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Todo cuanto vive, vive porque muda,

muda porque pasa; y porque pasa, muere.

Todo cuanto vive, perpetuamente se torna en otra cosa,
constantemente se niega, escapa de la vida.

La vida es, pues, un intervalo, un nexo, una relacion,
pero una relacion entre lo que pasé y lo que pasard,

intervalo muerto entre Muerte y Muerte.

Fernando Pessoa, Libro del desasosiego

La Historia es la ironia en marcha,

la risotada del espiritu a través de los hombres y

los acontecimientos. Hoy triunfa tal creencia;

manana, vencida, serd maldita y reemplazada:

los que la creyeron la seguirdn en su derrota.

Después viene otra generacion:

la antigua creencia entra de nuevo en vigor;

sus demolidos monumentos son reedificados de nuevo...,
en espera de que perezcan otra vez.

Emile Cioran, E/ decorado del saber
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INTRODUCCION

Cuando el Estado peruano emprendié el proceso de liberalizacién econémica,
distintos dmbitos comenzaron a reconfigurarse, desde el transporte publico hasta
la educacién. El derecho, desde luego, no fue ajeno a este punto de inflexién.
Al respecto, los cambios mds visibles que experimenté ocurrieron a nivel normativo,
como la constitucionalizacién del principio de subsidiariedad econdmica, y organiza-
cional, con el establecimiento de los organismos reguladores, por mencionar algunos
ejemplos bdsicos. Por el contrario, han sido mds dificiles de apreciar aquellos cambios
que subyacen a estas imdgenes estdticas que ofrece el derecho positivo, y que se tras-
lucen, por ejemplo, en cémo la eficiencia ha sido adoptada por algunos grupos de
la abogacia como un pardmetro valorativo central para pensar el derecho, especial-
mente en aquellas partes criticas para los agentes econémicos. Para aprehender estos
cambios mds profundos, entonces, es necesario agregar una capa mds de comple-
jidad, una que permita reconocer que, cuando el derecho se reformé tras este evento,
el ejercicio de la profesién juridica peruana también empez6 a reconfigurarse.

El estudio de la abogacia representa una aproximacién distinta para analizar los
cambios en el derecho, enfocada precisamente en estos profesionales que no solo
reflejan este fenémeno, sino que son los principales agentes que lo ponen en movi-
miento. Por ello, la presente investigacion parte de la premisa de que estudiar los
procesos sociales que constituyen las esferas de accién de quienes ejercen la abogacia
es una ventana para comprender tanto las estabilidades y cambios en el derecho,
como su funcionamiento (Liu, 2015a, pp. 12-13; en un sentido similar, véase
Soriano, 1997, p. 417).

Para realizar una investigacién centrada en las profesiones, serd necesario recurrir
a una de las ramas que mds ha teorizado sobre estos actores y que estd minimamente
explorada en el contexto peruano: la sociologia de las profesiones. Los estudios socio-
l6gicos de las profesiones ofrecen marcos que, aunque en principio son externos a la
disciplina —lo que incluye a las investigaciones juridicas no doctrinales—, pueden
conllevar una valiosa fertilizacién de conocimientos, sobre todo en la sociologia del
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derecho, como lo muestran otros trabajos que adoptaron tal enfoque (por ejemplo,
véanse Liu, 2015a; Halliday, 2009; Dezalay & Madsen, 2012).

Siguiendo la linea de estos esfuerzos académicos, se llevard cabo un estudio de caso
centrado en un segmento de la profesién juridica que facilite la comprensién de los
cambios en el derecho a raiz del proceso de liberalizacién econémica emprendido en
el Perti. Bajo esta premisa, se ha decidido estudiar a los profesionales que laboran en
torno a la Comisién de Eliminacién de Barreras Burocriticas (CEB) del organismo
especializado en libre competencia de este pais, el Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual (Indecopi). En los siguientes
parrafos de esta introduccién se desarrollard tanto la propuesta como el disenio metodo-
l6gico de este estudio, para finalizar con la estructura de capitulos del libro.

Los profesionales de los érganos antibarreras: una ventana para comprender los
cambios en el derecho peruano

En la década de 1990, el Estado peruano adopté un modelo de desarrollo orientado
al mercado, que implicé liberalizar la economia nacional (Abusada, Du Bois, Morén
& Valderrama, 2000; Pascé-Font & Saavedra, 2001, pp. 55-99), tal como ocurrié
sistémicamente en distintos paises (Weymouth & Macpherson, 2012; Ferndndez &
Mommen, 1996, pp. 1-27). Este modelo de desarrollo econdémico, que reemplazé a uno
basado en el intervencionismo publico, se caracteriza por promover la inversién privada,
tanto nacional como extranjera, y la estabilidad macroeconémica «en el marco de una
economia abierta y desregulada y, por tanto, competitiva» (Abusada, Du Bois, Morén
& Valderrama, 2000, p. 29). El Estado, en los términos de este modelo, debia ser refor-
mado, pues dejé de ser «la solucién a los retos del desarrollo» (Trebilcock & Mota, 2017,
p. 40), para dar paso al sector privado como principal impulsor del bienestar general.

Asi, se emprendieron diferentes reformas que, entre otras expresiones, llevaron a
establecer las llamadas islas de eficiencia (Ugarte, 2000, p. 393). Estos actores eran orga-
nismos publicos especializados, abocados al logro de los nuevos objetivos econémicos
del Estado', los cuales, en su mayorfa, no podfan ser confiados al resto del aparato
publico, ya que este era considerado como un obstdculo para el cambio al modelo de
libre mercado (Ugarte, 2000, p. 401). Justamente, uno de estos objetivos era reducir la
intervencién publica en la economia (Pascé-Font & Saavedra, 2001, p. 55), reflejada,
por ejemplo, en disposiciones o actos administrativos que, desde la perspectiva de los
agentes econémicos, se consideraban barreras burocriticas.

' Estos objetivos, a los cuales se orientaban, llegaron a subordinar a otros. Por ejemplo, Orihuela
y Paredes resean que, como parte de estas reformas estructurales, aparecieron las primeras formas
institucionales de un proyecto estatal alternativo (el Estado verde); sin embargo, dado el contexto y su
localizacion en el sector minero, estuvieron orientadas empresarialmente (2017, pp. 101-105).
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Disciplinar al Estado con el fin de que no afecte «la competencia con requi-
sitos ilegales o irracionales» (Bullard, 2013, p. 54), en principio, era una tarea que
no necesariamente demandaba la creacién de un 6rgano especializado. Por un lado,
los actos administrativos podian ser impugnados «ante la propia Administracién» vy,
luego de haber agotado dicha via, «ante un orden especializado de Tribunales» (Garcia
de Enterria & Ferndndez, 2006, p. 1456). Por el otro, para el cuestionamiento de
las disposiciones emanadas de la Administracién estaba habilitada la via de la accién
popular en sede judicial. Era factible, entonces, encomendar esta tarea al control admi-
nistrativo y judicial existente, tal como sucede en Estados Unidos y Espafna (Ponce,
2003, p. 137; Revuelta, 2014, pp. 113-121). Sin embargo, en el contexto peruano de la
década de 1990, quienes emprendieron estas reformas desconfiaban tanto de un Poder
Judicial que acusaban de estar politizado (véanse Garcia, 2000, pp. 375-379; Bolofia,
1997, p. 161; acdpite 2.1 del capitulo 4), como del aparato publico en general, por lo
que disefaron un esquema alternativo a tales vias (Avendafno & Zumaeta, 2011).

Por ello, en el afo 1996, mediante el Decreto Legislativo 807, se establecié la
Comisién de Acceso al Mercado (CAM) del Indecopi como un érgano especiali-
zado para cumplir con esta tarea novedosa de eliminar barreras burocriticas®. En la
actualidad, este érgano se denomina la CEB vy, junto con la Sala Especializada en
Eliminacién de Barreras Burocréticas (SEL) y las secretarfas técnicas, pueden identi-
ficarse como drganos antibarreras, los cuales estdn encargados de supervisar y eliminar
las barreras burocraticas impuestas por quienes ejercen funciones de la Administracion
publica. Este objetivo supone, tal como consta desde una de las primeras memorias
publicadas por dicho 6rgano, la difusién de «la cultura de mercado al interior de la
Administracién pablica» (CAM, 1998, p. 3). Justamente, a través de sus decisiones,
estos 6rganos buscan que el resto de la Administracién incorpore en su actuacién un
razonamiento instrumental al mercado, lo que, sumado a su posicién alternativa a
otros instrumentos para cuestionar las actuaciones pl’lblicats3 , genera, muchas veces,
distintas interacciones conflictivas intraestatales al no todos compartir esta légica.

* Al momento de su creacién, no habfa antecedentes en el derecho comparado sobre un érgano con
atribuciones similares (Bullard, 2013, p. 54), hasta la constitucién del Tribunal de Eliminacién de
Barreras Burocréticas de El Salvador, via el Decreto 201 (Diario Oficial, 9 de enero de 2019). Por otro
lado, y tal como se tratard a lo largo de esta investigacién, la mencionada tarea ya contaba con algunos
antecedentes, incluso en el propio Indecopi, aunque de forma limitada al ser accesoria a otras funciones.

3 Desde una perspectiva histdrico-institucionalista, tal disefio refleja el mecanismo de superposicion
de capas. Este consiste en la renegociacion parcial de un marco institucional dado, mediante la incor-
poracién de «nuevas instituciones en lugar de desmantelar las antiguas», que estdn «establecidas para
perseguir otros fines» (Thelen, 2003, pp. 226-227). Por su parte, con la creacién de la CEB se pretendié
iniciar un proceso conocido como conversién institucional (Thelen, 2003, p. 228), al buscar que las deci-
siones de este 6rgano redireccionen los objetivos del resto de la Administracién hacia una orientacion
sensible al mercado.
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Ahora bien, la configuracién de este espacio en el marco de las reformas econé-
micas no solo fue una cuestién normativa o de disefio organizacional. Necesitaba
también de profesionales distintos al tradicional «delegado del Estado» (Liu, 2017,
p. 218), que estuvieran organizados bajo esquemas similares al del sector privado e
inspirados en estdndares de trabajo como la eficiencia y la toma de decisiones basada
en evidencia (Clements, 2018, pp. 8-9; Noordegraaf, 2013, pp. 786-787). Dado el
cardcter insular de esta reforma del Estado, el cuerpo de profesionales que accedié
a este espacio fue exonerado de los mecanismos de contratacién propios del sector
publico, para optar por el régimen laboral privado, que permitiese establecer sala-
rios que compitan con los estratos profesionales mds altos (Garcia, 2000, p. 379;
Cortédzar, 2007, pp. 36-41; Ugarte, 2000, p. 401).

En esta linea, se plantea analizar el proceso de configuracién de este novedoso
espacio especializado y las reorganizaciones en la profesién juridica que implic6, para
asi comprender el perfil de los abogados de la Secretaria Técnica de la CEB, quienes
fueron los que tuvieron mayores posibilidades de desarrollar una experiencia en esta
tarea emergente de la liberalizacién econémica. De este modo, se busca evitar miradas
superficiales y homogeneizadoras sobre dichos profesionales, a menudo reducidos
bajo la etiqueta de abogados administrativistas. Por el contrario, el objetivo es visibi-
lizar estos nuevos perfiles de abogados formados y demandados por los 6rganos anti-
barreras, propios de un contexto en el que el derecho responde instrumentalmente a
distintos proyectos de desarrollo (Tamanaha, 2006, pp. 248-249). Debe reconocerse,
entonces, la complejidad de los cambios que el modelo de desarrollo orientado al
mercado supuso en el espacio social de los profesionales del derecho situados en el
sector publico y que, en casos como este, condujo a asignar a estos abogados tareas
emergentes que reflejaron los nuevos objetivos publicos del Estado. Justamente, por
lo anterior, este estudio implicard analizar también los procesos que llevaron al Estado
peruano a adoptar una tarea ptblica como la eliminacién de barreras burocraticas.

En suma, la investigacién propuesta procura dar legibilidad a estas especificas
transformaciones profesionales, pues, dada su ubicacidn, tienen el potencial de irra-
diar mayores cambios en su entorno. Considerando la mutua constitucién entre los
profesionales y sus ubicaciones estructurales, examinar estas transformaciones cons-

tituird una ventana para comprender los cambios en el derecho peruano.

Disefo y seleccién del caso

El diseno de esta investigacién cualitativa es el de un estudio de caso, ya que se
analiza la configuracién de los espacios sociales articulados dentro de los 6rganos
antibarreras y el proyecto profesional que se fue gestando alli. Tal como sefiala Yin,
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un estudio de caso es «una investigacién empirica que indaga en un fenémeno
contempordneo dentro de su contexto de la vida real» (2003, p. 13). Dado que
estos 6rganos han continuado vigentes dentro del Indecopi, con mds de veinticinco
afos de existencia, este método se adapta adecuadamente a la presente investigacion.
Ademis, este diseno, basado en plantear exclusivamente un caso, resulta racional no
solo por tratarse de un proyecto tnico (Yin, 2003, pp. 40-41), sino también por la
escasez de investigaciones similares en casos de jurisdicciones profesionales forjadas
alrededor de tareas emergentes (Blok ez al., 2019, p. 596).

Ahora bien, la seleccién de este caso, centrado en el estudio de la conformacién de
un segmento dentro de una profesién mds amplia, responde, ante todo, a lo «empi-
ricamente infructuoso» que resulta enfocarse «en profesiones enteras como actores
colectivos» (Blok ez al., 2019, p. 597). Otro de los elementos que guio esta seleccion
fue la motivacién por estudiar, dentro de la variedad de segmentos que la profesién
juridica ofrece, aquellos que fueron formados en el contexto de la implementacién
del modelo de desarrollo del libre mercado en el Estado. Asi, habia un abanico de
posibilidades entre las que se podia seleccionar: desde los abogados que trabajan en la
préctica del arbitraje privado hasta aquellos que laboran en otros érganos dentro del
Indecopi o en organismos reguladores, por mencionar algunas opciones. No obstante,
el interés especifico por el estudio de los espacios antibarreras del Indecopi parte de
reconocer su riqueza para analizar las transformaciones en la profesién juridica y, en
consecuencia, del derecho.

Tomando el ejemplo del arbitraje, si bien el fortalecimiento de este mecanismo
privado de composicién de conflictos transformé el drea de trabajo compartido entre
los abogados de derecho privado y los procesalistas, este no resulta tan contrastante,
pues ambos sectores profesionales compartian desde antes otra drea en los litigios
privados llevados en el Poder Judicial. Es decir, existian puntos de contacto a través de
los cuales interactuaban, ya fuera estableciendo una divisién del trabajo o mediante
intercambios. Por el contrario, en el caso de los érganos antibarreras, el proceso de
liberalizacién econémica fue el que permitié que los abogados de derecho adminis-
trativo comenzaran a sostener puntos de contacto estables con abogados de derecho
privado y economistas en un dmbito de trabajo dedicado a discutir los limites de la
intervencién publica en la economia dentro del propio aparato estatal. Entonces,
debido a la diversidad de actores articulados en ese espacio estable y las 16gicas diver-
gentes que pueden generarse y convivir en él, se optd por este caso en particular.

Es importante considerar que, aun cuando este estudio cualitativo tiene como
principal centro de atencién a los profesionales dentro de una organizacién, la
comprensién de los procesos detrds de su conformacién y estabilizacién como colec-
tivo también implicard enfocarse en eventos que trascienden a ellos. Este tratamiento
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complejo del caso responde a los fundamentos teéricos de la perspectiva ecoldgica
adoptados en el presente trabajo, lo cual conduce a analizar tanto los procesos mds
amplios que posibilitaron el surgimiento de la tarea asignada a los espacios antiba-
rreras, como los espacios sociales criticos que permitieron, por un lado, implementar
en el Pert la referida tarea y, por otro, que contribuyeron a la consolidacién del grupo
profesional ubicado en los érganos antibarreras.

En cuanto a las fuentes de datos para construir este estudio de caso en el marco
de una investigacion cualitativa, se han utilizado tanto entrevistas semiestructuradas
como la revisién de documentos, con el objetivo de reconocer cémo se fue consti-
tuyendo el espacio de los érganos antibarreras y la interaccién profesional en estos
sitios®. En relacién con la primera fuente de evidencia empirica, se realizaron dieci-
nueve entrevistas entre los meses de octubre y noviembre del afio 2020. La codifi-
cacién de estas tuvo la forma de «<ENT2001», donde «<ENT» es una abreviatura de
entrevista, «20» corresponde al afio 2020 y «01» es el nimero de la entrevista, orde-
nado segtin su fecha de realizacion.

