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Resumen:

El presente escrito tiene por finalidad central establecer un balance entre el Estado, 
la Sociedad Civil y el Mercado, en el marco de los alcances y limitaciones de las 
proposiciones superadoras de las concepciones de políticas públicas de los principales 
procesos de formulación e implementación innovadoras de las mismas, en la zona 
sur del Área Metropolitana de Buenos Aires, durante el período comprendido entre 
el 2003 y el 2011. Para ello se analiza la estrategia de intersectorialidad participativa 
local desarrollada por los Centros Integradores Comunitarios (CICs) dependientes del 
Ministerio de Desarrollo Social de la Nación, a través de un balance realizado desde 
el análisis de las concepciones racionalistas e incrementalistas de la teoría política y 
de la administración. El mismo se centra en el impacto de las condicionalidades de las 
acciones público-estatales de la participación de la sociedad civil en el contexto local 
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Resumo

O artigo visa analizar as principáis relações entre Estado, Sociedade Civil e Mercado no marco das 
possibilidades e limites das novas propostas e concepções de gestão social na Argentina no período 
2003-2011; no que diz respeito aos avanços das políticas em vigor desde período anterior. Assim, 
numa abordagem de estudos de casos múltiplos, analizou-se a transição da perspectiva incrementalista 
para outra neoracionalista e os seus impactos nas configurações do poder local. O texto apressentado 
sintetiza algumas das conclusões da pesquisa “La participación de la sociedad civil en las estrategias de 
los Centros Integradores Comunitarios, Ministerio de Desarrollo Social de la Nación, 2003-2011” 
(Proyecto Programa de Incentivo SPU-MEC/UNLa Nro. 33A097).

Palavras chave: Política Social, Racionalismo, Incrementalismo

Introducción

Durante el transcurso del primer decenio de este 
siglo, en los principales centros académicos y de 
investigación, como así también en los organis-
mos público estatales y organizaciones de la so-
ciedad civil en Argentina, vinculadas a los proce-
sos de formulación e implementación de las po-
líticas públicas; uno de los debates principales en 
dicho campo ha sido el de la revitalización de la 
controversia acerca de los límites estructurales de 
los procesos de formulación e implementación 
de las políticas públicas . Más precisamente, acer-
ca de la discusión sobre los límites del Estado 
Capitalista y de los proyectos de reforma social, y 
la centralidad de las políticas públicas como me-
dio para ello; como vía de superación del propio 
Capitalismo. 

Visto desde el período precedente, acaso esta 
revisión de aquella controversía sería juzgada de 
anacrónica. Sin embargo las transformaciones 
estructurales operadas a nivel global a partir de 
las nuevas emergencias de la crisis capitalista de 
mediados de los noventa, han alcanzado hasta las 
propias concepciones y prácticas de implementa-
ción de las políticas e incluso de las capacidades 
del estado en la actual coyuntura.

Es en este marco de discusión que el presente 
artículo intenta constituirse en un aporte, para 
advertir incipientes procesos de transformación 
dentro de las concepciones de políticas públicas y 
de sus implementaciones materiales, en Argentina, 
durante el período 2003 al 2010; contexto socio-
histórico donde se evidencian estas transiciones.

El mismo tiene como fuente la realización de una 
investigación realizada durante el período 2009 al 
2012, titulada:“La participación social de la so-
ciedad civil en las estrategias de los Centros Inte-
gradores Comunitarios, Ministerio de Desarrollo 
Social de la Nación, 2003-2011; zona sur de Gran 
Buenos Aires” y realizada dentro del Programa 
Incentivo de la Nación. 

Si bien el alcance del relevamiento de la investi-
gación realizada y que diera origen a este artícu-
lo refiere al ámbito territorial de las zonas sur y 
oeste del Área Metropolitana de Buenos Aires, 
la estrategia metodológica adoptada ha conside-
rado la vinculación con lecturas comparativas de 
la implementación de aquella política en el con-
texto nacional.

