accion. Es por esto que
resulta pertinente analizar al PJJHD desde una perspectiva temporal, en la que pueda
observarse el juego alternativas con que la agencia estatal va configurando los rasgos de su
intervencion.

Ahora bien, si una politica social puede ser entendida como una intervencion, vale
preguntarse si, como tal, no guarda una especificidad propia respecto de otras politicas
estatales (econémicas, educativas, de seguridad). La misma idea de una politica-social parece

resultar de la conjuncion de dos términos que no responden a légicas equivalentes.” En tanto

" Una extensa discusion de la relacién entre politica y sociedad en funcién de una redefinicion del concepto de
identidades politicas y de la nocidn de representacion puede encontrarse en Aboy Carlés (2001, cap.1)
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se remite a la politica, se involucran los problemas que hacen a la legitimacion y la
representacion. En tanto se apela a lo social, aquellos que aluden a la técnica y la
administracion. No es nuestro propdsito ahondar en una cuestion que interpela a la teoria
politica desde largo tiempo, pero consideramos que es necesario establecer algunas
referencias, en la medida en que el doble caracter de la politica social interpela el estatuto de
la agencia estatal, y por ello también, las estrategias de su abordaje.

Para Hannah Arendt (2005, p.57), la sociedad es la forma en que la mutua
dependencia en beneficio de la vida y nada més adquiere publico significado, donde las
actividades relacionadas con la pura supervivencia se permiten aparecer en publico. De tal
modo, lo que tradicionalmente llamamos estado y gobierno da paso aqui a la pura
administracion (p.55) [...].

En otros términos, Foucault (2007, p.60) va a referir a la misma tension:

Plantear a un gobierno a cada instante la pregunta [...]: ¢es util, para qué es util, en qué
limites es util, a partir de qué se torna nocivo? Esta pregunta no es la pregunta
revolucionaria: ¢cuales son mis derechos y como puedo hacerlos valer frente a cualquier

soberano?

Desde esta perspectiva, una politica social responde a dos légicas. Por un lado, aquella
que Foucault denomina republica fenoménica de los intereses y que Arendt llamoé el auge de
lo social. En este caso, la agencia estatal tiene que responder al principio de la utilidad.
Durante la década de 1990 en Argentina, esta l6gica, aplicada al extremo, interpel6 al mismo
Estado. Ya no se trataba de ponderar la utilidad de una politica particular, sino la utilidad
misma de la agencia estatal, y por tanto, las razones de su existencia.

La utilidad interpela la administracion y los criterios técnicos con los que opera. ¢Es
una politica eficaz?, ¢es lo suficientemente eficiente? ;O sera otro caso en el que la sociedad
paga mas que lo que recibe? Las politicas sociales, y el PJJHD no parece ser la excepcion, se
ven obligadas a responder a la interpelacion de estas preguntas.

Pero estas no son las Unicas cuestiones que demandan a la agencia estatal. La otra
I6gica remite a la dimension de los derechos. En este caso, una politica tiene que responder al
reconocimiento de unos derechos que no pueden ser avasallados. Es altamente significativo
que el PJJHD se inscribiera -y legitimara- dentro del Derecho Familiar de Inclusion Social

(que fue creado en ocasion del mismo lanzamiento del Plan).
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Se desprende aqui la pregunta por la coexistencia de estas dos légicas en el seno de la
agencia estatal. Desde ya que es una pregunta que no podemos responder, pero vale sefialar la

posicion que Foucault (2007, p.62) adopta al respecto:

Y lo que es preciso recordar es que la heterogeneidad nunca es un principio de exclusion o, si
lo prefieren, la heterogeneidad jamés impide la coexistencia, ni la union, ni la conexion.
Digamos que es justamente ahi y en ese tipo de analisis donde se hace valer, donde es
menester hacer valer, bajo la pena de caer en el simplismo, una l6gica que no sea dialéctica.
Pues la légica de la dialéctica, ¢qué es? Y bien, es una légica que hace intervenir términos

contradictorios en el elemento de lo homogéneo.

5. A modo de conclusion

Considerar al Estado desde la perspectiva de la agencia, implica que dentro de los
recursos institucionales, existe una dimension simbdlica que tiene que ser resuelta. Ser
funcionario del Estado, no sdlo supone ocupar un lugar especifico en la organizacion estatal,
sino otorgarle un sentido. La forma en que el Estado exista, y quiza el hecho mismo de que
exista, va a depender del modo en que esta operacion se constituya.

Dos ldgicas propias de la accion estatal tendieron a hacernos olvidar esta dimension de
la agencia. Por un lado, el registro técnico: la ponderacion de las acciones del Estado dentro
de los parametros de la eficacia y la eficiencia; o para decirlo en términos de Foucault, de la
utilidad. La segunda, la dimension de los derechos; en general, expresada en una version
moralizante respecto de todo lo que debe ser y no es. Tanto en una, como en la otra, el Estado
aparece como el instrumento que permite la realizacion de dos entidades universales que estan
mas all4 de él y a las que no debe entorpecer.

Las logicas técnica y de los derechos constituyen una condicion para las formas de
agenciamiento, pero no lo determinan. Abad y Cantarelli (2010), describen tres formas de la
subjetividad estatal en relacion al modo en que los funcionarios significan su lugar en el
Estado: el héroe resistente, el yuppie estatal y el asambeista deliberativo. El primero es el que
considera al Estado como un aparato opresivo, en el que no hay espacio posible para la
subjetivacion. Pero como forma parte de la organizacion estatal, imagina que su tarea reside
en resistir desde adentro. El segundo, es el que se orienta por la utopia de la empresa y quiere
realizarla en el Estado. El tercero, es el que no reconoce el principio autoritario y jerarquico

estatal y mantiene como referencia el ideal horizontal deliberativo.
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No sabemos si algunas de estas tres formas de agenciamiento (o si es que en realidad
hay otras) son las que caracterizan a los funcionarios relacionados con el PJJHD. En tal caso,

y una vez establecido el horizonte teérico general, queda investigarlo.
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