Tabla 1. Lista de entrevistados™

Cédigo Nombre Rol al momento de la entrevista Fecha Tiempo
e Exsecretario Técnico de la CAM
Juan Francisco Roj (1996-1999)
uan Francisco Rojas
ENT2001 Leo J * Expresidente del Tribunal de 4/10/2020 | 55:10
Defensa de la Competencia del
Indecopi (2001-20006)
Juan Marcionelli * Extrabajador de la Secretaria Técnica ]
ENT2002 Rodriguez de la CEB (2009-2012) 711072020 | 31:25
César Alonso Armas * Trabajador de la Secretaria Técnica
ENT2003 Portilla de la CEB (2014-actualidad) 7/10/2020 | 1:09:45
ENT2004 | César Higa Silva * Expracticante de la Secretarfa 8/10/2020 | 21:10
8 Técnica de la CAM (1998) ’
Ursula Patroni * Extrabajadora de Secretaria Técnica
ENT2005 Vizquerra de la CEB (2005-2011) 8/10/2020 | 1:17:08
ENT2006 Hebert Tassano * Expresidente del Indecopi (2011- 12/10/2020 | 20:08
Velaochaga 2016)

* La realizacién de este estudio cualitativo conté con el Dictamen 028-2020-CEI-CCSSHHyAA/
PUCP, con fecha 14 de agosto de 2020, del Comité de Etica de la Investigacion para Ciencias Sociales,
Humanas y Artes de la Pontificia Universidad Catélica del Pertt (PUCP).
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Cédigo Nombre Rol al momento de la entrevista Fecha Tiempo
* Expresidente del Tribunal de
Defensa de la Competencia del
ENT2007 | Afredo Bullard Indecopi (1995-2001) y participante | 14/10/2020 | 45:39
Gonzilez . -
de reformas normativas vinculadas
al caso
* Experta en simplificacién
Milaeros Maravi administrativa y barreras
ENT2008 agros Maray burocrdticas, y participante de 16/10/2020 | 33:32
Sumar . .
reformas normativas vinculadas
al caso
ENT2009 Juan C,arlos Cortés * Expresidente del Servir (2012-2019) 16/10/2020 | 34:06
Carcelén y experto en reforma del Estado
* Extrabajadora de la Secretarfa
Técnica de la CEB (2007-2010)
, , * Extrabajadora de la Secretarfa )
ENT2010 | Soffa Ugds Sobarzo Técnica de la Sala Especializada 17/10/2020 | 32:10
en Defensa de la Competencia
(2011-2017)
Jean Pierre Galvin .
ENT2011 Ortiz * Extrabajador de la CEB (2006-2010) | 17/10/2020 | 32:50
. . * Trabajador de la CEB
ENT2012 | Luis Marcelo Gorrio (2010-actualidad) 18/10/2020 | 45:18
Alvaro Guimaray * Trabajador de la CEB -
ENT2013 Morales (2013-actualidad) 19/10/2020 | 1:27:45
José Carlos * Trabajador de la CEB )
ENT2014 Malpartida Linares (2014-actualidad) 20/10/2020 | 22:35
ENT2015 | Anénimo * Trabajador actual de la CEB 24/10/2020 | 1:26:11
Francisco Eguiguren | ¢ Excomisionado de la CAM )
ENT2016 Pracli (1999-2000) 28/10/2020 | 40:32
* Participante de reformas normativas
ENT2017 | Jorge Danés Ordénez | vinculadas al caso y experto en 2/11/2020 | 50:41
derecho administrativo
Armando Céceres * Economista / presidente de la SEL
ENT2018 Valderrama (2018-actualidad) 3/11/2020 | 43:50
Angélica Matsuda ¢ Economista / comisionada de la ]
ENT2019 Matayoshi CEB (2020-actualidad) 14/11/2020 | 47:57

* Se puede acceder al contenido de las entrevistas a través de este enlace: http://doi.org/10.7910/DVN/KDLTGT

Elaboracién propia.
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Los informantes fueron seleccionados segtin tres categorias: (i) quienes laboraron en la
Secretarfa Técnica de la CEB; (ii) aquellos nombrados como comisionados de la CEB
0 que estuvieron en puestos afines, como la SEL; y (iii) los actores que participaron
en las reformas en torno a este espacio o que, por su calidad de expertos, pudieron
ofrecer su perspectiva respecto a la estructuracién de los 6rganos antibarreras.

Tabla 2. Clasificacién de las entrevistas segtin categoria de informantes

Categorfa principal Subcategoria e dls it
goria princip 3 semiestructuradas
1996-1999 2 (ENT2001, ENT2004)
4 (ENT2002, ENT2005
Trabajadores de la Secretaria 2000-2009 ’ ’
Técnica de la CEB ENT2010, ENT2011)
5 (ENT2003, ENT2012,
2010-2021 ENT2013, ENT2014, ENT2015)
Comisionados de la CEB o Abogados 1 (ENT2016)
puestos afines Economistas 2 (ENT2018, ENT2019)
L. Autoridad del Indecopi 1 (ENT2006)
Actores participantes o
expertos en la estructuracién | Experto en reforma del Estado 1 (ENT2009)
del io de los 6
€ espacl(? ¢ Jos organos Abogados participantes de 3 (ENT2007, ENT2008,
antibarreras
reformas ENT2017)

Elaboracién propia.

Las preguntas dirigidas a la primera categoria buscaron indagar cémo concebian y
demarcaban este espacio, asi como aspectos como las interacciones que sostuvieron
con otros actores y detalles sobre su composicién profesional, experiencia y funcio-
namiento. Del mismo modo, el hecho de entrevistar a integrantes de la Secretaria
Técnica de la CEB de distintas épocas contribuy6 a la identificacién de las continui-
dades y discontinuidades en este espacio, las cuales fueron trianguladas posterior-
mente con otras fuentes. En el caso de los miembros de los érganos decisorios de
los espacios antibarreras, las preguntas se centraron en la experiencia desarrollada en
dicha posicién, especialmente cuando interactuaron con sus pares y con los trabaja-
dores de la Secretaria Técnica. Por tltimo, respecto de los otros actores relevantes de
este estudio, su participacién consistié en brindar informacién sobre eventos especi-
ficos en los que estuvieron involucrados, y en ofrecer su perspectiva como expertos
en temas como el tipo de experiencia profesional que se produce y obtiene dentro de
los 6rganos antibarreras.
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El contacto inicial con los participantes se realizé por medio del correo electrd-
nico y, dado el contexto de emergencia sanitaria por la COVID-19, las entrevistas
se llevaron a cabo a través del programa de videollamadas Zoom. Todas ellas fueron
grabadas con su consentimiento y transcritas en su totalidad. Asimismo, debido a
que este es un segmento profesional reducido, cuyos integrantes no necesariamente
han puesto a disposicién publica su correo electrénico, se empled la técnica de la bola
de nieve, lo cual permitié que los informantes proporcionaran el contacto de otros
actores vinculados a los érganos antibarreras.

En cuanto al protocolo de consentimiento informado, al ser similar el perfil de
los profesionales asociados con los 6rganos antibarreras, no fue necesario diferen-
ciarlo, aun cuando las guifas de entrevistas variaran segtin la categoria de los actores.
Dependiendo de la preferencia de los informantes, este consentimiento se obtuvo
de forma escrita o verbal. En este tltimo caso, el consentimiento era leido antes
del inicio de la videollamada. De igual manera, de acuerdo con la voluntad de los
actores, su participacion podia ser declarada o confidencial. Solo hubo un caso en el
que se solicité un tratamiento confidencial de la identidad.

Por otro lado, esta investigacién también implicé la revisién de diversos tipos
de documentos, a través de los cuales se recopilé informacién sobre cémo se hizo
viable la formacién del espacio de los drganos antibarreras, asi como triangular los
resultados obtenidos en las entrevistas, entre otras cuestiones. Estos documentos
incluyeron principalmente normas juridicas, exposiciones de motivos, proyectos de
ley, resoluciones, memorias institucionales, informes publicos, oficios, boletines y
articulos, especialmente aquellos escritos por algin actor vinculado a los 6rganos
antibarreras. Ademds, se revisaron las hojas de vida de los funcionarios difundidas
a nivel institucional, las cuales fueron trianguladas con los perfiles publicos disponi-
bles en la red social LinkedIn y en los sitios web de firmas de abogados o consultoras,
asi como con los datos proporcionados por el Registro Nacional de Grados y Titulos
de la Superintendencia Nacional de Educacién Superior Universitaria (Sunedu).
Esto permitié analizar la trayectoria de los profesionales de estos 6rganos, ya que es
una fuente de informacién de suma importancia para la comprension de los procesos
que constituyeron este espacio.

Finalmente, deben senalarse las limitaciones de esta investigacion, principal-
mente dos. La primera estd relacionada con el enfoque adoptado en la obra, que
analiza el impacto del proceso de liberalizacién econémica en la profesion juridica
peruana a partir de un estudio de caso. Esto llevé a que este trabajo no se centrara
en un exhaustivo anilisis de las resoluciones de la CEB, las cuales podian codificar
alguna dindmica propia de esta ecologia, pero que estaria més vinculada a un trabajo
que buscara reconocer cémo este espacio ha ido reconfigurando su entorno social
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(por ejemplo, sus implicancias en el orden democrético). No obstante, si hubo una
revisién localizada de resoluciones, guiada por la necesidad de explicar alguna dind-
mica especifica de la historia de los drganos antibarreras. La segunda limitacién fue
la dificultad para concretar entrevistas con los profesionales que ocuparon puestos
como comisionados, lo cual se compensé con el andlisis de sus trayectorias.

Organizacién del trabajo

Para desarrollar el argumento de esta investigacién, se seguirdn las etapas que plantea
el sociélogo de la Universidad de Chicago, Andrew Abbott, para describir las reconfi-
guraciones profesionales. Asi, el primer momento ocurre con una «perturbacién» que
socava «el equilibrio entre el trabajo y las profesiones», lo que lleva a otra etapa carac-
terizada por las «disputas jurisdiccionales», para finalmente arribar a «una variedad
de reajustes» que termina en un «equilibrio» (Abbott, 1988, p. 215). Es importante,
en todo ello, enfocarse en la tarea especifica a cargo de estos profesionales, pues es lo
que permitird comprender su estructuracién como grupo.

En esa linea, la presente investigacién estard dividida en seis partes. En el primer
capitulo, se desarrollard el contexto académico en el que se ubica este trabajo y el
marco tedrico que fundamenta el andlisis. Las herramientas analiticas que se presen-
tardn permitirdn reconocer la importancia de una perspectiva que interrelacione
distintos espacios, como los politicos, estatales y académicos, entre otros, para realizar
una lectura de los cambios en una profesién. En el segundo capitulo, se estudiard la
perturbacidn de este caso, es decir, cémo la intervencién publica en la economia
fue redefinida como un problema profesional, lo que supuso la creacién de nuevas
tareas para el Estado, entre ellas, la desregulacion. Gran parte de la explicacién que
se expondrd yace en la implementacién de un proyecto de desarrollo econémico
difundido entre los Estados a través de los programas de ajuste estructural, por lo
que esta serd una cuestion a tratar, incluyendo, por supuesto, su adopcién en el Pert.
Este punto reviste una gran relevancia, pues proporciona el marco panordmico para
comprender esta tarea —que mds adelante se asigné a los érganos antibarreras—
desde una escala mds amplia.

Después de estos capitulos mds abstractos y contextuales, la tercera parte del
trabajo se centrard en seguir el trayecto de la tarea desregulatoria en la realidad
peruana, lo cual permitird ubicar dos proyectos en especifico de la década de 1980: el
de la Comisién Nacional de los Derechos Econdmicos y el del Instituto Nacional de
Administracién Pablica. Con el reconocimiento de ambos antecedentes, se compren-
derdn las dificultades que existieron en la implementacién de estos proyectos, pero

también las continuidades que dejaron como legado al momento que los 6rganos
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antibarreras asumieron esta tarea. De igual modo, en dicho capitulo se bosquejard la
forma en que desde el Poder Ejecutivo se implementd la desregulacion en el siguiente
decenio, que fue en gran medida el marco juridico que los 6rganos antibarreras
tuvieron que salvaguardar.

Por su parte, el cuarto capitulo estard dedicado a explicar la formacién del
Indecopi y la interrelacién que surgié entre la politica de competencia y la de desre-
gulacién. Se presentard no solo su légica institucional, sino también el disefio de
esta organizacion y, especialmente, la configuracién profesional establecida en sus
primeros siete afios de existencia. Este aspecto permitird reconocer a los actores que
convivieron con los abogados ubicados en los érganos antibarreras, asi como los
proyectos profesionales que se disputaron el dominio sobre las tareas novedosas asig-
nadas a esta organizacion.

El quinto capitulo presenta cémo se estructuraron los 6érganos antibarreras y
su labor: desde ser una tarea accesoria a una esencial para el proyecto mismo del
Indecopi. Asi, se examinard a los profesionales encargados de esta tarea desregulatoria
en sus afos fundacionales, tanto en la Secretaria Técnica como en la CAM, y cémo
interactuaron en torno a dicha labor hasta el afo 2000. Como se indicard, los prin-
cipales actores en el desarrollo de esta tarea, entendida aqui como de eliminacién de
barreras burocriticas, tenfan un vinculo con el derecho administrativo, que comenzé
a reorientarse con la integracion de actores con un perfil divergente. Este capitulo
luego continuard con el trayecto de los 6rganos antibarreras durante el siglo XXI, lo
que implicard revisar la pérdida y recuperacion de sus atribuciones, asi como la etapa
en la cual lograron una estabilidad que no estuvo exenta de conflictos. En particular,
se identificard en este ltimo periodo la formacién de un proyecto profesional propio
localizado en estos drganos.

Precisamente en esa linea, el sexto y dltimo capitulo estard dedicado a comprender
la gestacién de un proyecto profesional que nacié en la interseccién entre los abogados
de derecho administrativo y de derecho de la competencia, en un contexto de inte-
raccién con el espacio multiprofesional de la CEB. Se centrard en la trayectoria de
quienes fueron y son funcionarios de la Secretaria Técnica y la CEB, para entender la
formacidén de este proyecto profesional hibrido o intermedio, ademds de sus princi-
pales caracteristicas y desafios.

Por dltimo, la investigacion presentard unas conclusiones que no solo sintetizarin
lo abordado en los seis capitulos, sino que también conectardn la gestacién de este
novedoso perfil de abogado con la escala mds amplia descrita en el segundo capitulo.
Se discutirdn las perspectivas de este proyecto profesional y cémo su identificacién
ha servido como una ventana para reconocer los cambios mds profundos que ha

experimentado el derecho peruano.
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CaritTuLo 1
PERSPECTIVAS EN TORNO AL ESTUDIO DE LA PROFESION
JURIDICA EN TIEMPOS DE LIBERALIZACION ECONOMICA

El estudio de la profesion juridica peruana en el contexto de la liberalizacién econé-
mica es un tépico que constituye pricticamente una ferra incognita en el entorno
académico’. Tal situacién contrasta con lo escrito sobre otras realidades nacionales,
donde se observa un significativo interés por comprender las configuraciones resul-
tantes de la implementacién de este proyecto politico en la profesién juridica, asi
como las particulares dindmicas detrds de dicho proceso. Por lo tanto, la existencia
de esta linea de investigacién invita a asumir el reto de comenzar a cartografiar la
profesion de la abogacia peruana, siguiendo la orientacién de los trabajos que ya han
iniciado este trayecto.

Para estos propdsitos, este capitulo iniciard con una discusién sobre la relacién
entre la sociologia de las profesiones y la sociologia del derecho, lo que permitird esta-
blecer cémo debe entenderse esta investigacién en relacidén con estos dos programas
académicos. Con este entendimiento, se situard este estudio dentro del conjunto de
trabajos que abordan los cambios que ha experimentado la profesién juridica en este
nuevo contexto politico. Dado este foco de atencién, no solo se tomard en cuenta las
investigaciones realizadas desde la sociologia de las profesiones, sino también aquellas
que contribuyan a la comprension de este fenémeno, como los estudios sociojuri-
dicos centrados en la globalizacién y el neoliberalismo, asi como las perspectivas
neoinstitucionalistas y de gestion.

Después de esta revision, se desarrollardn los presupuestos y herramientas anali-
ticas del enfoque ecoldgico que guiardn este trabajo. A partir de esta aproximacién,
se analizara, entre otras cuestiones, cémo la eliminacién de barreras burocriticas,

una tarea emergente de los procesos de liberalizacién econémica, ha reconfigurado

> De hecho, los estudios socioldgicos sobre la profesion juridica en el Pert son minimos (Zolezzi, 1982;
Pisara, 2005), lo que refleja el poco interés que ha tenido la comunidad académica peruana en desarro-
llar esta linea de investigacion.
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la profesién juridica peruana a lo largo del tiempo. Cabe anticipar que la presenta-
cién del marco teérico ecolédgico no estd limitada a detallar las herramientas analiticas
utilizadas en el estudio de caso, sino que pretende ofrecer un bosquejo panordmico de
dicha aproximacién. Se ha optado por realizar esta exposicién global, ya que permite
reflejar todo el conjunto de conceptos presentes en la indagacién empirica del caso,
ademds de facilitar la comprensién de cémo se concibe el mundo social desde una
aproximacion ecoldgica.

