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EL EFECTO ESTADO Y LA DESESTATIZACION

DE SUS FUNCIONES

.
(_Alguien podria estar en contra de la idea de
que un Estado deberia ser democratico, auténo-
mo, racional, institucionalizado, representativo,
transparente y eficiente? Sin duda, todas estas
son caracteristicas deseables en cualquier Estado,
y por lo tanto, con mucha naturalidad orientan
nuestras expectativas sobre este. Con mucha natu-
ralidad, también, como ciudadanos evaluamos y
analizamos la operacion del Estado en funcion de
estas categorias deseables.

Aunque sin duda son legitimas, estas expectativas
pueden resultar problematicas cuando se convier-
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ten en parametros analiticos sobre los cuales se
conceptualiza el Estado al momento de estudiar-
lo. Asi, si nos quedamos con este tipo de enfo-
ques normativos corremos el riesgo de analizarlo
no en si mismo sino en funciéon de cuanto cumple
con estas caracteristicas (Migdal 2011). Por ello,
muchas veces los balances suelen ser redundante-
mente negativos y dicen muy poco respecto de las
complejidades del fenémeno estudiado.

En las dltimas décadas, la economia ha sido la
disciplina social que ha ganado mayor atencion,
principalmente porque ha sido sobre la base de
sus ideas que se ha instalado el sistema tecnocra-
tico de gobierno en el Perti (Vergara 2012). Esto
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ha permitido la creaciéon de un circuito cerrado
entre las teorias econémicas, su aplicacion en los
gobiernos y su evaluacién a la luz de los parame-
tros de esta misma disciplina, proceso que suele
concluir reiteradamente en la necesidad de for-
talecer las instituciones. Quizas el ejemplo mas
ilustrativo en ese sentido es el reciente trabajo de
los actuales ministros de gobierno Piero Ghezzi y
José Gallardo: Qué se puede hacer con el Pert:
Ideas para sostener el crecimiento en el largo pla-
zo (Lima: PUCP y UP, 2013).

En su estudio, los dos economistas encuentran
que la desaceleracion del crecimiento econémico
y su muy probable estancamiento, responden, en-
tre otras cosas, a la debilidad de las instituciones
del Estado peruano en algunos sectores que consi-
deran “clave”, los cuales no han logrado desarro-
[larse a la par de la economia.[ref]Principalmente
educacion, salud, seguridad ciudadana y desarro-
llo rural.[/ref] Al mismo tiempo, el exitoso traba-
jo econémico de los tltimos tiempos es atribuido
a la consolidacién del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) y otras entidades estrechamente
vinculadas al manejo de la economia. De esto
concluyen que para lograr un mejor desempefo
del Estado peruano es necesario replicar la formu-
la del MEF en otros sectores de gobierno y, por
lo tanto, ocuparlos con una mayor cantidad de
técnicos, especificamente economistas.

Tanto las propuestas de estos autores como su
diagnostico resultan fallidos. En primer lugar,
porque como consecuencia de sus parametros
analiticos desconocen el hecho que, desde la im-
plementaciéon de las reformas neoliberales en la
década del noventa y en consonancia con el gra-
do de poder que despliega el MEF sobre los de-
mas sectores, la légica de gobierno utilizada por
la burocracia ya es predominantemente técnica y
econémica. Como bien ha cuestionado Grompone
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(2013): “¢Acaso no ha sido la creacion de buro-
cracias técnicas la logica de mejora institucional
de las tltimas dos décadas?”.

La economia ha sido la discipli-
na social que ha ganado mayor
atencion, principalmente por-
que ha sido sobre la base de sus
ideas que se ha instalado el sis-
tema tecnocratico de gobierno
en el Perd.

La vigencia de un modelo tecnocratico de gobier-
no inmune a los vaivenes politicos de mas de dos
décadas es una muestra de que este se encuentra
profundamente institucionalizado en el Estado,
méas no en los términos que proponen los auto-
res. Ademas, cabe considerar que esto dificilmen-
te hubiera sido posible sin el despliegue de sus
técnicas hacia el resto de los sectores distintos a
la economia. Asi, valdria la pena preguntarse si
es que no es precisamente el desarrollo de estas
técnicas de gestion lo que estaria produciendo el
funcionar erratico del Estado en algunos sectores.
Es decir, tal vez deberiamos ser mas cuidadosos
con propuestas que buscan reforzar modelos tec-
nocraticos, pues la cura podria terminar siendo
peor que la enfermedad.