Así, lejos de llegar a conclusiones certeras y uni-
versales, el propósito de este artículo es advertir 

y la superación de ambas concepciones teórico-metodológicas en su aplicación. Este 
texto es producto del Proyecto de Investigación “La participación de la sociedad civil en 
las estrategias de los Centros Integradores Comunitarios, Ministerio de Desarrollo Social 
de la Nación, 2003-2011” (Proyecto Programa de Incentivo SPU-MEC/UNLa Nro. 33A097).

Palabras claves: Política Social - Racionalismo - Incrementalismo.
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la incipiente estructuración de transformaciones 
operadas en los ámbitos locales comunitarios a 
partir de la implementación de políticas cuyos 
supuestos básicos teórico-metodológicos subya-
centes, se constituyen en una transición hacia la 
procura de apertura participativa de las organi-
zaciones de la sociedad civil y los procesos que 
implica en lo material esta definición.

Transiciones sociohistóricas y concepciones 
teóricas de las políticas públicas. Alcances y lí-
mites como condicionantes de las estrategias de 
ampliación participativa en Argentina durante el 
período 2003-2010.

La gestión de la política social en Argentina, du-
rante el período 1989 al 2003, se ha restringido 
centralmente a un conjunto fragmentario de ac-
ciones por parte del Estado, período en el que 
las concepciones neoconservadoras han defini-
do el alcance, el contenido y los supuestos de la 
misma. La reducción del gasto público, como 
estrategia de reducción de la intervención estatal, 
consecuencia de los impactos de redefinición de 
los medios de regulación a partir de mediados de 
los ochenta, en el orden global; han promovido 
durante el lapso mencionado: una sobredimen-
sión de la política asistencial, la profundización 
de la contingencia y fragmentación de sus ejecu-
ciones y una participación limitada a los marcos 
operativos de las mismas de la sociedad civil, 
evidenciándose una mayor autodeterminación 
de ciertos sectores hacia el final del período des-
cripto. En efecto, los procesos de reestructura-
ción de la economía condicionados por la diná-
mica objetiva de la crisis irresuelta del Capitalis-
mo desde mediados de los setenta del siglo XX 
(WALLERSTEIN, 2011), se han tornado deci-
sivas para la concurrencia de procesos que han 
devenido en una nueva división internacional del 
trabajo, una sobredimenensión del sector finan-
ciero internacional, procesos de desterritoriali-
zación y de integraciones regionales que carac-
terizan la denominada Globalización, como re-
ciente fase histórica del orden capitalista (BECK, 
2004; MARTUCELLI, 2010, WANDERLEY, 
2004). Los impactos de estas transformaciones 
estructurales en las instituciones políticas pueden 
considerarse, tendencialmente desde dos dimen-