1. APUNTES PRELIMINARES ACERCA DE UNA INVESTIGACION SOCIOJURfDICA
DESDE LA SOCIOLOGIA DE LAS PROFESIONES

Antes de delinear las orientaciones tedricas de los trabajos que se ocupan del tema de
este estudio, es necesario abordar primero la razén de emplear un marco conceptual
de una disciplina como la socioldgica en una investigacién que se inscribe dentro del
programa académico juridico. Este punto no es baladi si se repara en que el enfoque
propuesto puede entenderse y denunciarse como una expresién de un «sociologismo
juridico» poco fértil para el derecho (Soriano, 1997, p. 20) y, peor atin, que forma
parte de una tendencia mds amplia hacia una enajenacién disciplinar que amenaza su
identidad académica (Smits, 2012, pp. 119-120; Van Hoecke, 2011; Cownie, 2004,
p. 72). Tal enajenacién puede agudizarse todavia mds por la propia fragmentacion
intelectual de la sociologia de las profesiones, al encontrar una diversidad de posturas
en su interior (véanse Saks, 2016; Suddaby & Muzio, 2015, pp. 26-30; Abbott, 1988,
pp- 3-20). Sin embargo, el centro de estas preocupaciones puede abordarse mediante
un trabajo reflexivo que, sobre todo, busque conectar esta diversidad intelectual.
Seglin Samuel, cldsicamente, disciplinas como el derecho «se rigen en dltima
instancia no por la investigaciéon —cuyos resultados al final pueden obligar a quienes
trabajan dentro del paradigma de investigacion a abandonar sus teorias frente a la
realidad empirica— sino por la autoridad textual» de normas y sentencias judiciales
(2014, p. 29). Asi, el paradigma de autoridad, que dota de individualidad disci-
plinar al derecho, convive con este otro externo, el paradigma de investigacién,
que, de acuerdo con el mismo autor, tiene una limitada capacidad para fertilizar al
otro (Samuel, 2009, pp. 438-439). Aquella postura, sin embargo, es cuestionada
por quienes muestran cémo hay una fertilizacién cruzada entre ambos paradigmas,
incluso alcanzando a informar a disciplinas no juridicas, como las pertenecientes a
las ciencias sociales (McCrudden, 2006, pp. 643-649). Esto lleva, desde luego, a
revalorizar también los propios enfoques que parten del paradigma de autoridad y
la importancia de su dominio critico en las investigaciones no doctrinales (Cownie,

2004, pp. 197-198; Samuel, 2014, pp. 28-29; Soriano, 1997, p. 30).
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Partiendo, entonces, de la posibilidad de fertilizacién entre ambos paradigmas,
cabe anadir que cada perspectiva inscrita dentro del estudio disciplinar del derecho,
ya sea descriptiva, tedrica, normativa o empirica, no es ni mejor ni peor que la otra
(Smits, 2012, pp. 121-122). Deben reconocerse como limitadas a sus bases onto-
l6gicas, epistemoldgicas y metodoldgicas, y, por tanto, como miradas no integrales
del fenémeno juridico (Della Porta & Keating, 2013, pp. 33-35; Samuel, 2007,
pp. 108-109; para un andlisis general, véase Abbott, 2001, pp. 28-33). Al margen
de la discusidn tedrica sobre si el derecho es o no una disciplina acumulativa (véanse
Smits, 2012, pp. 106-109; Samuel, 2012), los desarrollos realizados en cada pers-
pectiva, en la medida en que mantengan su rigurosidad interna, enriquecen el cono-
cimiento de este fenémeno multidimensional. El principal reto yace, entonces, en
lograr reconocer y compatibilizar las diferencias en los resultados obtenidos desde
cada dngulo (Manderson & Mohr, 2002, pp. 172-175; Della Porta & Keating, 2013,
pp- 46-47). Justamente, lo que se sostiene en este trabajo es que la sociologia de las
profesiones, enfocada como un estudio sociojuridico, tiene el potencial de enriquecer
el conocimiento sobre el fenémeno juridico.

Como se ha indicado, la sociologia de las profesiones no es una linea de inves-
tigacién uniforme, pues coexisten bajo esta etiqueta distintos movimientos tedricos
con unidades de andlisis divergentes (Liu, 2018, pp. 45-46). No obstante, esto no
significa necesariamente una fragmentacién inconexa, ya que existen varios esfuerzos
de entendimiento mutuo con el fin de refinar los propios presupuestos de cada
postura teérica®. Ademds de la posibilidad de fluidez y sinergia interna, es observable
la fertilizacién que fomenta en otras dreas del saber, como en los estudios gerenciales
abocados a comprender la interaccién entre los procesos de profesionalizacién y los
espacios organizacionales (Noordegraaf, 2007; Suddaby & Muzio, 2015, pp. 31-37).
De manera similar, la disciplina juridica puede beneficiarse de esta fertilizacion.

Segtn lo expuesto por otros autores, también es posible conectar un marco
teérico de la sociologia de las profesiones con la sociologia del derecho, sobre todo
si comparten bases tedricas comunes (Deflem, 2008, p. 197; para un ejemplo, véase
Liu, 2015b, p. 19). Entonces, siempre que se logre esta conexién, un trabajo dise-
fiado bajo un enfoque de la sociologia de las profesiones podrd considerarse como
parte de la disciplina juridica y, en especifico, dentro de la sociologia del derecho.

% De manera amplia, Saks aboga por una fluidez entre las teorfas sociolégicas de las profesiones vigen-
tes, en especial respecto de las metdforas que emplean para analizar a estos actores (2016, pp. 181-183).
Un esfuerzo més especifico se encuentra en Liu y Emirbayer (2016), quienes estudian la conexién entre
la teorfa de campo bourdieusana y el enfoque ecoldgico para reconocer su potencial compatibilidad
como visiones espaciales de la sociedad que pueden aprender mutuamente de sus limitaciones con el fin
de refinar sus propios postulados. Incluso, existen propuestas mds ambiciosas que pretenden integrar
todas las teorias en una sola (véase Urteaga, 2011).
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Precisamente, uno de los postulados de este trabajo es que la disciplina juridica
permite la coexistencia de una pluralidad de subdisciplinas basadas tanto en el
paradigma de autoridad como en el de investigacién, lo que posibilita ubicar en su
interior a la sociologia del derecho (McCrudden, 2006, pp. 640-641; Smits, 2012,
pp- 22-23, 32-33; Cownie, 2004, p. 58)’.

A pesar de la posibilidad tedrica del anterior proyecto intelectual, este todavia
debe afrontar otro desafio: el desfase entre la sociologia del derecho y la sociologia
de las profesiones. Décadas atrds, Treves afirmaba que este fenémeno era el resultado
de la existencia de dos sociologfas del derecho. El describié que, en la sociologfa
del derecho, hay una vertiente desarrollada por abogados, auxiliar a la disciplina
e inclinada a resolver problemas pragmdticos como la efectividad de las normas,
que convive con otra trabajada por sociélogos, mds descriptiva, explicativa y tedrica-
mente articulada con su matriz disciplinar (1977, pp. 122-128; véase también Liu,
2015a, pp. 1-2). Ante esta divergencia, aboga por conectar ambas: «Preferiria una
sociologfa del derecho que realizara una investigacién empirica guiada por el deseo
de descripcién y explicacién, pero que también reconociera que dicha investigacion
puede ser de interés para los juristas y conducir a resultados que puedan servir a los
objetivos pricticos de la legislacién y la teoria del derecho» (Treves, 1977, p. 131).

De manera similar, el estudio de las profesiones refleja esta dicotomia, al coexistir
tanto los socidlogos que estudian desde sus marcos tedricos a los profesionales del
derecho, como los abogados que lo hacen orientados a temas especificos para «legi-
timar su préctica» dentro de la disciplina (Hammerslev & Madsen, 2014, p. 410;
Deflem, 2008, p. 181). Por un lado, esto conduce a que los socidlogos consideren el
estudio de la profesién juridica como la entrada més sencilla para abordar el derecho,
al tomar como prescindible el paradigma de autoridad de los abogados (Treves,
1977, p. 128). Del otro lado, las aproximaciones de los abogados parten del estudio
de temas especificos, como la justicia penal, la regulacién de la profesién, el andlisis
de sus ideologfas, entre otros, sin necesariamente desarrollarlos sobre una base socio-
légica clara, como ocurre en algunos trabajos que siguen la linea del Critical Legal
Studies (Deflem, 2008, pp. 191-194; Soriano, 1997, pp. 429-430).

Dado que la sociologia de las profesiones y la del derecho constituyen dos subdisci-
plinas socioldgicas, este contexto fronterizo genera que, dentro de la disciplina juridica,

7 No se considera que esta premisa excluya las demandas de autonomfa de cada subdisciplina, siem-
pre y cuando estas no impliquen un proyecto de independencia disciplinar (Soriano, 1997, p. 20).
Desde luego, esto puede confrontarse con otras posturas que claman por una sociologia del derecho
auténoma, independiente tanto de la disciplina juridica como de la socioldgica (Soriano, 1997, p. 29).
Un ejemplo se encuentra en el planteamiento de Griffiths, quien, ademds, aboga por asimilar dentro de
su concepcidn de la sociologia del derecho a otras vertientes interdisciplinarias, como la criminologia o
el movimiento Law and Economics (2017, pp. 122-124).
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la sociologia de las profesiones se refleje como una parte periférica, desacoplada de
la sociologia del derecho y sin una participacién predominante en las explicaciones
centrales del fenémeno jurl’dicos. Por este motivo, Deflem afirmaba que la sociologia
de las profesiones mantiene una deuda histérica en lo que respecta al desarrollo de
estudios sobre «la profesionalizacién del trabajo juridico en las sociedades modernas,
los cuales «pueden enriquecer la sociologia del derecho de una manera tedricamente
informada y sustancialmente significativa» (2008, pp. 183, 197).

En suma, la sociologia del derecho, informada por el paradigma de autoridad,
puede fertilizarse con marcos trabajados desde la sociologfa de las profesiones’ sin
que esto resulte en una fragmentacién intelectual. Por el contrario, puede derivar
en una ampliacién y refinamiento del conocimiento juridico. El trabajo en estas
conexiones es lo que permitird, entonces, seguir considerando al drea disciplinar del
derecho como una «audiencia clave y un hogar institucional» para desarrollar inves-
tigaciones no doctrinales orientadas por marcos socioldgicos externos (Hammerslev

& Madsen, 2014, p. 410).

2. ORIENTACIONES TEORICAS SOBRE EL ESTUDIO DE LAS NUEVAS
CONFIGURACIONES PROFESIONALES EN EL CONTEXTO DE LA
LIBERALIZACION ECONOMICA

Como se ha indicado antes, en la literatura sociojuridica hay un vacio en cuanto
a investigaciones sobre las transformaciones de la abogacia a partir de la liberaliza-
cién econémica en Pert, a diferencia de los trabajos que han proliferado en el sur
global, como en Brasil (Miola, 2014; Cunha ez /., 2018; De S4 e Silva & Trubek,
2018), China (Liu, 2011; 2017; 2018) o Colombia (Uruefa, 2012; Rodriguez-
Garavito, 2011). Ciertamente, si se deja de lado la variable profesional, se puede

® Tlustra esta afirmacién el estudio de Soriano sobre los temas que abarca la sociologia del derecho, en el
que la investigacion sobre la profesién juridica aparece en la mayorfa de casos relegada como una parte
especial, bajo un contenido temdtico diverso y sin necesariamente informarse en los desarrollos tedricos

de la sociologfa de las profesiones (1997, pp. 33-39).

? También puede ser util para otras perspectivas no doctrinales, incluyendo aquellas que ya vienen uti-
lizando la variable profesional en sus estudios. Por ejemplo, el andlisis econémico de la cultura juridica
que planteé Anthony Ogus presupone que quienes ejercen la abogacia son agentes egoistas incentiva-
dos a generar barreras de acceso al conocimiento juridico, con el fin de explotar econémicamente su
cultura cual monopolio (2002, pp. 421, 425-429). Este ejercicio abstracto, propio del individualismo
metodolégico del que parten estos estudios, adolece de una constatacién empirica, lo que lleva al autor
a tratar homogéneamente los intereses de la profesién juridica, a considerar pasivamente a los actores de
su entorno y, sobre todo, a no captar los procesos sociales involucrados en la construccién de la expe-
riencia juridica (Liu, 2013, p. 674). En cambio, una aproximacion hacia la sociologia de las profesiones
le hubiera ofrecido un mejor entendimiento de este fendmeno para arribar a un andlisis mds riguroso y
matizado desde su perspectiva economicista.
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encontrar una diversidad de estudios sobre este proceso, entendido como la difusion
global de la agenda del neoliberalismo en el derecho (sobre el concepto de neolibe-
ralismo, véase el acdpite 2 del capitulo 2). Estos trabajos se caracterizan por describir
y evaluar los cambios que este proyecto de desarrollo produjo, como la prolifera-
cién de agencias regulatorias semiauténomas y la pérdida de autonomia del derecho
en su redefinicién como un instrumento limitado a garantizar las obligaciones
contractuales y el derecho de propiedad (Palacios, 2017, pp. 70-72; Sassen, 2010,
pp- 267-278; Bugari¢, 2016). Entre estos estudios, destaca el de Santos sobre el caso
de Mozambique y el pluralismo juridico que conllevé la transicién hacia el neolibera-
lismo, al formarse un palimpsesto de légicas regulatorias y culturas dentro de lo que
él denomina Estado heterogéneo (2009, pp. 254-263). Siguiendo su descripcién, en
Mozambique conviven instituciones hibridas —por ejemplo, los tribunales comuni-
tarios que presentan rupturas y continuidades entre culturas politicas revolucionarias
y locales— con sectores que se han transnacionalizado y son funcionales a las politicas
de ajuste estructural (Santos, 2009, pp. 265-276). Ahora, si bien la identificacién de
esta fragmentacién y, en general, de los cambios originados desde la introduccién
de este proyecto de desarrollo es un elemento necesario para la adecuada contextua-
lizacién de las transiciones de la profesion juridica, es insuficiente para explicar las
dindmicas concretas que permitieron modificar este espacio profesional.

Entonces, al centrar la atencién en los trabajos que estudian a la profesién juri-
dica, emergen discusiones que abarcan temas tales como la globalizacién, el ascenso y
los roles de los abogados de derecho privado y los nuevos contextos organizacionales
publicos marcados por la circulacién de la légica privada. Especialmente, resalta la
linea de investigacién que Dezalay y Garth inauguraron con sus estudios enfocados
en como las élites juridicas se reproducen y se articulan en estrategias nacionales y
transnacionales de dominacién del campo estatal, valiéndose para ello del andlisis de
sus trayectorias profesionales (2002; 2011; 2016).

Continuando con el enfoque reflexivo de Pierre Bourdieu para el andlisis del
campo jurl’dicolo, ellos realizaron distintas investigaciones empiricas, incluyendo

' Estos trabajos interpretaron y ampliaron los argumentos que Bourdieu expuso, principalmente, en
La fuerza del derecho (1987). Con esta base, plantearon que la sociologfa del derecho o, en sus términos,
del campo juridico consiste en el estudio reflexivo de «cémo el derecho se construye desde el poder y sin
importar quién estd en el poder, lo que requiere abordar empiricamente la «evolucién de las formas
e instituciones juridicas» en campos, incluso, distintos al juridico (Dezalay & Madsen, 2012, p. 439).
Entre otras cuestiones, estudiar la formacién del derecho implica, bajo esta teoria de origen estruc-
tural, hacer una lectura integrada del trayecto de los abogados como grupo social y su interrelaciéon
con otros campos, sean estos profesionales, académicos o estatales (Dezalay & Madsen, 2012, p. 437).
Esta aproximacion, por su parte, ha sido criticada por las limitaciones en la comprension de las dind-
micas de poder en los campos al solo poner atencién al conflicto como forma de interaccion (Liu &
Emirbayer, 2016, pp. 73-74). De igual modo, debe lidiar con el reparo de Bourdieu al concepto de
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a Latinoamérica, sobre las luchas hegeménicas libradas, por ejemplo, en el campo
académico, que llevaron a liberalizar las economias estatales, bajo la intermediacién
de los abogados de élite que difundieron y legitimaron este proceso a la vez que
se veian transformados por este (Dezalay & Garth, 2002, pp. 32-58; Dezalay &
Garth, 2011, pp. 284-285). Estos abogados de derecho privado, que ahora inte-
graban conocimientos de economia, convirtieron su capital juridico en capital estatal
al generar innovaciones locales a través de la importacién de técnicas y conoci-
mientos de los Estados Unidos, entre otras inversiones que les aseguraran posiciones
de poder y reemplazar, asi, a las élites juridicas tradicionales (Dezalay & Garth, 2002,
pp- 246-250; Dezalay & Garth, 2016, pp. 191-192). Como se observa, esta aproxi-
macién se basa en las acciones individuales de los abogados de élite, en interrelacion
con otras fuerzas sociales, para luego analizar los cambios estructurales y sistémicos
configurados fuera del campo juridico (Dezalay & Garth, 2002, pp. 13-14; Liu,
2013, p. 673).