En segundo lugar, porque el sistema burocratico
actual tiende a la concentracién del poder en una
sola entidad, el Ministerio de Economia y Finan-
zas. La arquitectura de la burocracia estatal atien-
de a una estética compartimentalizada, la cual es
producto de la utilizacién de una serie de artefac-
tos graficos y la construcciéon de discursos, ambos
basados en principios y preceptos econémicos
aplicados a “racionalizar” el funcionamiento del
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Estado mediante la segmentacién de sus activida-
des seglin sectores y niveles de gobierno. Sin em-
bargo, esta estética implosiona en su operacion
en la medida que la centralizacion de los recursos
financieros propicia la concentracion de poder en
la entidad que los maneja discrecionalmente. Esto
incita la competencia entre las entidades por el
acceso a ellos, y por lo tanto, genera la transgre-
sién de su propia arquitectura y el consecuente
desarrollo desigual de las entidades.

Valdria la pena preguntarse si
es que no es precisamente el
desarrollo de estas técnicas tec-
nocraticas de gestion lo que es-
taria produciendo el funcionar
erratico del Estado en algunos
sectores.

En ese sentido, el esquema propuesto por los auto-
res dificilmente logrard con éxito replicar en otras
organismos el grado de desarrollo que ha alcanzado
el MEF. Para esto, tendrian que darse reformas mu-
cho més profundas orientadas a redistribuir el poder
burocratico—politico. Es decir, a desempoderar al
MEF frente al resto del aparato burocrético estatal.
Por el contrario, llenar el aparato publico de méas
economistas, probablemente solo reforzaria la con-
centracion del poder en esta entidad y, por lo tanto,
continuaria reproduciendo el despliegue erratico y
desarticulado del Estado en el territorio.

Finalmente, una vez que aceptamos la existencia
de un modelo tecnocratico de gobierno profun-
damente arraigado en el despliegue de poder del
Ministerio de Economia y Finanzas, se hace ne-
cesario repensar el analisis del Estado no en fun-
cion del mayor o menor grado de desarrollo de
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sus instituciones bajo criterios de eficiencia eco-
némica o autonomia, sino mas bien en funcién
de cémo se despliega este poder y cuéles son los
efectos que produce en su operacién cotidiana.
Por lo tanto, vale la pena prestar atencion a los
trabajos realizados desde la antropologia del Esta-
do (Ferguson y Gupta, 2002; Gupta, 2012; Shar-
ma y Gupta, 2006; Trouillot, 2001; Das y Poole,
2004; Hull, 2012), y adoptar posturas mas criticas
en relacion a cémo el Estado se produce en el te-
rritorio a raiz del despliegue de sus tecnologias y
las actividades diarias de su burocracia.

*kk

La Nueva Gerencia Pablica constituye el paradig-
ma de gestion publica que ha acompanado la im-
plementacion de las reformas neoliberales inicia-
da en la década del noventa. A esta estructura,
basada en la transferencia de practicas del sector
privado al sector publico, subyace un sistema de
conocimiento afirmado en la auditoria. Este sis-
tema se sostiene en el uso de técnicas econémi-
cas y estadisticas para producir artefactos graficos
de gobierno (documentos, instrumentos, planes,
proyectos, etc.) que buscan racionalizar la estética
del aparato burocratico, lo que a su vez genera
que las acciones de sus entidades sean legibles,
estandarizables, comparables, y por lo tanto, au-
ditables a través de sus procesos.

El despliegue de estas tecnologias en el territorio
resulta erratico, no solo porque han producido
una estética compartimentalizada que propicia la
accion desarticulada y descoordinada del Estado
en el espacio, sino porque ademas muestran se-
rias limitaciones para lograr articularse con prac-
ticas locales de gestion. Estas practicas resultan
ilegibles (y por lo tanto se catalogan de “informa-
les”) cuando las técnicas econdmicas son puestas
en accion para abstraer conceptualmente realida-
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des socioculturales a nimeros e indicadores estan-
darizables (Scott, 1998).

La temporalidad en la que se
producen los documentos ma-
teriales no atiende a los tiem-
pos secuenciales exigidos por
los procesos “formales”, sino
mas bien a la simultaneidad y la
fusion de las etapas del proceso
producidas por las necesidades
locales de gestion.

Como resultado de este proceso de abstraccion, el
despliegue de las auditorfas se limita Gnicamente
a verificar los procedimientos que le son legibles
(“formales”) y no los eventos reales provocados
por las acciones cotidianas del Estado (“informa-
les™). Por lo tanto, al final del dia los procesos bu-
rocraticos formales resultan ser rituales de verifica-
cion de drdenes preestablecidos (Power, 1997) por
practicas de gestion institucionalizadas en lo local.