siones centrales. La primera en consideración, 
remite a una naturaleza objetiva de los procesos 
sociohistóricos en el que las transformaciones 
antes mencionadas han promovido la crisis de 
los medios de regulación de las relaciones socia-
les hegemónicas hasta mediados del siglo XX. La 
crisis de las Democracias liberales representativas 
y la reemergencia de superaciones radicalizadas 
que posibilitan una ampliación de los procesos 
decisorios de la sociedad civil, o en un sentido 
reaccionario, la reducción hacia una Democra-
cia de Audiencias (ABAL MEDINA, 2006) se 
estructuran como una de las principales tensio-
nes, que caracterizan las transiciones sociohistó-
ricas de la actual fase histórica del Capitalismo. 
La segunda dimensión a ser considerada, puede 
entenderse como un desdoblamiento de la an-
terior. Es decir, tendencialmente condicionada 
por estas reestructuraciones del orden global, la 
redefinición de los medios de regulación, como 
ha sido el establecimiento de nuevos marcos 
institucionales y organizacionales ha implicado 
una reestructuración del carácter mismo de di-
cha regulación. La interdependencia objetiva de 
territorios y procesos productivos ha afectado el 
desarrollo de un conjunto articulado de regula-
ciones caracterizadas por el establecimiento de 
políticas de condicionalidades decrecientes desde 
los sectores económicos que controlan el 47% de 
la economía mundial y que se constituyen en 200 
megacorporaciones radicadas en los países cen-
trales, hacia sectores decisores del Departamento 
de Estado de Estados Unidos de América, de la 
capacidad decisoria de este funcionariado en los 
organismos multilaterales y de éstos hacia los Es-
tados miembros, condicionando su política inter-
na (BORÓN, 2005; TROTTA, 2003). Sin embar-
go, la suspensión del análisis llegado a este punto 
conduciría a fijarnos en las manifestaciones feno-
ménicas o externas de los procesos constitutivos 
de dichas regulaciones. Es decir, la posibilidad 
de comprender las particularidades centrales la 
complejidad de estas transiciones sólo es factible 
si se alcanzan los contenidos y supuestos ideo-
lógicos y teórico-metodológicos de estas nuevas 
regulaciones y sus posibles limitaciones. 

Como se ha mencionado, todo proceso de transi-
ción sociohistórico como el actual contiene con-
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tinuidades y rupturas. La política social, como ca-
pacidad privilegiada del Estado Moderno desde 
mediados de la década del treinta del siglo XX; 
también se ha constituido en una de las dimen-
siones de ejercicio de regulación por parte de 
las élites económicas y políticas en cada perío-
do en examen y se han experimentados dichas 
fluctuaciones en su materialización reciente. Sin 
embargo y paralelamente a las transformaciones 
estructurales operadas en las últimas dos déca-
das, el contenido de la política social ha variado 
en su concepción de modo desigual y diverso 
según contextos particulares de su formulación 
y ejecución. Tendencialmente, las concepciones 
ideológicas y teórico-metodológicas de la política 
social que ha dominado el campo de la planifi-
cación e implementación de las mismas, desde 
la implementación de las políticas neoconserva-
doras a nivel global han seguido un conjunto de 
principios y procesos que se han concpetualizado 
como perspectiva de análisis y de formulación e 
implementación de las políticas públicas bajo la 
denominación de Incrementalismo (AGUILAR 
VILLANUEVA, 1998). Incrementalismo refiere 
a una concepción de formulación e implemen-
tación de las políticas públicas basadas en fuen-
tes pragmáticas y su génesis se encuentra en las 
producciones Charles Lindblom, en la década del 
cincuenta (LINDBLOM, 1991). Esta perspectiva 
ha tenido arraigo en las sociedades anglosajo-
nas y concibe las políticas de modo particular y 
como acciones limitadas espacio-temporalmente, 
operando sobre coyunturas específicas. El prag-
matismo del incrementalismo se encuentra con-
tenido en los supuestos básicos subyacentes de 
esta corriente que privilegia el corto plazo y el 
actuar correctivamente sobre los resultados que 
se suceden con la implementación de acciones, 
previamente formuladas al efecto. En verdad, 
quienes perfeccionan el incrementalismo espon-
táneo y pragmático de Lindblom, son Goodwin 
y Waldner (WALDNER Y GOODWIN; 1992), 
quienes en la siguiente década estructuran una 
adecuación metodológica positivista, sustentada 
en el método hipotético deductivo como marco 
de planificación de las políticas. Sin embargo, es 
importante destacar que el incrementalismo se ha 
definido a partir de su oposición al Racionalis-
mo. Si bien será Herbert Simon quien en 1957 