Ademds, siguiendo la matriz tedrica bourdieusiana y el andlisis de las trayectorias
profesionales, se encuentra el estudio de Vauchez y France sobre cémo el proceso de
neoliberalizacién del Estado francés reposicioné a los abogados corporativos, quienes
hasta fines de la década de 1980 eran periféricos en relacién con las otras especiali-
zaciones juridicas (2020, pp. 8-18). Ambos autores muestran que el giro hacia una
concepcién regulatoria del Estado —y el nuevo gobierno sobre los mercados que
esto supone— dotd a la experiencia publica de una fuerza simbdlica esencial para
las demandas empresariales, lo cual permitié su conversién en un valor monetario
por parte de aquellos funcionarios y politicos que cruzaban hacia posiciones en el
sector privado, como firmas de abogados corporativos (Vauchez & France, 2020,
pp. 34-50, 55-71). Este giro, a su vez, llevé a que en el propio Estado aparezcan
campos hibridos donde se entrecruzan la esfera puablica con la privada, como las
agencias reguladoras o de competencia (Vauchez & France, 2020, pp. 111-115).
De acuerdo con Vauchez y France, tales campos ejercen una fuerza gravitacional que
no solo ha permitido reconfigurar el polo corporativo de la abogacia francesa, sino
también desestabilizar al propio derecho administrativo y sus conceptos tradicionales
como el interés piblico, hacia nuevos enfoques de mercado que buscan dar sentido
a la experiencia generada en estos espacios intersticiales bajo etiquetas como derecho

profesidn, que consideraba una forma de americanizacién, pues esto harfa problemdtico, en principio,
el didlogo entre la perspectiva reflexiva y aquellas que estudian a la profesién juridica. Por lo demds,
esta postura ha sido cuestionada por la franconizacién conceptual implicita que igualmente asumié
Bourdieu en sus andlisis, y por la selectividad del autor, quien descartaba conceptos, como profesion,
mientras aceptaba otras nociones fordneas (Schinkel & Noordegraaf, 2011, pp. 71-83). No debe sosla-
yarse, por tltimo, que esta aproximacién inspirada en Bourdieu mantiene varios puntos en comtn con
otras teorfas profesionales que estudian la abogacia (Kazun, 2016, pp. 582-587).
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administrativo econdmico o derecho regulatorio (2020, pp. 91-92, 102-111). Entre
los distintos ejemplos que abordan, estd también el de la agencia de competencia
francesa, regida por normas que son calificadas como construcciones hibridas por estar
entre «la racionalidad judicial y burocrdtica», y donde confluyen profesionales que
se identifican mds como expertos que como defensores de una parte (Vauchez &
France, 2020, pp. 51-52). Ahora bien, de manera similar a los estudios de Dezalay y
Garth, las pretensiones de este trabajo no estin centradas en desarrollar las dindmicas
especificas que permitieron la constitucidén de cada uno de estos nuevos espacios,
sino en realizar una mirada integral que permita evaluar los riesgos que trae la difu-
minacién entre lo puablico y privado en el orden democrético francés (Vauchez &
France, 2020, pp. 117-150).

Otros estudios han seguido la linea descrita anteriormente, al incorporar en sus
andlisis el rol de los abogados y economistas de élite en las luchas entre el proyecto
global neoconstitucional y el neoliberal por predominar en el Estado, como se
observé en los casos de Colombia sobre la reforma judicial (Rodriguez-Garavito,
2011) y la regulacién del suministro de agua urbana (Uruena, 2012). También
destaca el trabajo de Miola, el cual integra en parte de su estudio la perspectiva de la
sociologia reflexiva del derecho para analizar el proceso de reforma de la regulacion
de la competencia en Brasil, en especial, el surgimiento del Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica, la agencia especializada en defensa de la competencia, desde la
actuacién de los abogados de derecho privado y economistas (2014). El explicé cémo
ellos, orientados por el proyecto politico neoliberal y a aumentar el poder corpo-
rativo, reformaron y marcaron la prictica de este campo, lo que implicé distintas
luchas por evitar intervenciones de otros espacios, como el politico (Miola, 2014,
pp- 230-239). Aunque su énfasis estd en la cooperacién entre las élites de abogados
y economistas de esta agencia, y no en el estudio del impacto de este entorno en los
otros profesionales, Miola identifica cémo en el seno de aquella agencia se «creé un
dispositivo para reproducir agentes de acuerdo con su prictica», lo que llevé a una
homogeneidad en este campo (Miola, 2014, p. 324).

Estos esfuerzos académicos se estdn institucionalizando en iniciativas como
el proyecto Globalization, Lawyers, and Emerging Economies del Centro sobre la
Profesién Juridica de la Facultad de Derecho de la Universidad de Harvard, el cual
estudia principalmente el impacto de la globalizacién en la profesién juridica y cémo
esta tlltima, a su vez, configura las politicas econdmicas de paises como China, Indiay
Brasil, entre otros puntos que abordan (Liu, Trubek & Wilkins, 2016, pp. 274-277;
Wilkins & Papa, 2013, pp. 1177-1184; Garth, 2016, pp. 446-448). Si bien bajo este
proyecto hay investigaciones que siguen la perspectiva tedrica de Dezalay y Garth,
también las hay bajo un enfoque ecolégico.

42



Marco ALoNso RoDRIGUEZ (GAMERO

Conviene resaltar, ademds, que este proyecto permitié profundizar en el impacto
que generd el proceso de liberalizacién econdmica que vivié Brasil en la profesion
juridica, por ejemplo, con la apertura de nuevos mercados y la subsecuente demanda
por tipos de abogados distintos a los tradicionales (Cunha ez al., 2018, pp. 14, 16).
El capitulo brasilefio de dicho proyecto, ademds, confirmé la importancia de la
participacién de los abogados corporativos en la configuracién de los nuevos regi-
menes legales que permitieron el proceso de liberalizacién, sin soslayar las resistencias
generadas hacia esta agenda neoliberal que resultaron, luego, en leyes e instituciones
hibridas (Cunha ez al., 2018, p. 15).

Uno de los trabajos que apoya las anteriores conclusiones es el de Fabio de
Sé e Silva y David Trubek, en el cual estudian la interrelacién entre los abogados
de derecho privado y el trayecto de las politicas de desarrollo en el sector de teleco-
municaciones, al considerar este campo como un «microcosmo de los cambios que
ocurren en muchos sectores en Brasil» (2018, p. 918). En este estudio de caso, justa-
mente se evidencia como esta élite juridica cambié la propia organizacién social de
su profesion, lo que generd nuevas demandas laborales corporativas al momento de
contribuir en la constitucién de la Agéncia Nacional de Telecomunicagoesy, en general,
al influir en este sector del derecho publico brasilefo (De S4 e Silva & Trubek, 2018,
pp- 920-929). En particular, dicho trabajo complejiza mds este panorama, pues, al
integrar la perspectiva de derecho y desarrollo, ubica también a los abogados corpo-
rativos en un contexto desarrollista posneoliberal, marcado por la aparicién del acti-
vismo estatal en este sector y los arreglos entre ambos polos (De Sé e Silva & Trubek,
2018, pp. 933-937). Sin embargo, el mencionado estudio es limitado en cuanto a la
explicacién de las dindmicas que permitieron la incorporacién de abogados dentro de
la agencia de telecomunicaciones, ademds de ahondar poco en las interacciones entre
ellos y los ingenieros (De S4 e Silva & Trubek, 2018, pp. 927-928).

Un enfoque alternativo de la sociologia de las profesiones, mds centrado en el
estudio de los modos de trabajo profesional que a las élites, es el ecolégico. Entre
sus distintos adherentes, Andrew Abbott es quien mds ha contribuido a su desa-
rrollo con su teoria del conflicto jurisdiccional (1988) y la actualizacién que ofreci6
con la nocién de ecologias vinculadas (2016, pp. 33-74). La literatura basada en esta
teoria ofrece explicaciones a la formacién de ecologias temdticas, como las dedicadas
a la elaboracién de leyes mercantiles transnacionales (Block-Lieb & Halliday, 2017),
como también a las disputas intra e interprofesionales generadas ante la emergencia
de nuevas tareas profesionales y la reorganizacién de fronteras que supuso, entre
otras formas de trabajo fronterizo (Blok ez 4/, 2019). Por su parte, dentro de los
trabajos sobre los cambios profesionales, destaca la agenda de investigacién ecolé-
gica de Liu sobre las transformaciones de la profesién juridica en China desde que
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adoptaron una «economia de mercado socialista» (2011, 2017, 2018). Ampliando
los conceptos de Abbott, Liu analiza distintos tipos de procesos a través de los cuales
se gestan estos cambios, como el intercambio simbiético que relaciona los espacios
profesionales y estatales (2011, pp. 289-290; 2018, p. 53), y la creacién o desen-
foque de fronteras jurisdiccionales (2013, pp. 676-677). Pone también en primer
relieve las dindmicas que se entretejen en las superposiciones entre las ecologias de
desarrollo con las profesionales, las cuales han producido en China una variedad de
grupos intraprofesionales en el espacio juridico (2017, pp. 219-227). Ciertamente,
producto de la reciente formulacién de la propuesta de Liu, queda solo la cuestién
de su desarrollo empirico tanto en contextos geogréficos distintos como en estudios
organizacionalmente mds focalizados.

Ahora bien, estas dos lineas de trabajo ubicadas dentro de los estudios socio-
l6gicos de las profesiones confluyen con las perspectivas neoinstitucionalistas y de
gestién al enfocarse en los campos organizacionales, incluidos los del sector publico,
y en el papel que desempenan alli los profesionales. Por un lado, los neoinstituciona-
listas encuadran a las profesiones como formas institucionales, al mismo tiempo que
las conceptualizan como agentes institucionales que pueden imbricarse en campos
organizacionales especificos (Scott, 2008, pp. 223-228; Muzio, Brock & Suddaby,
2013, pp. 704-708). Asi, esta linea investiga cémo las instituciones son estructuradas
y reestructuradas por los profesionales, quienes pueden, por ejemplo, generar meca-
nismos de socializacién que sirvan como una fuerza isomorfa entre los integrantes
de una organizacién (DiMaggio & Powell, 1991, pp. 71-72; para una visién critica,
véase Fourcade, 2006, pp. 154-155) o abrir nuevos espacios institucionales en las
cuales gozardn inicialmente de una mayor agencia (Muzio, Brock & Suddaby, 2013,
pp. 707-709).

Parte de la literatura organizacional también discute la pluralidad de l6gicas
existentes en los entornos sociales que albergan a las organizaciones (Pache &
Santos, 2013, pp. 973-974; Skelcher & Smith, 2015, pp. 437-439). Respecto a este
punto, hay diversas evidencias sobre organizaciones hibridas, del sector privado y
publico, que generan arreglos para conciliar légicas institucionales rivales como,
por ejemplo, las profesionales y gerenciales, estrategias que permiten explicar los
cambios institucionales, al margen de que dependen asimismo de la legitimidad
que los entornos en los que operan demandan (Adams, 2020, pp. 102-104; Pache
& Santos, 2013, pp. 993-995). De igual modo, la interaccién con los profesionales
resulta de suma relevancia para el andlisis de las 16gicas institucionales situadas orga-
nizacionalmente, ya que se concibe a estos actores como mecanismos de difusiéon
de légicas institucionales, tanto de sus profesiones como de las organizaciones que
han integrado (Skelcher & Smith, 2015, p. 439; Pache & Santos, 2013, p. 988).
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A diferencia de Santos (2009), la literatura institucional ofrece una mayor profun-
dizacién sobre la formacién de hibridos y sus distintos tipos (Skelcher & Smith,
2015, pp. 440-443; McGivern ez al., 2015, pp. 425-427), aunque también es cierto
que falta exploracién en la hibridacién de légicas que trascienden del conflicto
gerencial-profesional en los dominios publicos y las consecuencias que tales arre-
glos pueden significar para las propias profesiones (Adams, 2020, pp. 104-105,
111-112; Scott, 2008, pp. 231-233). Blomgren y Waks dan un paso para cerrar esta
brecha, al reconocer en su estudio de caso sobre los profesionales de la salud suecos
que los entornos laborales pueden resultar en un punto de encuentro de multi-
ples l6gicas institucionales fuera de este binomio, y que no necesariamente son
compatibles entre si (2015, pp. 78-79). En estos contextos de complejidad institu-
cional, las autoras identifican como un tipo de actor emergente a los profesionales
hibridos, que definen como los individuos «incrustados en légicas organizativas/
administrativas y democrdticas», una posicién que les otorga, ademds, «oportuni-
dades especiales para conciliar expectativas» de las distintas légicas (Blomgren &
Waks, 2015, pp. 79, 82-84).

A pesar de no integrar elementos de la sociologia de las profesiones, hay trabajos
desde el institucionalismo que analizan la formacién del Estado verde en el Pert
y, en especifico, del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (OEFA),
constituyendo un antecedente importante para esta investigacién (Orihuela &
Paredes, 2017; Granados, 2016). La comprensién de este cambio institucional llevé
a identificar los mecanismos de superposicion de capas 'y conversion planteados por
Thelen (2003) y a encuadrar a ciertos funcionarios putblicos como emprendedores
institucionales conectados a una comunidad epistémica, quienes mediante su agencia
lograron formar el OEFA y, una vez creado este organismo, consolidar desde adentro
su autonomia (Orihuela & Paredes, 2017, pp. 100-101, 108-113; Granados, 2016,
pp- 30-32). No obstante, si bien se identifica en el andlisis de las trayectorias de
los funcionarios sus origenes laborales heterogéneos, como el Indecopi y el sector
privado, y la convivencia entre abogados e ingenieros (Granados, 2016, pp. 98-103),
no hay una mayor profundizacién sobre estos hechos, pues se centran en confirmar
la homogeneizacién de los intereses que ocupacionalmente empezaron a compartir,

y no en los procesos que cohesionaron a este grupo''. La ausencia de la variable

" En esa linea, el concepto de emprendedurismo institucional pudo confrontarse con la nocién de #rabajo
institucional, mds centrada en las actividades cotidianas de los profesionales, que asume una varianza
en los niveles de agencia de acuerdo con el contexto de la institucién y que explica la hibridacién de
l6gicas institucionales competitivas (Lawrence & Suddaby, 2006, pp. 215-238; McGivern ez al., 2015,
pp- 414-415). Precisamente, esto tltimo pone de relieve las dindmicas internas que explican la construc-
cién de identidades en organizaciones heterogéneas.
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profesional también se refleja al soslayar las singularidades que puede presentar una
comunidad epistémica juridica (véase Van Waarden & Drahos, 2002, pp. 928-930),
como lo es una conformada justamente por abogados ambientalistas y de fiscaliza-
cién ambiental.

Por otro lado, existen estudios de gestién sobre campos organizacionales que han
sido igualmente fertilizados por la sociologia de las profesiones, lo cual se ha reflejado
especialmente en las investigaciones de Noordegraaf sobre las reconfiguraciones profe-
sionales en los espacios publicos (2007; 2013; 2015, Noordegraaf, Steen & Twist,
2014). Reconociendo distintos contextos cambiantes (como la liberalizacién econé-
mica que difundié 16gicas privadas en estos dominios, la sociedad del conocimiento,
entre otros), Noordegraaf describe cémo el trabajo profesional es reorganizado, rees-
tratificado y reubicado, y las consecuencias que esto trac en los profesionalismos
configurados desde estos espacios publicos (2007, pp. 763-764; 2013, pp. 790-800;
2015, pp. 197-198). Por ejemplo, los servicios prestados son mds propensos a ser
controvertidos bajo sospechas de politizacién y a requerir experiencias profesio-
nales heterogéneas e interdisciplinarias, lo que debilita, al mismo tiempo, el lazo
con sus bases profesionales (Noordegraaf, 2007, pp. 769-770; Noordegraaf, 2013,
pp- 791-792). Las organizaciones han ido, asi, fragmentando las profesiones, hacién-
dolas dependientes a estos espacios hasta el punto de debilitar sus mecanismos regu-
ladores'* (Noordegraaf, Steen & Twist, 2014, pp. 22-23, 35-36; Noordegraaf, 2007,
pp- 780-781). En general, esta discusién facilita una comprensién mds profunda del
trabajo profesional en contextos organizacionales publicos en transicién. Frente a
estos escenarios, Noordegraaf propone un modelo de profesionalismo que integre
lo organizativo y lo profesional, con el fin de trascender las perspectivas centradas
en la hibridacién (2015, pp. 109-202; 2013, pp. 801-803). Estos postulados cierta-
mente han encontrado aplicaciones para entender los proyectos profesionales flexi-
bles en el derecho, que conectan distintas experiencias disciplinarias (Francis, 2020,
pp- 81-83), aunque en un contexto europeo.