Sin embargo, caeriamos en un simplismo si con-
cluyéramos, a priori, que las técnicas que dan con-
tenido a la Nueva Gerencia Pablica transitan por
cuerdas separadas a las practicas de gestion local.
Por el contrario, tras la exploracién etnografica de
la implementacion del Sistema Nacional de Inver-
sion Publica (SNIP) en Ayacucho, observamos que
ambos se coproducen en las practicas documenta-
rias alrededor del despliegue del Estado.

En la plataforma digital del Banco de Proyectos del
SNIP, los Proyectos de Inversion Pablica (PIP) ad-
quieren una forma inmaterial que hace posible su
existencia mas alla de los documentos materiales.
Asi, la dualidad (in)material de los PIP permite que
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el despliegue del sistema administrativo produzca
performances auditables en los funcionarios locales
que llenan los formatos e ingresan los documentos
digitales en la plataforma, segin los tiempos se-
cuenciales que hacen al proceso “formal”.

La temporalidad en la que se producen los docu-
mentos materiales no atiende a los tiempos se-
cuenciales exigidos por los procesos “formales”,
sino méas bien a la simultaneidad y la fusion de las
etapas del proceso producidas por las necesidades
locales de gestion.

La temporalidad en la que se producen los docu-
mentos materiales no atiende a los tiempos se-
cuenciales exigidos por los procesos “formales”,
sino mas bien a la simultaneidad y la fusion de las
etapas del proceso producidas por las necesidades
locales de gestion. Estas practicas locales se hacen
legibles para el Estado en la medida en que los
documentos son ingresados a la plataforma virtual
seglin la secuencia esperada, independientemen-
te de su origen y de la temporalidad real de su
produccién.

En ese sentido, considerando que varios de los
documentos materiales se crean Gnicamente para
ser legibles en el proceso dentro de la plataforma
virtual auditable desde el MEF, y no en funcién de
su necesidad para la elaboracion del proyecto de
inversion publica en si mismo, tenemos que estas
practicas documentarias constituyen una respues-
ta a las exigencias del sistema administrativo. De
l[a misma manera, el Sistema Nacional de Inver-
sion Publica continda consolidandose tras 15 afos
de su creacién, en buena parte porque las prac-
ticas locales de gestion resignifican sus procesos
para hacer posible su operacion en el territorio.

Por lo tanto, la plataforma del Banco de Proyec-
tos del SNIP, al producir la inmaterialidad de los
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proyectos de inversion publica, aparece como el
principal mediador entre un sistema de auditoria
sustentado en discursos técnico — “racionales”, por
un lado, y un sistema de practicas documentarias
locales por el otro. Ambos procedimientos se co-
producen, pues los “sistemas estatales modernos
(como por ejemplo el SNIP) son igualmente de-
pendientes en todos lados con la articulacion de
practicas locales” (Hull, 2012. pag 167).[ref]Tra-
duccién propia.[/ref]

kkk

La importancia de analizar las practicas documen-
tarias de los burdcratas locales no se restringe a la
forma cémo se produce su articulacion con las téc-
nicas mediante las cuales se despliega el poder del
Estado. En el caso de Ayacucho, si profundizamos
sobre estas practicas documentarias encontramos
que los limites entre los publico y lo privado se di-
fuminan, y por lo tanto, el despliegue del Estado en
el territorio produce iniciativas emprendedoras que
refuerzan el desarrollo y consolidacién del esque-
ma neoliberal y la consecuente desestatizacion de
las funciones del Estado (Ferguson y Gupta, 2002).