desarrolle y sistematice al Racionalismo como 
perspectiva análitica y concpetual de las políticas 
públicas; la génesis de los principios básicos de 
esta perspectiva se remontan hacia la institucio-
nalización del Estado Moderno entre los siglos 
XVI y XVIII, con la estructuración del mismo 
como entidad reguladora de las relaciones so-
ciales en las sociedades capitalistas. El Estado 
racional, que desarrolla capacidades y compe-
tencias exclusivas, se define a partir de una clara 
división entre medios y fines y la Administración 
como constructo racional ha sido uno de los 
principales garantes de la reproducción sistémica 
La perspectiva racional de las políticas públicas 
concibe a las mismas como un desdoblamiento 
de una fase de análisis, en el que la abstracción 
y proyección de acciones basadas en actividades 
racionales especulativas, garantizan una eficiente 
y eficaz proceso de implementación. La sobre-
estimación de la razón ordenadora de la realidad 
concreta material, propia del pensamiento Mo-
derno, se concibe además de modo totalizante y 
sistémico, de allí que los impactos en la concep-
ción de las políticas públicas desde esta perspec-
tiva, ha concebido a la misma como totalidad en 
la que la etapa de formulación, se constituye en 
la instancia definitoria del alcance de las mismas. 
La formulación de las políticas tiene como cons-
tructo central el momento de la planificación de 
las acciones. Planificación que supone el proce-
so máximo de abstracción que contiene, desde 
esos principios, los objetivos primarios y últimos 
que serán alcanzados por acciones preestable-
cidas para el mediano y largo plazo. La imple-
mentación, se constituiría así en una secuencia 
prefijada de acciones, independientemente de 
las fluctuaciones y contradicciones de los con-
textos de aplicación. Así, el alcance territorial y 
temporal para esta perspectiva se define a par-
tir del alcance macrosocial y a escala territorial 
nacional, los límites espacio-temporales de las 
políticas. La macroplanificación se constituye en 
la instrumentación central en la que los sectores 
técnico-profesionales de las burocracias admi-
nistrativas adquieren una centralidad decisoria 
más allá de la esfera decisoria última del poder 
político. Los planes quinquenales de la República 
Popular China (1950-2010), de la Unión de Re-
públicas Socialistas Soviéticas (1935-1989) y de 



97trotta : Transiciones teórico-metodológicas de las concepciones de la política social en Argentina 

la República Argentina (1946-1951) entre otros 
ejemplos, han abrevado de estas concepciones. 
Sin embargo, con discontinuidades, la tendencia 
a la formulación e implementación de las políti-
cas desde la perspectiva racionalista, en nuestro 
país sigue durante el Desarrollismo, con particu-
lar énfasis durante la década de los sesenta y du-
rante el período del gobierno Justicialista con los 
Planes Trienales (1973-1976), luego los cambios 
subsecuentes a la crisis del Capitalismo Central, 
una nueva división internacional del trabajo y los 
cambios socioeconómicos y políticos descriptos 
en la primera parte; han impactado en un pre-
dominio de la perspectiva incrementalista en el 
campo de la formulación e implementación de la 
política social a partir de la década de los ochenta 
en los países centrales y en los noventa en Amé-
rica Latina. En efecto la fragmentariedad en la 
concepción de las políticas públicas no debe con-
siderarse desde una deconstrucción de las meta-
planificaciones y macroconcepciones en cuanto a 
la formulación e implementación de políticas en 
las décadas precedentes, sino y al mismo tiempo, 
como una emergencia de reestructuraciones so-
cioculturales que han operado en la denominada 
Modernidad tardía (JAMESON; 2010; BECK; 
2004) sino devenidas a consecuencias de las 
transformaciones de los medios de reestructura-
ción de los Estados capitalistas en la actual fase 
de globalización neoliberal. La fragmentariedad 
de un constructo integral en términos concep-
tuales, territoriales, de administración de recursos 
y en instancias secuenciales y de largo plazo en su 
implementación; han afectado el alcance mismo 
de los objetivos concretos reales de toda política. 
En Argentina, la afectación en cuanto al alcance 
decreciente en los aspectos poblacional y cualita-
tivo de la política social, encuentra sus emergen-
cias en el período de gobierno de la dictadura de 
1976 a 1983 y luego de un período de relativa 
latencia, experimenta su radicalización neoli-
beral durante el período 1989 a 2003 (ARIAS, 
2012). La consecuente deconstrucción de polí-
ticas expansivas a partir del principio keynesia-
no del efecto multiplicador del gasto público, 
cedió a los controles de reducción sostenido 
del mismo que como una de las consecuencias 
mediatas ha implicado modificaciones en el 
sentido expuesto. 