"2 Estos mecanismos se refieren a aquellos que «promulgan e institucionalizan» los «objetos de profe-
sionalizacién» de un grupo social, constituido por las identidades («mecanismos para dar forma a las
culturas y el sentido de ser y pertenencia, como la escolarizacién y la educacion, la construccién de
comunidades y la socializacién»), los conocimientos («mecanismos de creacién y transferencia de cono-
cimiento, como redes, revistas, conferencias») y los estdndares («<mecanismos para definir la efectividad
y el éxito, como ejemplares, gurts, competencias, codigos y premios») (Noordegraaf, Steen & Twist,
2014, p. 23). Tales mecanismos tradicionales permiten convertir un espacio ocupacional en uno profe-
sional, pero, en estos contextos que problematizan los autores, los vinculos profesionales se debilitan por
la fuerza que ejercen los mecanismos propios de las organizaciones (Noordegraaf, Steen & Twist, 2014,

pp- 22-23).
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Luego de haber presentado estos estudios sobre los profesionales, queda reafirmar
la ausencia de trabajos sociojuridicos que analicen a los 6rganos antibarreras, lo que
incluye a los abogados de este espacio social. La literatura disciplinar que hay sobre
estos organos en derecho presenta un panorama dominado por estudios locales que
combinan lo descriptivo con lo normativo. Asi, mientras varios trabajos se limitan
a describir este espacio a partir de las leyes y decisiones de los 6rganos antibarreras
(véanse, por ejemplo, Ugds & Paredes, 2014; Lindley-Russo, 2013; Rizo-Patrén &
Ochoa, 2010), hay otros mds normativos que, ademds de describir, sefialan cémo
deberia ser este espacio, con propuestas dirigidas a la mejora de sus atribuciones
(véanse, por ejemplo, Gémez, 20092, p. 56; Drago & Zumaeta, 2013, p. 110) yala
extensién del concepto de barreras burocrdticas (Tirado, 2017, pp. 13-19). Es impor-
tante también destacar que varios de estos trabajos emplean nociones econdmicas y
legitiman la actuacién de los 6rganos antibarreras sobre la base de una ineficiencia
inherente del Estado (véanse, por ejemplo, Lucchetti, 2008; Pasquel, Ugis &
Zumaeta, 2011; Drago & Zumaeta, 2013).

Esta revisién de la literatura permite, por dltimo, sefialar que la cuestién de las
transformaciones de la profesién juridica en contextos de liberalizacién econémica es
un punto de discusién vigente, dominado por la perspectiva que iniciaron Dezalay
y Garth, como también por los estudios sobre globalizacién y neoliberalismo. Esto
ha permitido acumular distintas evidencias sobre las trayectorias de abogados de
élite, en especifico, del papel de los abogados de derecho privado en la constitucién
de estos cambios. Por el lado de las teorfas neoinstitucionalistas y de gestién que
incorporan variables profesionales, hay un cimulo de trabajos que analizan las tran-
siciones profesionales desde los entornos organizacionales del sector publico y las
l6gicas institucionales que las configuran, ofreciendo una casuistica importante para
comprender estos cambios, aunque con la limitacién de provenir de una realidad
distinta a la latinoamericana y de profesiones no juridicas. Por ello, son evidentes
las brechas de conocimiento que hay en el tema de los cambios profesionales, espe-
cialmente considerando la «escasez relativa en lo que respecta a estudios empiricos
de casos tnicos en jurisdicciones profesionales contempordneas» (Blok ez 4l., 2019,
p- 596). Es en este contexto que el presente trabajo plantea un tema de investigacion
relevante para seguir ampliando el conocimiento de este fenémeno que entrecruza
un cambio institucional y profesional, desde un enfoque centrado en los procesos
sociales que llevaron a configurar un perfil novedoso de profesional juridico en los
dominios publicos de los érganos antibarreras. Dadas las caracteristicas de este plan-
teamiento, el marco tedrico que se asumird es aquel que brinda mayores herramientas
para comprender las dindmicas que estructuran a las profesiones en arenas emer-

gentes, sin estar orientado exclusivamente a las élites: el ecoldgico.
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3. EL ESPACIO SOCIAL COMO ECOLOGIA: NOTAS ACERCA DE LA PERSPECTIVA
PROCESUAL

La configuracién profesional novedosa gestada en los érganos antibarrreras es el
resultado complejo y contingente de un cimulo de procesos sociales que pueden
ser leidos desde un enfoque ecoldgico. Esta perspectiva surge en la escuela socio-
légica de Chicago', donde se utilizé frecuentemente el término ecologia, aunque
sin univocidad debido a sus distintos significados: espacios fisicos concretos, metd-
foras espaciales o estructuras sociales reales (véanse Abbott, 2016, pp. 35, 39; Liu &
Emirbayer, 2016, p. 65). Ahora bien, aunque existen distintas vertientes en esta linea
tedrica, la propuesta procesual de Andrew Abbott (1988; 1995; 2016), junto con los
refinamientos y ampliaciones que recibié de otros autores que la aplicaron empirica-
mente (por ejemplo, Liu, 2018; 2020; Blok ¢z al., 2018; 2019), constituye un marco
coherente para realizar no solo un estudio de las profesiones, sino también uno que
implique, a su vez, una investigacién sociojuridica.

Desde esta perspectiva, la teorfa ecolégica se concibe como el estudio proce-
sual de las «relaciones espaciales y temporales de los seres humanos» en su entorno
(McKenzie, 1924, p. 288; Serafin, 2019, p. 118). En esta linea, la ecologia repre-
senta una estructura social ontolégica de relaciones (Abbott, 2016, p. 39), es decir,
un espacio social'. La sociedad, entonces, estd conformada por distintas ecologias
(Abbott, 2016, p. 43; Liu & Emirbayer, 2016, p. 63). Con estas ideas sintéticas, se
presentardn los elementos primarios que componen la topologia de una ecologfa,
para luego explicar por qué esta teoria es procesual y espacialmente compleja.

3.1. Las ecologias sociales desde el procesualismo

Aligual que otras concepciones espaciales como la teoria del campo (Liu & Emirbayer,
2016, pp. 63-64), la ecologia tiene tres componentes primarios que la caracterizan:
los actores, las posiciones distribuidas en el espacio y tiempo, y las relaciones que se
forjan entre ambos. En cuanto al primer elemento ecoldgico, este no se refiere solo
a los individuos, sino también a entes colectivos’® en distintos niveles, como los

'3 No puede soslayarse la revisién historiografica de Abbott sobre la escuela sociolégica de Chicago, que

muestra el heterogéneo cuerpo de investigaciones tras dicha etiqueta, no necesariamente asociado con

el concepto de ecologia (1999).

147 . . g .
Liu y Emirbayer consideran que la posicion teérica de Abbott sobre la naturaleza de una ecologfa

puede resultar incluso ambigua, entre lo concreto-geogréfico y lo abstracto-metafdrico, pero cierta-
mente no tan abstracta como la nocién de campo (2016, p. 72; véase también Blok ez 4l., 2018, p. 113).

1 . . . m . . .

> Desde la perspectiva que delinea Abbott, los entes colectivos son, en tltima instancia, una metfora
de los individuos, si se considera que, desde un micronivel, su interaccién es lo que permite formar a
estos actores sociales (1995, p. 861; 2016, p. 73).
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Estados, empresas, organismos locales, entre otros (Block-Lieb & Halliday, 2017,
p. 34). Ademds, esta vertiente tedrica evita caer en suposiciones homogeneizadoras
al aceptar que en un mismo espacio pueden coexistir actores de distintas categorias,
como, por ejemplo, profesionales, politicos y activistas (Liu & Emirbayer, 2016,
pp- 72-73; Abbott, 2016, p. 46). Lo que es transversal entre estos actores heterogé-
neos es que comparten un cierto grado de autonomia en la accién intencional que
dependerd de las posiciones que tomen en una ecologia (Block-Lieb & Halliday,
2017, pp. 34-35).

Asi, las posiciones o ubicaciones referenciales, que estdn distribuidas en un
espacio y tiempo, son el segundo elemento de esta triada, las cuales brindan a los
actores intencionados oportunidades, estatus, recursos y perspectivas a la vez que
también imponen limitaciones estructurales a sus acciones (Serafin, 2019, p. 119;
Liu & Emirbayer, 2016, p. 63). Como resalta Liu, una premisa de esta vertiente es
que tales ubicaciones estdn sujetas a constantes cambios, sea por las «fuerzas ambien-
tales» o por las acciones de los sujetos, por lo que no es posible concebirlas como fijas
o preexistentes (2015, p. 13). Se dispone, entonces, de una diversidad de posiciones,
tales como las dreas de tareas en los contextos profesionales, las de conocimiento en
ecologias académicas, o las de asuntos de interés publico en los espacios politicos
(Abbott, 2016, p. 44). Estas posiciones, ademds, estdn constituidas por un factor
temporal, en la medida en que la distancia entre posiciones no es solo consecuencia,
por ejemplo, de la proximidad de recursos que tiene un actor, sino del tiempo que
toma realizar las dindmicas de movilizaciones entre ubicaciones (Block-Lieb &
Halliday, 2017, p. 38; Serafin, 2019, p. 119).

El dltimo elemento es la ligazén entre los actores y las posiciones existentes
dentro de los espacios sociales, lo que determina la forma de una ecologia en un
momento dado (Liu & Emirbayer, 2016, p. 63). Estos vinculos toman distintas
configuraciones: exclusividad, intensidad, reconocimiento externo, entre otras
(Abbott, 2016, p. 47). Asi, a través de la formacién de estas relaciones se consti-
tuyen y delimitan mutuamente tanto actores como posiciones, lo que media entre la
agencia de los actores y las restricciones estructurales de las ubicaciones (Blok ez al.,
2018, p. 112; Liu & Emirbayer, 2016, p. 63). Por este motivo, el razonamiento
ecolégico resulta un punto medio entre las posturas que asumen como motor de la
sociedad a la agencia humana o aquellas que parten de un entendimiento externo
de las estructuras, como entes independientes que afectan a los actores (Abbott,
2016, pp. 34-35).

En resumen, cabe afirmar que las topologias y temporalidades que presentan los
espacios sociales, entendidos aqui como ecologias, son los que «<impulsan y restringen los
movimientos tanto de los actores como de las posiciones» (Liu & Halliday, 2019, p. 467).
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Tal premisa, sin embargo, plantea la siguiente interrogante: ;c6mo es que se generan
los movimientos que relacionan a los actores con ubicaciones estructurales? Para
responder esta cuestion, primero se debe abordar el concepto de proceso social.

Abbott explica que los procesos sociales son un flujo de micro y macroeventos
contingentes que les ocurren a individuos y entidades sociales, y se desarrollan
espacial y temporalmente en distintas escalas de la vida social (2016, p. 24). Los
procesos, por lo demds, son los que estructuran los elementos primarios espaciales
presentados antes, lo cual es, a su vez, una dindmica que conduce al mismo tiempo a
la estructuracién de estos procesos (Abbott, 2016, p. 40; Blok ez al., 2018, p. 112).
Esta mutua constitucién a través del tiempo es consecuencia del movimiento de
eventos que los forman. Justamente, los eventos son las «consumaciones locales» de
la accién social'® «que anudan las contingencias del presente en nuevas relaciones y
estructuras que se convertirdn en las limitaciones y potencialidades» de las proximas
rondas de acciones (Abbott, 2016, p. 1). Dicho de otro modo, la accién social,
determinada por las fuerzas estructurales y la agencia de los actores, genera eventos
que serdn el motor y limite de los siguientes procesos sociales, en esta dindmica
recursiva de la vida social.

Aquellos rastros del pasado que aparecen codificados en las distintas estructuras
sociales del presente se logran comprender en la continua creacién y recreacién de
eventos que entretejen lo que Abbott denomina /inajes (Abbott, 2016, pp. 25-26).
Estas uniones de eventos se desarrollan a lo largo del tiempo y pueden presentar
ciertas regularidades y patrones (Abbott, 2016, p. 24). Asi, los eventos asociados a
linajes estables, al consumarse en un momento, podran tomar diversas formas: desde
individuos y personalidades, hasta cosas tales como instituciones, grupos sociales,
normas juridicas, entre otros fenémenos y entes sociales'” (Serafin, 2019, p. 118;
Abbott, 2016, p. 24). En el caso de los individuos, por ejemplo, ellos vendrian a ser
«regularidades definidas en linajes de sucesivos eventos», a los que «siempre se unen
cosas nuevas, y de las cuales las cosas viejas siempre se separan», aunque también
tienen regularidades que resisten a los cambios en el tiempo y constituirian, segin
Abbott, el nicleo de la naturaleza humana (2016, pp. ix, 25, 202).

'® Abbott define en un sentido amplio la accién social, al establecer que es «cualquier habilidad para
crear un efecto en el resto del proceso social» (1995, p. 873).

17 Para esta vertiente ecoldgica, los entes sociales son entendidos como el conjunto de cosas que «pueden
surgir en cualquiera de las fuentes de accidn: carisma, tradicion, optimizacion, accidentes, el valor de
la racionalidad» (Abbott, 1995, p. 871). Siguiendo el argumento de Abbott, estas cosas sociales son,
entonces, una clase de eventos de linaje estable que «adquieren una coherencia o autonomia interna» al
tener la capacidad de reproducirse continuamente y de originar causalidades sociales de manera inde-

pendiente (1995, pp. 872-873).
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Las regularidades, entonces, se construyen a través de la repeticién «mds o menos
similar» de eventos marcados por un linaje (Abbott, 2016, p. 24). No obstante, si se repara
en los distintos entrelazamientos que pueden configurarse en estas sucesiones, surge un
panorama social marcado por constantes cambios (Abbott, 2016, pp. 23-24). Por un
lado, los eventos asociados a un linaje pueden entretejerse en redes mds complejas
que los vinculan con otros (Abbott, 2016, p. 24). Por el otro, hay diferencias en las
ubicaciones de los procesos sociales a los que acceden los distintos linajes, variando
las dificultades que tienen para insertarse en una regién de un proceso (Abbott, 2016,
p- 30). Es en este escenario de cambios perpetuos que esta vertiente ecolégica postula
que la estabilidad es lo que debe explicarse al ser una excepcién en la vida social; en
otras palabras, los trabajos sociolégicos deben enfocarse en las estructuras ecolégicas
y no asumirlas como sustancias fijas que solo varian en sus atributos (Abbott, 2016,
p. 1; Miitzel & Kressin, 2021, pp. 217-218).

Bajo esta linea, la labor de un investigador es hacer legible esa red de eventos que
explica cémo en un mundo de constantes cambios hay ciertas regularidades en el
tiempo. Ciertamente, debe considerarse que esta vertiente ecoldgica rechaza la exis-
tencia de mecanismos causales universales que explican « priori las conexiones entre
eventos'?, por lo que alcanzar estos entendimientos, muchas veces idiosincréticos,
requiere profundizar en las dindmicas contextuales de los procesos sociales (Abbott,
2016, pp. 33-35; Liu, 2015a, p. 19). Por esta razon, el cardcter estructurador de los
procesos sociales resulta clave para comprender la red de eventos que se teje para
formar tales estabilidades. El cambio social, empero, no queda marginado de esta
perspectiva, ya que, para entender las regularidades presentes en la sociedad, se debe
reconocer su formacién a través de los contextos cambiantes (Abbott, 1995, p. 863;
para un ejemplo, véase Liu, 2018, p. 54). Asi, la explicacién del cambio social se
subordina a la comprension de la estabilidad.

Por lo anterior es que la perspectiva ecoldgica se concibe como procesual, pues se
centra en el estudio de la yuxtaposicién de diversos procesos sociales que estructuran
las estabilidades de la vida social, y que suceden en contextos temporalmente acci-
dentales que continuamente van reconstituyéndose (Abbott, 2016, p. 1; Liu, 2013,
pp. 688-689; Miitzel & Kressin, 2021, p. 228). Es en esta configuracién procesual
que se vinculan las estructuras macrosociales con las acciones a nivel micro (Liu,
2013, pp. 673-674). Asimismo, estas microacciones reflejan el proceso social central
en todas las narraciones ecoldgicas: la interaccién.

8 Por lo dems, el enfoque ecoldgico establece una ruptura con las «historiografias teleoldgicas» de algu-
nas teorfas sociales, proponiendo, en cambio, una contingencia narrativa (Abbott, 2016, p. 36; 1988,
pp- 315-316). Como se indicd, lo que lleva a diferenciar esta perspectiva de la arbitrariedad es la posibilidad
de observar repeticiones estables de eventos asociados a un linaje en estos contextos de continuos cambios.
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Retomando, entonces, la pregunta inicial sobre cémo los actores se trasladan a
determinadas posiciones, conviene precisar que este movimiento estructurador es
consecuencia del proceso primario de ligadura, que delimita tanto a los actores como
a las ubicaciones, tomando distintas formas, dependiendo del tipo de ecologia que
se estén tratando (Abbott, 2016, pp. 39-42). A su vez, este proceso social ocurre
como consecuencia de las interacciones entre los sujetos de una ecologia (Blok ez al.,
2018, p. 112; Liu & Emirbayer, 2016, p. 63). Se aprecia, por ejemplo, cuando estas
ligaduras son constituidas en interacciones conflictivas (o luchas) entre actores que
pretenden obtener determinadas ubicaciones en el espacio social (Block-Lieb &
Halliday, 2017, p. 38). Por ello, la interaccion es el proceso social fundamental de la
teorfa ecoldgica, y su estudio es clave para comprender cémo son estructurados los
espacios o la distribucién de sus elementos, entre otros aspectos.