En sintonia con la corriente de la antropologia del
Estado que cuestiona la separacion a priori que
se hace entre el Estado y la Sociedad (Abrahms,
1988; Ferguson y Gupta, 2002; Gupta, 2012;
Trouillot, 20071), en Ayacucho encontramos que el
despliegue erratico producido por la arquitectura
de estética compartimentalizada es aprovechada
por los “perfileros” para desarrollar sus proyectos
emprendedores. Asi, alrededor de la elaboracion
de perfiles de proyectos de inversion publica se
monta una red de negociantes en la que los roles
de funcionario publico y consultor externo son per-
manentemente intercambiables, e incluso simulta-
neamente performados, desmantelando cualquier
tipo de barrera entre el Estado y la Sociedad.
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De esta manera, ante la precariedad de otras al-
ternativas de desarrollo en la regién, los proyec-
tos de inversién publica se presentan casi como la
Unica oportunidad para el desarrollo de proyec-
tos emprendedores, con lo cual incluso es posible
esbozar un esquema progresivo de carrera profe-
sional. Ante esta realidad, los centros de estudios
de la region han incorporado cursos de inversion
publica en sus mallas curriculares, por lo que la
aspiracion de los estudiantes consiste en empe-
zar como asistentes en la consultora de alguno de
sus profesores, luego intercambiar labores entre
el area de Proyectos de una municipalidad y una
pequefia empresa consultora propia, y de a pocos
construir una red politica—empresarial lo suficien-
temente solida hasta conseguir la licitacion de una
obra millonaria.

Cuestionando la separacion a
priori que se hace entre el Esta-
do y la Sociedad, en Ayacucho
encontramos que el despliegue
erratico producido por la arqui-
tectura de estética comparti-
mentalizada es aprovechada por
los “perfileros” para desarrollar
sus proyectos emprendedores.

La elaboracién de perfiles de proyectos de inver-
sion publica resulta instrumental para este esque-
ma, pues las practicas documentarias que lo posi-
bilitan escapan de la mirada auditora del Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP). Por lo tan-
to, los perfiles se producen no tnicamente para la
ejecucion de proyectos de inversion publica, sino
también para pagar favores politicos y permitir el
desarrollo de proyectos emprendedores y la con-
solidacion de sus redes, para lo cual se elaboran
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perfiles de proyectos Unicamente con estos fines,
ya que nunca se implementaran. Asi, el destino
de los perfiles tiene un designio determinado de
antemano. En el caso de los perfiles que logran
convertirse en proyectos, la mayoria de veces su
ejecucion es mas producto de la contingencia for-
mada por las dinamicas de las redes politico-em-
presariales armadas a través de las practicas do-
cumentarias que permiten la operacion del SNIP,
antes que un resultado légico de los procesos
“planificados” de la burocracia “racional”.

En ese sentido, tomando como referencia a Hull,
podemos decir que la articulacion de practicas lo-
cales de gestion y las tecnologias de despliegue
del Estado no se deberia tanto a un movimiento
de lo concreto a lo abstracto (Hull 2012, 167).
Maés bien, se deberia al movimiento de un ensam-
ble de practicas particulares (proyectos empren-
dedores individuales que forman redes politico—
emprendedoras) materializadas en documentos,
hacia un ensamble de artefactos graficos estanda-
rizados (instrumentos de gestion, planes, proyec-
tos, etc.) con los que se construye discursivamente
la estética “racional” del Estado. En este movi-
miento, se hace indispensable el Sistema Nacio-
nal de Inversion Pablica como el mediador donde
convergen las dimensiones material y discursiva
del Estado.

k% k

En este punto volvemos al ya clasico texto de
Ferguson y Gupta (2002), quienes presentan dos
importantes argumentos sobre la espacializacion
del Estado que vale la pena poner en discusion a
la luz del caso peruano. Por un lado, los autores
sostienen que hoy en dia el despliegue de poder
de los estados atiende a una gubernamentalidad
neoliberal, recogiendo el concepto de Foucault
(1991). Sobre la base del caso de Lesotho, los
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autores sostienen que cada vez mas las funciones
gue convencionalmente atribuimos a los Estados
vienen siendo asumidas por actores ajenos este,
sean Organos de Gobernanza Internacional, Orga-
nismos no Gubernamentales o incluso la propia
sociedad civil. En ese sentido, con el repliegue
de las actividades del Estado se genera nuevas y
mayores formas de autogobierno, las que se evi-
dencian en mecanismos cada vez mas populares
como por ejemplo los presupuestos participativos.

La operacion cotidiana del Esta-
do peruano es posible, en bue-
na medida, debido a practicas
privadas, las cuales resultan ins-
trumentales al neoliberalismo
en tanto producen proyectos de
gobierno individualistas basa-
dos en principios como la com-
petencia y el emprendimiento.