Estrategia de los centros integradores
comunitarios (CIC): Incrementalismo
participativo o Neorracionalismo.

La tesis que sostiene este artículo es que dentro 
de la política social desarrollada por la Adminis-
tración del gobierno argentino durante el perío-
do 2003 al 2011, se ha caracterizado por un cons-
tante debate hacia las concepciones neoliberales 
e incrementalistas de las concepciones de las po-
líticas públicas. Con posterioridad a la crisis del 
neoliberalismo desde mediados de los noventa y 
en su punto de inflexión histórico, un ciclo que 
declina hacia fines de 2001 y desde cuya transi-
ción el Estado argentino, durante el período pre-
sidencial de Néstor Kirchner desde 2003 a 2007 
promueve la implementación de políticas anti-
cíclicas (centradas en la promoción de un ciclo 
expansivo en la economía) a partir de políticas 
neokeynesianas en concordancia con políticas 
de otros Estados en la región. Estas políticas se 
han caracterizado por una puesta en práctica del 
principio de ampliación del gasto público, cuya 
mayor fuente de financiamiento no lo constituyó 
la emisión monetaria, sino sobre todo la recauda-
ción fiscal. Paralelamente, el ciclo expansivo pro-
movido internamente, coincidía con condiciones 
objetivas de la economía internacional favorables 
los ciclos productivos del mercado interno. La 
promoción de una reactivación de la producción 
en el sector secundario, de inclusión al sistema 
previsional de sectores antes no incorporados 
como así también de una compleja articulación 
de políticas sociales sectoriales, han impacta-
do eficientemente en el crecimiento económico 
de Argentina durante el período mencionado. 
Desde estas consideraciones algunos autores 
convienen en delinear diferencias con el Estado 
mínimo o neoliberal del período 1989 a 2001 en 
Argentina para denominar a estas incipientes po-
líticas como definitorias del Estado neocepaliano 
(VIGUERA, 2002). Asimismo, desde el Ministe-
rio de Desarrollo Social, la concepción de la polí-
tica social se constituye a partir de una definición 
técnico-política de sus cuadros decisores y plani-
ficadores en marcados intentos de superación de 
las políticas fragmentarias e incrementalistas neo-
liberales hacia la reestructuración de concepcio-
nes e implementaciones correspondientes a las 
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etapas históricas del Estado social en Argentina.
Un nuevo ciclo histórico superador, aunque li-
mitadamente, de las políticas condicionadas por 
el recetario neoliberal y reguladas por agencias 
externas a las decisiones del gobierno central; 
han impactado también en el alcance e instancias 
constitutivas cualitativas de la política pública y 
con mayor gravedad en la política social (AGIS 
& OTROS, 2011). En efecto, la intersectoriali-
dad y la universalidad como principios del direc-
cionamiento de la política social ha dominado la 
agenda del organismo público estatal durante la 
primera etapa. Desde políticas focalizadas a una 
concepción universal de las políticas, ha supues-
to un tránsito sumamente contradictorio por las 
condiciones objetivas de las instituciones nacio-
nales, subnacionales y la cultura política desarro-
llada a partir de las prácticas institucionales de 
los procesos de implementación de políticas en 
los noventa. 

En este momento del análisis, es menester enton-
ces detenerse a analizar con mayor detalle aquella 
transición, para lo que se propone en primer lu-
gar el análisis de la intersectorialidad, el alcance de 
nuevas concepciones de universalidad aplicada en 
la intervención social y algunas de las principales 
consecuencias que pueden advertirse como des-
doblamientos históricos de tales acciones.