En esa linea, una premisa bdsica de la cual partir es que la interaccién «comienza
con una serie de actores y acciones preexistentes» (Abbott, 1995, p. 863) que codi-
fican dentro de si un pasado, como todo proceso social. Por su parte, el proceso
de interaccién no implica, como primer paso, que exista en estricto un contacto
social concreto entre actores, ya que es posible concebir interacciones impersonales,
como ocurre en el caso de la competencia (Park & Burgess, 1921, pp. 507-508).
Lo importante es considerar que este contacto en sentido laxo dependerd de las
distancias sociales que haya entre los actores, pues, por ejemplo, si estas son cortas,
la proximidad espacial facilitard las interacciones (Park & Burgess, 1921, p. 282;
Wang & Liu, 2022, p. 634). A partir de estos contactos condicionados por las distan-
cias, se han identificado y estudiado varios tipos de interacciones entre actores'".
Sin embargo, solo se presentardn aquellos procesos sociales observados en el caso de
los abogados antibarreras. Se identificaron, entonces, seis: competencia, conflicto,
cooperacion, cooperacién competitiva, acomodacién e hibridacién.

El primero de ellos, la competencia, es la lucha «continua e impersonal» entre
los actores por las ubicaciones espaciales, que puede implicar la toma de acciones
estratégicas y el empleo de recursos tangibles (por ejemplo, dinero e infraestruc-
turas) e intangibles (legitimidad, tiempo, experiencia, entre otras) para su logro
(Park & Burgess, 1921, p. 574; Block-Lieb & Halliday, 2017, pp. 36-38). Como
contrapartida, estd el conflicto, que es un tipo de interaccién que capta la lucha
entre individuos o grupos por un estatus en el orden social, que es «intermitente
y personal», a diferencia de la competencia, ademds de evocar «las mds profundas

' Debe considerarse que esta perspectiva no se limita a expresar vinculos interpersonales, sino que la
maleabilidad del concepto de actor, mencionada antes, permite imaginar también interacciones a nivel
colectivo (Ollivier, 2012, pp. 228-229).
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emociones y pasiones» (Park & Burgess, 1921, p. 574). Por su parte, la cooperacién
es aquella interaccién que expresa el establecimiento de relaciones complemen-
tarias entre actores «por un bien comtn» (Block-Lieb & Halliday, 2017, p. 39).
Luego esta la cooperacidn competitiva, que ocurre cuando los actores toman cons-
ciencia de que la competencia puede resultarles perjudicial, por lo que buscan arre-
glos que tiendan a un equilibrio en las interacciones, como sucederia, por ejemplo,
al establecer una divisién de labores, entre otras formas negociadas (Block-Lieb &
Halliday, 2017, p. 39; Park & Burgess, 1921, p. 508). En cuanto a la acomodacién,
es el proceso por el cual los actores «hacen ajustes internos», como cambiar hdbitos,
«para adaptarse a situaciones sociales creadas» por otras interacciones (Park &
Burgess, 1921, p. 510). Por tltimo, estd una interaccién mds lenta que la acomo-
dacién: la hibridacién. Como resenan Park y Burgess, la hibridacién consiste en el
proceso de conjugar el perfil del actor con otros distintos, que sucede al sostener
de manera repetida una serie de interacciones en un determinado espacio social
al cual, inicialmente, uno no pertenecia (1921, p. 511; véase también McGivern
et al., 2015, pp. 414-415).

Todas estas formas de interaccién estdn entrecruzadas por las relaciones que
mantienen los actores de acuerdo con los recursos que tienen a su disposicién. Asi,
pueden generarse otros dos tipos adicionales de interaccién: control y dependencia.
Si un actor detenta de manera exclusiva recursos, tendrd una relacién de control
sobre los actores que carecen de ellos y, por este motivo, necesiten entablar una
interaccién cooperativa para obtenerlos (Block-Lieb & Halliday, 2017, pp. 40-41).
La otra cara de la moneda serdn aquellos actores que dependan de los recursos, ya que
la necesidad por estos impulsa la bisqueda de interacciones cooperativas (Block-Lieb
& Halliday, 2017, p. 40) o de acomodacién.

Como punto aclaratorio, es importante notar que cuando autores como Block-
Lieb y Halliday (2017) extienden el término de recursos a supuestos ideales o intangi-
bles, como la legitimidad o experiencia técnica, no los encuadran como cosas estdticas
bajo una perspectiva esencialista, debido a que, en el contexto de su enfoque, los
siguen tratando desde un esquema procesual. Para comprender esto, es ilustrativo
mencionar el caso de la legitimidad. Tal como resefian Suddaby, Bitektine y Haack,
es factible analizar la legitimidad simultdneamente desde distintas nociones (2017,
p- 469). En el caso de Block-Lieb y Halliday, si bien la legitimidad es tratada princi-
palmente como un recurso que se posee, a la vez se emplea bajo un contexto en que
su obtencién se da a través de procesos sociales, pues parten de que la legitimidad
emerge y se obtiene por medio de procesos interactivos como el del trabajo fronterizo
(2017, p. 48; véase también Abbott, 1988, pp. 184-195). Lo mismo puede decirse
de los puntos de vista o perspectivas que un actor puede desarrollar por su ubicacién
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espacial. Asi, los entendimientos compartidos o las 16gicas apreciables en una ecologia
no deben asumirse como una cualidad inherente o predefinida de estos espacios, sino
como un fenémeno que, para ser comprendido, requiere del andlisis de las distintas
interacciones que estructuran a estas légicas, que son, en ultima instancia, su fuente
(Liu & Halliday, 2019, p. 455). En lo que resta de este trabajo, se seguird esta estra-
tegia heuristica de denominar recursos a fenémenos intangibles, como la legitimidad,
perspectivas o epistemes, que generan los espacios sociales producto de las interac-
ciones, lo cual no impide tratar, en ciertos casos especificos, los procesos que los
sustentan.

Finalmente, habiendo trazado las lineas tedricas bdsicas de este enfoque, debe
repararse en que los actores previamente formados que entran en interaccién no
necesariamente tienen la «capacidad de atravesar las interacciones» estables que cons-
tituyen, por ejemplo, entes sociales (Abbott, 1995, p. 863). Por esto, cabe ahora
plantear una nueva capa de complejidad, pues los procesos relacionales planteados
no necesariamente se desarrollan dentro de un espacio delimitado, al poder traspasar
tales fronteras, sobre todo si se considera que la sociedad estd compuesta por una

variedad espacial que trasciende los vectores nacionales.

3.2. Los procesos sociales vinculados a las fronteras espaciales

Las interacciones descritas no se desarrollan exclusivamente dentro de un espacio
social, ya que pueden establecerse sobre y a través de fronteras espaciales (Liu, 2018,
p. 46). En estas fronteras, los eventos toman forma, por lo que, para comprender
completamente las estabilidades, es necesario aproximarse a este concepto.

De acuerdo con Abbott, las fronteras sociales pueden entenderse en dos maneras
(1995, pp. 876-877). La primera es una forma laxa de comprender las fronteras, al
considerarlas la «diferencia de cardcter» entre los actores, como el género, la educa-
cidn, el origen geogréfico o los clientes (Abbott, 1995, p. 862). En otras palabras,
se tratan de «construcciones culturales y sociales» (Block-Lieb & Halliday, 2017,
p. 32). Las diferencias, en si, «surgen de las negociaciones culturales locales» y
pueden intersecarse, formando dimensiones de diferencias complejas (Abbott, 1995,
pp. 862-863). Vistas estas diferencias como unidades fronterizas, cada una refleja
«entidades preexistentes [...] que aportan cualidades diferentes y duraderas a la inte-
raccién», como, por ejemplo, «personas, roles, ubicaciones fisicas, fragmentos de
entidades sociales anteriores, etc.» (Abbott, 1995, p. 863).

La segunda manera de entender a las fronteras —que es de particular interés para
este estudio— es en un sentido topoldgico, que, a la vez, tiene dos formas: una débil
y otra estricta (Abbott, 1995, p. 872). La primera forma alude a las protofronteras,
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es decir, los distintos «sitios de diferencia» que los actores sociales empiezan a «alinear
en algiin tipo de oposiciéon extendida a lo largo de algiin eje tnico de diferencia»
(Abbott, 1995, p. 867). Estas conexiones se establecen dentro de los grupos, pero
también pueden ocurrir dentro de entidades sociales (Abbott, 1995, p. 877). Ahora
bien, tal alineacidn, al racionalizarse y adquirir una perdurabilidad ecoldgica, termina
formando una frontera topoldgica en sentido estricto (Abbott, 1995, p. 872). Es en
esta ultima forma que las fronteras delimitan y, en consecuencia, estructuran los
espacios sociales (Liu, 2018, p. 46). Por ello, no se constituyen solo para separar una
ecologia de otras, como meros «marcadores de diferencias», sino que las fronteras son
las que «dan forma a los contenidos de los individuos, grupos, organizaciones y otras
entidades sociales» (Liu, 2024, p. 4).

Afadir, entonces, este factor permite comprender las dindmicas de creacién de
estructuras perdurables, que no son tnicamente las ecologfas, sino también pueden
ser entes sociales, los cuales se forjan al «crear zonas de diferencia dentro del proceso
social» y se consolidan al ensamblarse estos sitios en un conjunto de fronteras que
definen un interior y un exterior (Abbott, 1995, pp. 876-877). La accién colec-
tiva de los actores crea, en tltima instancia para este marco, las fronteras sociales,
las cuales, como zonas de interaccién, constituyen las estructuras sociales (Abbott,
1995, pp. 857-858). Los espacios sociales surgen, por tanto, de las fronteras, al
mismo tiempo que estas son formadas espacialmente (Abbott, 1995, p. 860). Desde
luego, explicar esta transicién implica comprender varios tipos de procesos sociales
complejos que forjan esos sitios de diferencia que terminan por estructurar eventos
de linajes estables en el espacio social. Entre los distintos procesos que crean y
mantienen las fronteras, se presentardn solo aquellos que fueron desarrollados en
estudios empiricos sobre espacios profesionales: trabajo fronterizo, lucha de diag-
néstico, intercambio y migracion.

En primer término, el trabajo fronterizo alude al «conjunto complejo de procesos
sociales sobre los sitios de diferencia» que permiten la construccién de un espacio
social (Liu, 2018, p. 47); en otras palabras, son procesos que «condicionan y dan
forma a transformaciones ecoldgicas mds amplias» (Blok ez a/., 2019, p. 602). Por
ejemplo, a través de este proceso social es que se puede dar legibilidad a la formacién
de una especialidad, entendida como una ecologia social (Lamont & Molndr, 2002,
p. 179). Ahora, este proceso no comprende solo acciones simples que realizan los
actores para demarcar una ubicacién, sino que incluye también acciones estratégicas
que los actores realizan para crear tales fronteras sociales (Block-Lieb & Halliday,
2017, pp. 32-33). No obstante, crear fronteras no es la tnica accién posible.

Pueden reorganizar pragmdticamente las fronteras, por ejemplo, desenfocindolas
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mediante la hibridacién de sus actores, para asi expandir las fronteras al integrar
nuevas ubicaciones espaciales (Blok ez a/., 2019, p. 602; Liu, 2018, pp. 47-48; Liu
& Halliday, 2019, p. 456). Igualmente, este proceso puede incluir la constitucién de
alianzas transecoldgicas para mantener una demarcacién (Blok ez 4., 2019, p. 607).

Otro proceso social es la lucha de diagndsticos, el cual se dirige al establecimiento
de diferencias grupales mediante acciones que pueden incluso atravesar las fronteras
de un espacio. Este proceso se relaciona con la construccion social de la experiencia,
es decir, con enmarcar dentro de la perspectiva interna de un grupo una ubicacién
ecolégica (Liu, 2018, pp. 49-50). Aquello implicard interacciones competitivas
para demarcar la ubicacién dentro de una determinada frontera o incluso crear una
ecologia (Block-Lieb & Halliday, 2017, pp. 33-34, 150). Por otro lado, el inter-
cambio es un proceso social cooperativo clave para «<mantener redes sociales» y «faci-
litar flujos» de recursos (Liu, 2018, p. 52). Tal proceso no solo ocurre dentro de las
fronteras de una ecologia, ya que puede involucrar, por ejemplo, trans-acciones con
actores adyacentes que detenten recursos necesarios para mantener la elasticidad de
una determinada frontera (Liu, 2018, p. 52), lo que en si expresa un mecanismo de
apalancamiento entre ecologfas (Evans & Kay, 2008, pp. 974-95). Si este proceso
resulta ser un evento instantdneo, se tratard de un intercambio negociado, mientras
que, si hay un grado de reiteracién, se estard ante un intercambio reciproco (Liu, 2018,
p. 52). Solo cuando estas interacciones cooperativas mantienen una estabilidad, se
identificardn como un intercambio simbidtico que implica la interdependencia y
consecuente mutua estructuracion entre los actores que sostienen tales relaciones
(Liu, 2018, p. 53).

Por dltimo, el proceso social de migracién alude a la «movilidad espacial» de los
profesionales y «las dindmicas demograficas» que generan (Liu, 2013, p. 677-678).
Como apunta Liu al tratar el caso de la profesion juridica, la migracién es tanto un
«proceso estructurado», en la medida en que puede ser originada por las «desigual-
dades estructurales» de los espacios profesionales, como uno «estructurante», pues
también tiene el potencial de «producir o reforzar el sistema de estratificacion social
de la profesién» (2013, p. 679).

Ahora bien, como se desprende de la breve presentacién de estos procesos sociales
que estructuran las fronteras ecoldgicas, hay interacciones que son trans-accionales
(Liu, 2021, p. 125). Es decir, las acciones sociales no se limitan a producir efectos en
procesos sociales demarcados ecolégicamente, sino que pueden atravesarlos. Como
se ha indicado antes, el mundo social estd conformado por una diversidad de ecolo-
gias de distinta naturaleza e interrelacionadas, lo que lleva a plantear la principal capa
de dinamismo que ofrece esta perspectiva.
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4. LAS RELACIONES INTERESPACIALES: :COMO ESTUDIAR LA ECOLOGIA DE LOS
ABOGADOS DEDERECHO PI,JBLICOYLACOMPLE]IDAD DE SUS INTERRELACIONES?

Los espacios sociales pueden adoptar distintas formas como consecuencia de las
interacciones que se establecen entre ello. Precisamente, estas configuraciones son
mediadas por los agentes ubicados en su interior o compartidos entre las ecologfas.
Por tanto, son los actores quienes construyen las fronteras espaciales, haciéndolas
en algunos casos flexibles o, en otros, rigidas (Liu, 2021, p. 135; 2018, pp. 47-48).
En esa linea, los actores llevan a cabo distintas acciones sociales encaminadas a
conectar ecologias, a generar puntos de contacto interecolégicos (Liu, 2021, p. 132),
al ello ser una fuente importante de alianzas y, en general, de recursos (Evans & Kay,
2008, pp. 973-974). Todo esto tiene como consecuencia que el escenario espacial
sea uno en el que los eventos dentro de una ecologfa estén entretejidos con eventos
fordneos. Abbott teorizé al respecto y acund, en un principio, el concepto de audien-
cias externas, para luego elaborar la nocién de ecologias vinculadas (2016, pp. 42-43;
confréntese con Liu, 2017, p. 215). No obstante, es Liu quien ha esbozado un marco
mds dindmico e integrador sobre las relaciones entre espacios sociales, planteando
dos dimensiones de estas interrelaciones (2021, p. 135).

La primera dimension se articula sobre la base de las «similitudes y diferencias
estructurales» de las ecologfas y, de este modo, permite identificar tres tipos de
espacios: afines, simbidticos y de oposicién (Liu, 2021, p. 124). Los espacios afines,
por un lado, son aquellos que muestran similitudes en sus elementos configura-
dores, como ocurrirfa si compartieran actores o posiciones semejantes (Liu, 2021,
p. 127). En contraste, los espacios simbidticos presentan diferencias estructurales en
sus elementos ecoldgicos, pero mantienen una relacién de «dependencia mutua»
dado el intercambio simbidtico entre actores a través de los espacios (Liu, 2021,
pp- 127-128). Por dltimo, en cuanto a los espacios de oposicion, el contraste entre dos
espacios es lo que genera una relacién sin interaccién (Liu, 2021, p- 128). En este
caso, tal como resefia Liu, «el otro es importante para la formacién de la identidad
propia» del espacio social (2021, p. 128).