Si bien Drinot (2014) ha realizado los primeros es-
bozos sobre la gubernamentalidad neoliberal en el
Pert, su propuesta no llega a desarrollar los aspec-
tos relacionados a su despliegue y operacion en el
territorio, ya que se concentra en su forma discur-
siva. Asi, sobre la base de lo observado en Ayacu-
cho, podemos agregar que la operacion cotidiana
del Estado peruano es posible, en buena medida,
debido a practicas privadas, las cuales resultan
instrumentales al neoliberalismo en tanto produ-
cen proyectos de gobierno individualistas basados
en principios como la competencia y el empren-
dimiento. Si a esto agregamos que las practicas
privadas se funden con las operaciones cotidianas
de la burocracia estatal hasta el punto de volverse
indistintas, se hace muy sencillo debatir sentidos
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comunes que de manera muy natural contrastan
la eficiencia del sector privado con la ineficiencia
del sector publico. Tal es asi, que este contraste
artificial nos enfrenta a una doble paradoja.

La operacion cotidiana del Estado peruano es
posible, en buena medida, debido a practicas
privadas, las cuales resultan instrumentales al
neoliberalismo en tanto producen proyectos de
gobierno individualistas basados en principios
como la competencia y el emprendimiento.

En primer lugar, si bien la implementacién de re-
formas de corte neoliberal atendi6 a la légica de
reducir los controles del Estado restringiéndolos a
la menor cantidad posible de ambitos de la socie-
dad y la economia, al mismo tiempo, el repliegue
de sus actividades ha sido posible precisamente
por la implementacion de un sistema de gestion
cuyas técnicas han sido disefiadas para operar
como mecanismos de control y auditoria dirigidos
a sus entidades y a las personas que las operan.
En segundo lugar, resulta también paraddjico que
sea precisamente el repliegue de las actividades
del Estado aquello que facilite el surgimiento de
proyectos emprendedores que hacen posible el
despliegue de sus técnicas. Es decir, las practicas
privadas que van ganando campo frente al ambi-
to de accion del Estado, son precisamente aque-
[las que hacen posible su operacion y despliegue
en el territorio.

De otro lado, tras una etnografia de la burocracia
en la India, los autores citados concluyen que la
manera que tiene el Estado de desplegarse en el
espacio es vertical y abarcadora. Este argumento
se fundamenta en la constatacion de un significa-
tivo contraste entre la movilidad de los funciona-
rios del nivel de gobierno federal Indio, quienes
son capaces de transgredir los niveles de gobierno
hasta lo local, y la poca agencia de los funciona-
rios locales para acceder a niveles de gobierno
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superiores y, por lo tanto, mas abarcadores en tér-
minos territoriales.

Quienes encarnan estas trans-
gresiones no son necesariamen-
te funcionarios publicos, sino
consultores, ciudadanos o em-
presarios externos a la munici-
palidad, o incluso agentes que
personifican simultaneamente
varios de estos roles.

Si bien coincidimos con la existencia de una di-
mension vertical del Estado, en el caso peruano
encontramos que la transgresion de los niveles de
gobierno no es unidireccional, en la medida que
no es exclusiva de los funcionarios de nivel nacio-
nal, ni siquiera de los funcionarios publicos. Por el
contrario, en los proyectos de inversion publica la
transgresion de las estructuras del aparato buro-
cratico puede darse también desde lo local hacia
lo nacional, sin transitar necesariamente por los
ambitos provincial y regional que estéticamente
median estos dos niveles de gobierno. Mas impor-
tante adn, quienes encarnan estas transgresiones
no son necesariamente funcionarios publicos, sino
consultores, ciudadanos o empresarios externos a
la municipalidad, o incluso agentes que personifi-
can simultaneamente varios de estos roles.

Al mismo tiempo, precisamente la imbricacion de
las practicas publicas y privadas en el despliegue
del Estado nos permite cuestionar la idea de este
como abarcador (encompassment). Si el Estado
fuera abarcador en su despliegue en el territorio,
esto implicaria que envuelve lo que se encuen-
tra en su interior y, por lo tanto, que existe un
adentro y un afuera definidos y delimitados por el




ARGUMENTOS

IEP: AGENDAS Y AVANCES DE INVESTIGACION

conjunto de practicas, discursos y representacio-
nes que producen el Estado.

Por el contrario, la permanente permuta entre los
roles de funcionario publico y emprendedor que
realizan los “perfileros”, dan cuenta de las dina-
micas inconstantes mediante las que se produce
el Estado. En ese sentido, siguiendo a Mitchell
(1999), resulta mas apropiado pensar en el Es-
tado como los efectos producidos por estas prac-
ticas, donde los limites entre lo estatal y lo no
estatal se redefinen permanentemente. Es en la
produccién de estos efectos que el Estado se hace
verticalmente, tanto partiendo desde lo nacional
hacia lo local como en el sentido inverso.——
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