La intersectorialidad ha sido constitutiva de las 
nuevas concepciones y prácticas institucionales 
promovidas por el Estado federal, pero las frag-
mentaciones constitutivas de la política de los 
noventa, no han logrado revertirse totalmente. 
Aún se formulan políticas desde unidades in-
termedias de planificación como los Programas 
Sociales sin embargo existe un cambio cualita-
tivo en su alcance y contenido diferenciado del 
período neoliberal. La intersectorialidad es uno 
de estos aspectos es decir la convergencia de ob-
jetivos de distintos sectores de la política social 
desde un efector catalizador de aquella diversidad 
de demandas macrosociales o locales. Por otro 
lado la universalidad, entendida como una retros-
pección al alcance igualitario de los beneficios de 
la implementación de la política pública entre los 
destinatarios en carácter de ciudadanos, que ha 
dominado la concepción en torno de la magni-

tud y alcance cuantitativo desde la perspectiva ra-
cionalista, también desde las políticas del Estado 
desde 2003 se han intentado redimensionar. Este 
redimensionamiento de la universalidad en la im-
plementación de las políticas, ha sido alcanzado 
por las modificaciones instituidas por casi una 
década de concepciones neoliberales. La contra-
prestación como condición necesaria de acceso 
a los satisfactores a las demandas, ha minado la 
concepción de derecho igualitario, constituyendo 
un punto de disrupción respecto de la concep-
ción de universalidad en el marco de la formula-
ción e implementación de la política desde el Ra-
cionalismo (Cfr. República Argentina, Ministerio 
de Desarrollo Social, 2009).

De acuerdo con relevamientos realizados en la 
zona sur del Gran Buenos Aires, esta transición 
de concepciones incrementalistas puras a racio-
nalistas se evidencian en una tendencia en la eje-
cución en la búsqueda de una coordinación en la 
intervinculación entre instancias estatales y la so-
ciedad civil y al mismo tiempo de distintos secto-
res convergiendo en la intervención social. En el 
caso de varios centros comunitarios de Florencio 
Varela, esto se ha evidenciado en la convergencia 
de acciones planificadas por la mesa de gestión, 
espacio de coordinación y decisión comunitaria 
(conformada por representantes del sector públi-
co estatal y de las organizaciones comunitarias) 
que han desplegado acciones sinérgicas superan-
do las focalizaciones y fragmentaciones contin-
gentes de las políticas asistenciales en el sector 
salud de la década de los noventa.

La convergencia en la intervención de múltiples 
actores como las instancias subnacionales del 
Estado, las organizaciones comunitarias, los mo-
vimientos sociales, las universidades, también ha 
implicado que en la mayoría de los espacios de 
articulación las lecturas de cooptación y maxi-
mización del control social que toda política 
contiene como dimensión constitutiva, colisiona 
con las potencialidades que aquellas acciones im-
plican para los sujetos colectivos intervinientes. 
En efecto, otra de las tendencias evidenciadas en 
el análisis de los procesos de participación en el 
ámbito de los centros de integración, ha sido el 
de la tensión y superación de las microrraciona-
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lidades sectoriales y una transferencia y traduc-
ción colectiva y al interior de cada organización 
como impactos de la implicación práctica en di-
chos procesos. Sobre estos aspectos se volverá 
hacia el final del artículo ya que constituye una 
de las dimensiones centrales que incipientemente 
denotan una transición preliminar hacia nuevas 
concepciones y prácticas de implementación de 
las políticas públicas, respecto de las neoliberales 
ortodoxas.