Las relaciones entre espacios igualmente se pueden cartografiar en funcién de la
distancia entre ellos. Asi, se identifican tres clases. En primer lugar, estdn los espa-
cios anidados, que son aquellos que tienen incrustados ecologias completas en su
interior, las cuales desarrollan una interdependencia entre si, aunque sin necesidad
de presentar similitudes estructurales (Liu, 2021, pp. 129-130). Luego, también
estdn los espacios vinculados, conectados por ciertas relaciones sociales (Liu, 2021,
p. 129). Abbott es quien identificé estos tipos de relaciones espaciales conectivas
al describir que entre los espacios pueden generarse cierto tipo de eventos bisagra,
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que reflejan «alianzas entre actores y ubicaciones a través de las fronteras de las ecolo-
gias», de las que obtienen recompensas de tales espacios adyacentes (2016, pp. 49,
56-57). Asimismo, pueden «formar avatares de ellos mismos» para representarlos
de manera estable en la otra ecologia (Abbott, 2016, p. 64). Desde luego, ambas
formas son enddgenas a sus espacios de origen y no buscan integrar las ecologias
(Liu, 2017, p. 215). Finalmente, se identifican a los espacios superpuestos, que se
caracterizan por presentar «dreas en comun» entre ecologfas, compartiendo actores y
ubicaciones espaciales, sin estar completamente vinculadas ni anidadas entre si (Liu,
2021, pp. 130-131). Por ejemplo, este seria el caso de un grupo de actores ubicados
al mismo tiempo en dos ecologfas. Su ubicacién en ambos sitios produciria una
superposicién espacial que, ademds, facilitaria procesos como el intercambio, si se
apalancan recursos de una ecologia a otra.

Tal como se ha referido antes, la configuracién de estas tipologias es mediada
por actores, los cuales, a través de su «trabajo fronterizo [...] sobre las posiciones»,
llegan a diferenciar los espacios sociales y cambiar las fronteras (Liu, 2021, p. 10).
Asi, los actores dentro de una ecologia pueden desempenarse como guardianes al
mantener la endogeneidad de un espacio (Liu, 2021, p. 132). De forma contraria,
también pueden buscar conectar ambos espacios, flexibilizando sus fronteras (Liu,
2021, p. 132). A estos actores que persiguen «facilitar los intercambios entre espa-
cios», se les puede reconocer como intermediarios (Liu, 2021, p. 132). Por dltimo,
los movimientos de los actores entre ecologias, sin implicar un trabajo fronterizo o de
intercambio, pueden tener consecuencias en la configuracién interna de los espacios
(Liu, 2021, p. 133). Estos actores son denominados por Liu como viajeros espaciales,
quienes, al desplazarse a gran escala de un espacio a otro, por ejemplo, fomentan la
semejanza estructural entre ecologias, es decir, la formacién de espacios afines (2021,
pp. 133-134).

Considerando, entonces, que las ecologias no pueden ser analizadas de forma
aislada debido a su profunda interrelacién con otras, es importante bosquejar los
espacios sociales centrales que se abordardn a lo largo de esta investigacion, la cual
se enfoca en como los abogados se reconfiguraron ante la adopcién de un modelo
econdmico de libre mercado. El primero que se desarrollard, desde luego, es el espacio
social de la abogacia, lo cual implicard una aproximacién desde los elementos que
conforman toda ecologia profesional. Luego, se tratard, de forma conjunta, sobre
los espacios sociales estatales y politicos, para, finalmente, delinear las ecologfas del
desarrollo y las académicas. Con todo ello, se contard con los elementos minimos
para continuar con el andlisis espacialmente complejo que conlleva este estudio de

caso sobre los abogados de derecho publico.
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4.1. El derecho como ecologia: una visién procesual sobre la profesién juridica

El derecho no es una estructura ajena para la teorfa ecoldgica. Por el contrario, repre-
senta un caso ilustrativo sobre cémo los espacios se interrelacionan e interpenetran
para formar lo juridico. De acuerdo con Liu, el espacio social del derecho puede
concebirse como la relacién entre distintos «actores juridicos que se ubican» en 4reas
de tareas profesionales (2015a, pp. 12-13). Estas dreas pueden ser sitios macroestruc-
turales (Liu, 2015a, p. 12), como el mercado de servicios que oferta una firma de
abogados o el propio Poder Judicial. En estos casos, se estard ante nichos, que, a su
vez, pueden especificarse a un nivel mesoestructural para identificar distintos tipos de
jurisdicciones (Liu, 2015a, p. 12). Asi, los jueces constitucionales en el nicho judicial
tendrdn, en términos socioldgicos, jurisdicciones especificas, al igual como ocurre
con los abogados que laboran en una determinada firma de abogados.

De forma general, los actores juridicos estdn entrenados para trabajar, principal-
mente, mediante reglas que «constituyen un conjunto de herramientas técnicas», que
son, a su vez, «la base de su identidad profesional», pues tras ellas se imprimen ciertos
valores que marcan su prictica cotidiana (Liu, 2022, p. 447). Dicho de otro modo,
tales <herramientas técnicasy, al volverse morales, <imponen restricciones normativas a
los abogados» en sus relaciones sociales (Liu, 2022, p. 448). Tal vez el ejemplo peruano
mis ilustrativo de esto fueron aquellos profesionales cuya practica estd ligada al manejo
de la Constitucién y al dominio prictico sobre el acervo jurisprudencial de una orga-
nizacién como el Tribunal Constitucional, lo que conlleva no solo su vinculacién con
recursos intelectuales en torno a esta norma normarum, sino su identificacién como
abogados constitucionalistas al asociarse con valores como el respeto de los derechos
fundamentales o del Estado constitucional de derecho en si mismo. Entonces, desde la
perspectiva ecoldgica, se reconoce que una norma carga consigo una historicidad que
impacta en las rondas de interacciones. No obstante, si se continda con el ejemplo, es
importante considerar, de igual modo, los contextos relacionales en los que estarfan
inscritos los abogados constitucionalistas, como un espacio académico determinado o
o la representacién de una parte en un litigio. Asi, al interpretar normas, los abogados
pueden impregnar precisamente estas otras interrelaciones reflejadas, por ejemplo,
en valores partidistas o en la proximidad con ecologias empresariales, lo que puede
impactar, a su vez, en la configuracién del propio derecho (Bessis & Chaserant, 2019,
p. 191). Sin embargo, independientemente de la natural idiosincrasia que los distintos
segmentos profesionales puedan presentar, o los complejos entramados espaciales en
los que interactian, lo importante es que los abogados, al «reclamar experiencia» sobre
estos instrumentos legales, estructuran «fronteras culturales y morales», tanto dentro

de su profesiéon como fuera de ella (Liu, 2022, p. 447).
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Para comprender como estos actores juridicos toman distintas posiciones desde
un enfoque ecoldgico, debe examinarse primero las estructuras y procesos sociales
que constituyen el derecho como espacios sujetos a una temporalidad en la que
interactian estos actores (Liu, 2015a, p. 15). Se deben distinguir, por tanto, a los
procesos sociales con la capacidad de «unir microinteracciones de actores legales y
no legales con las estructuras macrosociales» del derecho (Liu, 2015a, p. 15). En esa
linea, se identifica que la préctica juridica continuamente da forma al flujo de eventos
que configuran a los procesos sociales del derecho (Liu, 2015a, p. 19): desde la reso-
lucién de un caso en un 6rgano administrativo hasta la promulgacién de un nuevo
c6digo legal. Estos eventos, por lo demds, reflejan la interrelacién del espacio social
del derecho con distintos tipos de ecologias, como la estatal, al poder estar anidada
en una, o la politica, como en aquellos casos que involucran procesos de formacién
de leyes.

Tales ecologfas, en muchos casos, conforman al mismo tiempo espacios sociales
profesionales, debido a la participacién predominante de estos actores. Tal sincronia
es la que permite conectar esta teorfa sociojuridica emergente con la sociologia de
las profesiones. Precisamente, esta investigacién se sitda en un determinado espacio
profesional con el potencial de reflejar una estructuracién mds amplia dentro del
espacio juridico. Cabe delinear, por tanto, los aspectos centrales de una ecologia
profesional.

Bajo esta perspectiva, la profesion es un evento de linaje estable que resulta de
distintas acciones sociales en el tiempo de los «grupos ocupacionales que aplican
conocimientos algo abstractos a casos particulares» para lograr potencialmente ubica-
ciones espaciales, ademds de su interdependencia con los eventos que ocurran en
otras ecologias (Abbott, 1988, pp. 8, 86; 2016, p. 33). Este concepto no sustan-
tivo implica reconocer que las profesiones evolucionan a partir de sus interrela-
ciones, orientadas principalmente al dominio de conocimiento abstracto, necesario
para generar y ofertar «técnicas practicas» en torno a determinadas tareas (Abbott,
1988, p. 8). Justamente, este conocimiento, forjado en las ecologias académicas y los
dmbitos laborales, les permite definir y redefinir zareas profesionales para consolidar o
lograr nuevas ubicaciones espaciales (Abbott, 1988, pp. 55-57).

Estas tareas son «problemas humanos susceptibles de trabajo experto» (Abbott,
1988, p. 35), y pueden tener una fuente objetiva o subjetiva®. Si bien hay un gran

* Las tareas profesionales fundamentadas en problemas objetivos serfan aquellas que presentan una
resistencia a la reconstruccién subjetiva de los grupos ocupacionales, lo cual los hace, al mismo tiempo,
«vulnerables a los cambios en el cardcter objetivo» de tales tareas (Abbott, 1988, pp. 35-39). Por
ejemplo, los ingenieros de soffware, que son un segmento profesional construido en torno a una tarea
tecnoldgica, serdn vulnerables a los cambios en los sistemas computacionales por estar sus labores atadas
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margen para que el trabajo cultural de las profesiones defina las tareas, también es
cierto que estas «anteceden usualmente a los grupos» ocupacionales y, atn mis, las
acciones generadas desde espacios sociales externos a los profesionales suelen ser mds
influyentes para movilizar cambios en las tareas (Abbott, 1988, pp. 36, 91-92). Esto
se evidencia, por ejemplo, en las acciones de «los movimientos sociales al identificar
problemas que, posteriormente, podrdn convertirse» en dreas de tareas de un nuevo
grupo ocupacional, lo cual, por su parte, puede significar también la desaparicion de
otro trabajo profesional (Abbott, 1988, pp. 149-150).

Es a partir del énfasis en este aspecto que Abbott da un giro en el estudio sociolé-
gico de las profesiones, incluso dentro de la propia tradicién interaccionista, al plan-
tear como unidad de andlisis no a las profesiones en si, sino a estas dreas de trabajo
profesional o, como de igual forma son denominadas, la organizacién social y cultural
de la profesion (1988, pp. 16-20, 112; véase también Blok ez a/., 2018, pp. 108-109).
Desde esta focalizacidn, él construye el concepto de jurisdiccion, mencionado antes,
que expresa la relacién exclusiva de los grupos ocupacionales con ubicaciones ecolé-
gicas, es decir, el «vinculo entre una profesién y su trabajo» que debe estudiar la
sociologia de las profesiones (Abbott, 1988, p. 20). Ademds, tales jurisdicciones son
«forjadas por diversas profesiones para establecer y mantener la legitimidad de su
reclamo de monopolio experto sobre tareas y problemas particulares» (Blok ez al.,
2018, p. 108). Bajo estas premisas, termina de delinearse un modelo predominante-
mente competitivo de andlisis profesional, pues la estructuracién de los espacios serd
resultado principalmente de la busqueda de los grupos por establecer jurisdicciones
sobre dreas de trabajo profesional determinadas, problemas que reclaman como legiti-
mamente suyos (Liu, 2017, pp. 214-215; Lybeck, 2019, pp. 170-171).

Precisamente, la competencia interprofesional es uno de los procesos sociales
principales que, desde esta perspectiva, configura las profesiones, yuxtapuesto a
otros como el proceso de lucha de diagnésticos o el de trabajo fronterizo (Liu, 2013,
pp- 673-674). En el caso de la lucha de diagndsticos, la construccién de la experiencia
puede implicar, como mencionamos, reinterpretar o encuadrar el trabajo de los
competidores en sus propios marcos de referencia (Abbott, 1988, p. 38; Block-Lieb
& Halliday, 2017, p. 151). Conlleva lo anterior que la profesién redefinidora pruebe
la eficacia de su encuadre y su alineacién con determinados valores culturales para
lograr, con ello, la legitimidad de su trabajo profesional ante otros espacios (Abbott,
1988, pp. 38, 54). Todo esto es lo que permite a un grupo formular un reclamo
Jjurisdiccional, que es, en si, crear «cualidades subjetivas» a las tareas profesionales

a este objeto, pero dificilmente lo serdn al trabajo de redefinicién de otras profesiones. Distinto es el caso
de los profesionales que se dedican a cuestiones relativas al desarrollo, por ser construcciones culturales
¥ por tanto, més vulnerables a las reinterpretaciones de esta tarea por otros segmentos profesionales.
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para apropiarse de estas y lograr que se reconozca a los miembros del grupo como
actores calificados para tratar determinadas tareas (Abbott, 1988, p. 40). Dicho de
otro modo, es el «derecho a definir ciertos problemas y dominar la estructura social
para resolverlos» (Abbott, 1988, p. 62). A través de los reclamos jurisdiccionales, una
profesion busca el «reconocimiento de su estructura cognitiva» como viélida ante el
resto de ecologfas, haciendo que una tarea se convierta en un problema profesional y
competir, asi, por una jurisdiccion, lo cual también es una forma de trabajo fronterizo
(Abbott, 1988, p. 59; Block-Lieb & Halliday, 2017, pp. 33-34). Sin embargo, no
debe entenderse que estos reclamos necesariamente derivan en arreglos que permitan
a un segmento profesional detentar la jurisdiccién exclusiva sobre una tarea. Entre
otras, es posible que se establezcan jurisdicciones intelectuales, cuando se tiene el
«conocimiento cognitivo de un drea», pero otros practican la labor en cuestién; juris-
dicciones consultivas, que ocurre al reclamar el «derecho legitimo de interpretar,
regular o modificar parcialmente las acciones» que otro segmento profesional ejerce
en una jurisdiccién; o jurisdicciones por divisién del trabajo, que sucede al dividir
una jurisdiccién, por ejemplo, de acuerdo con las diferencias funcionales intrinsecas
de una tarea (Abbott, 1988, pp. 69-78; véase también Liu, 2018, p. 47).

Finalmente, en esta explicacién ecoldgica, las profesiones no son unidades arque-
tipicas de individuos homogéneos, pues cada espacio presenta una diferenciacion
interna en varios niveles: organizacién, epistemologias, clientes, relaciones, trabajo,
formacién, entre otras (Abbott, 1988, p. 117; Liu, 2022, p. 446). Esta premisa,
desde luego, contrasta con la imagen homogénea y de objetividad que se presenta en
los discursos ptblicos que enarbolan los profesionales para acrecentar la legitimidad
sobre sus jurisdicciones (Abbott, 1988, p. 61). Después de todo, una «jurisdiccion
culturalmente definida» puede resultar muy vulnerable a que otros controviertan el
dominio que posee una profesion sobre una tarea (Abbott, 1988, p. 92).

4.2. Los espacios politicos y estatales como fuente de perturbacién y estabilidad
en el cosmos social

Delimitados los principales aspectos de las ecologfas profesionales, se debe afiadir que,
debido a su profunda interrelacién espacial, estas a menudo presentan una alta sensi-
bilidad a los eventos que ocurren en las ecologias politicas, asi como a los recursos
que una ecologfa estatal pueda proporcionarles. Al respecto, una ecologia politica, de
acuerdo con Abbott, presenta una heterogeneidad de actores, ya que no se configura
solo por quienes pertenecen a sus «entornos formales de accién», como un parla-
mento, sino también por «partidos politicos, funcionarios pablicos, departamentos
administrativos, grupos de presién, periodistas, expertos, entre otros» (2016, p. 44).
Por ello, sus ubicaciones suelen estar superpuestas a distintos tipos de ecologias, pero
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que, al ocupar sus actores una posicién respecto a un «asunto de interés politico»,
participan de este tipo de ecologias (Abbott, 2016, pp. 44-45). Asi, en términos de
este socidlogo de la Universidad de Chicago, no constituyen una ecologia de tareas,
sino de paquetes de orden politico, como la desregulacién o el fomento a la inter-
vencién de un determinado sector econémico (2016, p. 45). Los actores politicos,
entonces, buscan dominar «un conjunto de problemas politicos, decisiones y resul-
tados», por lo que desarrollan acciones no para redefinir tareas, como ocurre en los
espacios profesionales, sino para reempaquetar politicas (Abbott, 2016, p. 44).