En cuanto a la Universalidad, esto puede con-
cebirse desde dos aspectos. En primer lugar, el 
marco general de la implementación de los Cen-
tros Integradores Comunitarios como estrategia 
de potenciación de recursos comunitarios, de 
alcance de las políticas asistenciales y de salud, 
de transición hacia la organización política de los 
territorios, se ha concebido e implementado con 
una concepción estratégica propia de la concep-
ción racionalista (AGUILAR VILLANUEVA, 
1996) como lo es la centralización administrativa 
del Estado. Sin embargo esta concepción en la 
formulación e implementación ha permitido un 
alcance territorial y poblacional a nivel federal, 
que ha logrado notables avances en una ejecución 
universal de la políticas (REPÚBLICA ARGEN-
TINA, MINISTERIO DE DESARROLLO SO-
CIAL, 2009). Ahora bien, otro punto marcante 
es cómo se garantiza la universalidad en territo-
rio, es decir en la fase de implementación local 
y comunitaria de la estrategia participativa. Es 
aquí donde los criterios tecnocráticos de la con-
cepción racionalista ortodoxa parecen diluirse 
en la aplicación de las estrategias propuestas por la 
dinámica participativa de los CICs. Es decir, la uni-
versalidad es entendida por esta estrategia no en un 
sentido de alcance individual sino desde una instan-
cia comunitaria que se constituye en una referencia 
local que permite el acceso de todos los habitantes 
esta sutil diferencia permite afirmar que la universa-
lidad no consiste únicamente en el alcance material 
concreto individual a determinada prestación, sino 
a la posibilidad de acceso a la participación de reso-
lución de las demandas comunitarias, además de las 
prestaciones individuales ya mencionadas. 

En este sentido es que la apertura a instancias 
de agregación colectiva del establecimiento de la 

agenda de salud local, como así también la im-
plementación de acciones colectivas, aunque en 
muchos casos subordinada al poder local del 
aparato público estatal, quiebran una concepción 
racionalista vertical de la implementación de la 
política local. Es desde este marco que, como 
han afirmado varios entrevistados, que si bien las 
tensiones y contradicciones presentes entre los 
Estados federal y local y entre los representantes 
de éstos y los de las organizaciones de la sociedad 
civil emergentes de relaciones estructurales más 
amplias, la ampliación de las esferas de problema-
tización y resolución de las demandas locales ha 
implicado también un serio avance de confronta-
ción concreta y del establecimiento de emergen-
cias de aquellas contradicciones que ha implicado 
una redefinición de las estrategias, las acciones y 
las alianzas de las organizaciones de la sociedad 
civil. La ruptura de la universalidad racionalista, 
implica la adopción y la incipiente instituciona-
lización de una universalidad condicionada a la 
convergencia y participación sociopolítica en el 
entorno local. Por esto es que a partir de estos 
indicadores, se presume una incipiente tendencia 
a la redefinición de una concepción instrumenta-
lista fragmentaria característica del recetario neo-
liberal de los noventa y una convergencia hacia 
la recuperación de ciertos criterios racionalistas 
como los mencionados. Esto, en la actual co-
yuntura y de acuerdo con lo analizado permite 
advertir que los procesos de formulación e im-
plementación de la política de salud, al menos en 
el marco de la proposición política de los CICs, 
evidenciaría una incipiente superación del incre-
mentalismo fragmentario hacia un neorraciona-
lismo que centraría los criterios racionalistas de 
universalidad e intersectorialidad en alcances te-
rritoriales locales más que en el federal y al mis-
mo tiempo promovería procesos participativos 
comunitarios lejos de las decisiones tecnocráticas 
de las propuestas racionalistas clásicas. 

Conclusiones

Si bien las múltiples contradicciones regionales 
y locales han excedido el alcance del estudio que 
ha promovido la redacción de este artículo; sin 
embargo se ha logrado captar las principales ten-
siones generales presentes en la formulación e 
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implementación de la estrategia participativa de 
los CICs. Esto sólo ha sido posible a partir de la 
contrastación de las principales conclusiones con 
las evaluaciones realizadas desde niveles macro-
sociales por parte de las instancias gubernamen-
tales federales afectadas.

Por tanto, si bien es impropio afirmar certera-
mente tendencias universales acabadas para las 
contradicciones que se han puesto en examen, 
este artículo ha pretendido visibilizar aquellas y 
señalar las principales e incipientes prácticas y 
concepciones que se constituyen en indicadores 
de transiciones de superación desde una concep-
ción y prácticas de implementación a otras. 

Como se ha destacado la proposición y práctica 
de superación de las fragmentaciones sectoriales 
ha sido uno de los procesos que han implicado 
esta transición. Al mismo tiempo la superación 
de prácticas fragmentarias y de concepción de 
sujetos destinatarios individuales de implementa-
ción de las políticas, en la ejecución han promo-
vido la estructuración de procesos que trascien-
den el mero espacio de articulación técnica.

En efecto, si bien toda política pública contie-
ne una dimensión de control social tanto en su 
formulación como en su materialidad en la eje-
cución, estos procesos de cooptación o control 
políticos de territorios y poblaciones es excedida 
por los desdoblamientos de procesos más com-
plejos como lo son la articulación y convergencia 
de múltiple sujetos colectivos locales. La intervin-
culación de las microrracionalidades de las que 
son portadores las múltiples organizaciones de 
la sociedad civil y el aparato público estatal, de-
finen esos espacios como ámbitos de expresión 
de la construcción de contrahegemonía. En ver-
dad, las denominadas mesas de gestión, permite 
la minimización de la cooptación y dominación 
política frente a las anteriores concepciones de 
políticas sectoriales y fragmentarias del recetario 
neoliberal, donde se centralizaba el poder deci-
sorio del funcionariado local. No se trata en este 
punto de afirmar que no existan estos intentos o 
prácticas en los procesos de implementación de 
la política intersectorial a partir de la estrategia de 
la integración en los CICs, sin embargo lo que 

no puede desconsiderarse es que existe a partir 
del 2008 un ciclo de apertura participativa de la 
implementación de la política pública con cre-
ciente acceso de la sociedad civil local en dichos 
procesos.

El ámbito local-comunitario como instancia te-
rritorial de expresión de construcción de hege-
monía, adquiere una centralidad que desafía a las 
organizaciones de la sociedad civil y al propio 
estado local y federal a reinventar sus estrategias, 
su repertorio institucional y organizacional y sus 
prácticas. 

Las microrracionalidades aludidas, serán condi-
cionadas por aquellas prácticas innovadoras que 
intersectan conflictos estructurales y locales, tal 
como han referido desde sus luchas cotidianas 
varios sujetos implicados en estos procesos.

Si esta tendencia transicional desde una concep-
ción incrementalista a una neorracionalista puede 
ser concebida como una adecuación coyuntural 
por parte del estado y de sus instancias de plani-
ficación a la búsqueda de nuevas tendencias en 
el ejercicio de control social y paralelamente de 
implementación de ampliación de la democrati-
zación de las políticas públicas, no lo es menos 
la adecuación estratégica de organizaciones de la 
sociedad civil en procura de incrementar el po-
der decisorio local. Si bien es cierto que en los 
casos estudiados, existen una pluralidad de orga-
nizaciones y de alineamientos y realineamientos 
entre éstas y entre éstas y el Estado; el análisis 
transversal vinculado a las clases y a la construc-
ción de hegemonía, en el sentido gramsciano, es 
definida por la adopción de los contenidos de 
aquellas rupturas cotidianas que en las prácticas 
de los CICs. pueden advertirse.

Por tanto, la definición estratégica de una política 
pública, si bien no puede escindir sus dimensio-
nes vinculadas al ejercicio del control social, pues 
esto es inherente a toda política pública del Es-
tado Capitalista, pueden crear y recrear aperturas 
participativas que impliquen rupturas o contribu-
ciones a promover procesos de organización po-
pular y de participación decisoria en las políticas 
públicas.
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