Ahora bien, entre los eventos generados por los espacios politicos, conviene
destacar aquellos que reconfiguran las ecologias estatales y crean nuevos espacios
organizacionales ptblicos, pues normalmente implican una movilizacién de profe-
sionales que establecen su jurisdiccién alli. En general, bajo este enfoque, el Estado
resulta ser un complejo de multiples espacios de diferentes estructuras que pueden
superponerse con ecologias no estatales, como ocurre con los espacios profesio-
nales imbricados en partes del aparato publico (véanse los ejemplos de Liu, 2017,
pp. 221-224). Las ecologias publicas, ademds, son en gran medida criticas para la
estabilidad de su entorno espacial. De alli que esta estabilidad también dependa de lo
que suceda en las ecologias politicas, toda vez que los eventos en estos sitios tienen el
potencial de reconfigurar el Estado, como se ha indicado inicialmente.

Desde una lectura ecoldgica, la teorfa de los campos de accién estratégica de
Fligstein y McAdam (2012) resulta il para brindar una visién panordmica sobre este
fenémeno?'. Segtin los mencionados autores, la existencia de los espacios estatales ha
sido un factor clave en el desarrollo de las ecologias circundantes que estdn bajo su
espectro, al proporcionarles distintos recursos asociados principalmente con bienes

publicos, como «previsibilidad y seguridad» (Fligstein & McAdam, 2012, pp. 71-74),

*! Esta licencia es vlida si se considera la compatibilidad tedrica entre ambas perspectivas socioespacia-
les. Precisamente, Liu y Emirbayer (2016), al estudiar la conexidn entre la teoria de campo bourdieusana
y la ecoldgica, reconocieron que ambas son visiones espaciales de la sociedad compatibles, que pueden
aprender mutuamente de sus limitaciones con el fin de refinar sus propios postulados. De hecho, existe
una lectura cruzada entre autores que emplean el marco de la teoria ecoldgica y aquellos que utilizan
enfoques derivados de la nocién de campo de Bourdieu, en especial cuando tratan sobre relaciones
socioespaciales (por ejemplo, véanse Liu, 2021; Spicer, Kay & Ganz, 2019). Sin embargo, al margen
de estos esfuerzos por generar una fluidez entre estas dos visiones sobre el espacio social, es importante
reconocer que ambas presentan diferencias relevantes. Asi, en el caso de la teorfa de los campos de
accidn estratégica, esta utiliza una nocién de campo mds abstracta que la ecoldgica, concibe de manera
anidada las relaciones interecoldgicas (Fligstein & McAdam, 2012, p. 58), presupone que el campo o la
accidn estratégica de los actores tienen un propésito orientado al logro de posiciones dominantes (Liu
& Halliday, 2019, p. 455), entre otras cuestiones. Al estar advertidos de estas diferencias, se centrard la
atencion Unicamente en los elementos que no entren en conflicto con el marco ecolégico. En el caso
especifico de la inclinacién de los actores hacia la lucha por los espacios estatales, esto representard solo
una tendencia no definitiva que deberd verificarse en la inspeccién empirica de un caso concreto.
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pero que pueden asumir otros modos mds informales®. Es en esta interaccién
marcada por el intercambio que los actores no estatales aceptan otorgar recursos
tangibles e intangibles, como los tributos o la legitimidad respectivamente, pues la
subsistencia del Estado y los recursos que provee, en términos generales, les favorecen
(Fligstein & McAdam, 2012, pp. 74-76). Debe tenerse en cuenta, ademds, que el
Estado es un actor internamente heterogéneo, en orientaciones, recursos, entre otros
criterios de diferenciacidn, lo que marca las distancias sociales, es decir, la cercania o
lejania con respecto de determinadas ecologias de un entorno también heterogéneo,
con necesidades de recursos distintas. Asi, al proyectarse tales distancias, se obser-
vard una arquitectura espacial profundamente discontinua, en la cual «los actores no
estatales pueden ser privilegiados en un campo y marginados en otro», mientras que
«los funcionarios pueden tener un poder estatutario considerable en un campo y una
influencia insignificante en otro» (Evans & Kay, 2008, p. 974).

Debe afirmarse, entonces, que las interacciones que mantienen los actores esta-
tales y no estatales son fuente de estabilidad™ y recursos. En particular, estos recursos
incluyen la legitimidad y los lazos personales, que pueden emplear en sus luchas ecol6-
gicas y para aprovechar oportunidades de mejora (Evans & Kay, 2008, pp. 974-975).
Tomando en cuenta que los propios espacios estatales pueden competir o entrar en
conflicto entre si (Hameiri & Jones, 2015, p. 73; Hein ez al., 2018, pp. 956-959),
muchos de estos actores, en sus conflictos internos, pueden movilizar a su favor
alianzas con agentes de ecologias externas (Fligstein & McAdam, 2012, p. 74), como
aquellos que provienen del dmbito corporativo o de organizaciones internacionales,
por mencionar algunas posibilidades. Algo similar ocurre en los espacios externos al
Estado, donde una lucha entre, por ejemplo, actores empresariales y laborales puede
definirse a favor de quién logre obtener el respaldo del Estado (Fligstein & McAdam,
2012, p. 76). Debido a que la ecologia estatal es una fuente de recursos y oportuni-
dades clave para predominar en el orden socioeconédmico, los actores circundantes

luchardn desde los espacios politicos por estructurar y, en consecuencia, orientar

*? Esta premisa, ademds, puede ser examinada a un micronivel mediante casos. Por ejemplo, Liu ofrece
uno al analizar los intercambios simbidticos entre abogados de firmas y actores juridicos estatales a
nivel local en China, pues identificé que estas relaciones proporcionaban a las referidas firmas contactos
personales con determinados jueces u otros oficiales (2011, pp. 285-288). Este know-who resultd ser un
recurso intangible clave en la oferta de servicios legales.

B Desde luego, hay otras relaciones ecolégicas que son también fuente de estabilidad, como las interac-
ciones interestatales 0 con otros actores del espacio internacional, sobre todo con aquellos con los que ha
desarrollado patrones de dependencia. Un claro ejemplo contempordneo de lo anterior ocurrié cuando
el fujimorato perdié el apoyo de los Estados Unidos y de la Organizacién de los Estados Americanos.
Ello fue un factor importante para la renovacién politica a inicios de la década del 2000 en el Perti (véase
Murakami, 2012, pp. 536-548).
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al Estado segtin sus intereses, a través de canales formales e informales (Fligstein &
McAdam, 2012, p. 88). Por ello, en este contexto, la estabilidad no es otra cosa que
el «conjunto de arreglos» que permite «la reproduccién de los principales grupos»
aliados politicamente con el Estado (Fligstein, 2013, p. 45).

Asf como pueden ser una fuente de estabilidad, la interdependencia de estas rela-
ciones las convierte también en una fuente de crisis y, por ende, de cambios. Fligstein
y McAdam sostienen que, si el espacio estatal deja de brindar los recursos necesarios
para el funcionamiento y estabilidad de las otras ecologias que estén dentro de su
dmbito territorial, perderd respaldo y se generardn oportunidades para que los actores
no estatales insatisfechos busquen reformarlo a través de procesos politicos (2012,
p- 75; Fligstein, 2013, pp. 46-47). De este modo, los espacios estatales tienden a ser
mds sensibles con los eventos que ocurren en ecologias que controlan recursos rele-
vantes para el desarrollo de sus iniciativas, lo que, a su turno, los hace més receptivos
a las demandas que formulen los actores de estas ecologias externas. En esa linea,
las interrelaciones entre los espacios estatales y no estatales pueden implicar, por
ejemplo, que una crisis en el dmbito econémico resulte en una crisis gubernamental,
en tanto el Estado no sea capaz de dar respuestas adecuadas que permitan la estabili-
zacion de la ecologia no estatal. La incapacidad de resolver una crisis, incluso, puede
conllevar un cambio del modelo politico, dependiendo de la gravedad (Fligstein &
McAdam, 2012, pp. 76-77). Todo ello tendrd efectos sistémicos en las estructura-
ciones espaciales de las demds ecologias al participar la mayoria «en una densa estruc-
tura de tejidos» de otros espacios (Fligstein & McAdam, 2012, p. 100).

Las ecologias estatales pueden también reconfigurarse ante la emergencia de un
nuevo espacio, fenémeno que, de acuerdo con Spicer, Kay y Ganz (2019), ocurre
bajo dos supuestos. El primero sucede cuando aparecen o se construyen ubicaciones
ecoldgicas ligadas con nuevos actores en espacios no ocupados previamente (Spicer,
Kay & Ganz, 2019, p. 198). Por la vocacién del Estado de acumular otros espacios
dentro de sus fronteras geograficas, este entrard en contacto con ellos e ird reconfigu-
randose, lo que, en muchos casos, creard, al mismo tiempo, nuevos espacios estatales
con la capacidad de organizar las nuevas caracteristicas de la vida social (Fligstein
& McAdam, 2012, pp. 69, 72). Similar a lo ya tratado respecto a las profesiones,
el segundo supuesto ocurre cuando actores de un espacio son desplazados o impug-
nados por otros que traen nuevos marcos de referencia, entre otros aspectos mate-
riales, que les facilitan orientar el espacio hacia sus intereses y alcanzar la legitimidad
social necesaria para su estabilidad (Spicer, Kay & Ganz, 2019, pp. 198, 202). Desde
luego, estos cambios desestabilizardn los espacios estatales, en la medida en que inte-
ractlien con estos nuevos actores (para profundizar sobre la emergencia de espacios,
véase Fligstein & McAdam, 2012, pp. 86-96).
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4.3. Las ecologias del desarrollo y las académicas: espacios estratégicos para las
reformas publicas

Como se ha tratado antes, las crisis generalizadas son una oportunidad para que
ciertos actores no estatales logren gestar reconfiguraciones profundas en las ecologias
publicas, como cambiar una economia planificada por una de libre mercado. Por lo
general, estos eventos de gran significancia estdn vinculados con ecologias especia-
lizadas en la discusién sobre el modelo de desarrollo que debe guiar una sociedad,
que proveen recursos para movilizar cambios en el Estado. En este contexto, los
espacios académicos, como un centro de investigacién o una universidad, también
resultan esenciales para forjar recursos epistémicos que puedan ser apalancados en las
luchas por modificar la orientacién del aparato publico. Muchas veces, los agentes de
tales espacios del desarrollo se ubican, al mismo tiempo, en ecologfas académicas, asi
como una ecologia del desarrollo puede estar imbricada dentro de un espacio acadé-
mico. Dada la relevancia e interrelacién de ambas en las dindmicas de los cambios
politicos y estatales, conviene tratar aqui, entonces, ciertos elementos bdsicos sobre
las ecologias del desarrollo y las académicas.

En cuanto a la primera ecologia, es necesario reconocer que el desarrollo es posi-
blemente uno de los temas mds controvertidos en las ecologfas politicas, conside-
rando los distintos tipos de luchas que se han librado en torno a las respuestas sobre
cémo alcanzar «una buena vida» (Trebilcock & Mota, 2017, p. 34) y la basqueda
por hacer hegemoénica una de estas visiones en los Estados. Los principales actores
de estas luchas provienen de diferentes espacios sociales —incluyendo, desde luego,
las profesionales—, que terminan por delinear un mundo de la vida fragmentado o
desacoplado en términos habermasianos®. Por lo demds, estas ecologias del desa-
rrollo pueden clasificarse segtin sus orientaciones temdticas: la economia, los dere-
chos humanos, el medio ambiente, la salud, la religién, entre otras. Desde luego,
cada una presenta una complejidad y temporalidad que amerita seguir especificando
esta categorizacion. Por ejemplo, el desarrollo econémico basado en la industrializa-
ciény, en general, en la doctrina del estructuralismo de la Comisién Econémica para

24 Se evoca esta referencia mds como un recurso metaférico, pues, si bien converge en ciertos puntos
con la idea de un mundo social conformado por ecologias que pueden ser sumamente especializadas,
el desarrollo de Habermas sobre el mundo de la vida proviene, claramente, de una tradicion tedrica dis-
tinta a la tratada en este trabajo. Este concepto habermasiano presupone la existencia de un momento
inicial en el que las personas compartian un saber de fondo o valores comunes que guiaban sus planes de
accidn, pero que ha sido desacoplado por niveles més especificos de integracion social, los cuales pueden
estar atin conectados a este entendimiento comin o también instrumentalizarlo (1987, pp. 216-219,
261-264). Aunque reduce las orientaciones de estos espacios al poder o al dinero, brinda elementos
heuristicos importantes para comprender la dindmica de diferenciaciones que experimenta la sociedad
occidental, como se abordard en el siguiente capitulo.
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América Latina y el Caribe (Cepal) difiere al del ajuste estructural, cada una arti-
culada desde espacios sociales sustancialmente distintos (véanse FitzGerald, 1994;
Panizza, 2009, p. 10).

Siguiendo a Liu, el espacio social del desarrollo, como toda ecologia, es consti-
tuido, en primer lugar, por actores, aunque, al igual como ocurria en los espacios
politicos, estos son sumamente heterogéneos, como Estados, organizaciones interna-
cionales, partidos politicos, asociaciones privadas, profesionales, entre otros (2017,
p. 216). Tales agentes buscan ubicarse en determinados problemas de desarrollo,
por lo que sus posiciones son «mds complejas y fluidas» en comparacién con las
ubicaciones profesionales (Liu, 2017, p. 216). La propia naturaleza cultural de estos
problemas lleva a que dependan bastante de su legitimidad en distintos espacios y
de tratar de presentarlos, en algunos casos, como cuestiones técnicas. Ligarse a una
de estas posiciones, finalmente, lleva a establecer una estructura social momentinea
(Liu, 2017, p. 216), que se relaciona de distintas maneras con otras ecologias, sean
profesionales, politicas o estatales.

Ahora bien, las ecologias académicas estin constituidas por actores que retinen
credenciales, como doctorados y publicaciones, que varfan dependiendo de cada
disciplina. Ellos se ubican no en un cuerpo de tareas, sino en un «territorio inte-
lectual que han inventado y/o invertido» los propios grupos disciplinarios, lo que
constituye un asentamiento (Abbott, 2001, pp. 136-137). Este dltimo concepto
presenta dos aspectos. De un lado, estd la estructura cultural del asentimiento, la cual
es forjada por «un conjunto de précticas de investigacién, convenciones probatorias,
estrategias retoricas, géneros, obras candnicas y similares», que generan, a su vez, un
«eje de cohesidn», que puede, en mayor o menor grado, alinear al conjunto de actores
(Abbott, 2001, pp. 139-140). De otro lado, los asentamientos igualmente presentan
una estructura social, desde el «sistema de credenciales» que permite ubicarse en
estos espacios, hasta las «audiencias» a las que se dirigen los trabajos de los acadé-
micos (Abbott, 2001, pp. 140-141). Debe tenerse en cuenta que en torno a estas
ubicaciones se proyectan, por supuesto, organizaciones, como las universidades, pero
también circuitos de publicacién, entre otros ejemplos.

Finalmente, un punto importante para los efectos de este trabajo es que estas
ubicaciones académicas no ofrecen fronteras suficientemente exclusivas, como tipi-
camente ocurre en las ecologias profesionales, pues los conocimientos disciplinarios
abstractos «estdn siendo redefinidos, remodelados y reformulados constantemente por
las actividades de las disciplinas que intentan quitarse el trabajo unas de otras o domi-
narse unas a otras» (Abbott, 2001, p. 137; 2016, p. 42). Estos procesos, en realidad,
pueden estar conectados con eventos en otros espacios, si se considera que las ecolo-
gias académicas son también espacios superpuestos, en la medida en que sus actores,
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al ser evidentemente profesionales, ocupan distintos tipos de posiciones. Por ello, no
debe extranar que, en las demandas jurisdiccionales de los profesionales o en aquellas
relacionadas a las temdticas del desarrollo, los recursos originados de los espacios
académicos sean estratégicos en las luchas interecolégicas (Lybeck, 2019, p. 170).
Un claro ejemplo de esto se aprecia en las dindmicas alrededor de la relacién entre
los profesionales y las universidades. Estas tltimas no solo proporcionan recursos
epistémicos que permiten a un segmento profesional, por ejemplo, desenfocar una
frontera contigua para invadirla, sino, también, para «formar jévenes profesionales»
que reproduzcan socialmente su perfil o para legitimar «el ejercicio exclusivo de su

experiencia» (Abbott, 1988, p. 196).
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CariTUuLo 2
EL ESTADO COMO PROBLEMA: NOTAS SOBRE EL TRAYECTO HACIA EL
PROGRAMA DE DESARROLLO ECONOMICO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Las intervenciones del Estado en la economia se enmarcaron, en un momento dado,
como un problema profesional asociado con el desarrollo de los paises, lo que signi-
fic6 reconfigurar e incluso abrir nuevas jurisdicciones que lidien con esta tarea emer-
gente. Los drganos antibarreras fueron precisamente espacios sociales nacidos de una
organizacién estatal a la cual se le encomendé aquella tarea, y que supuso, con el
tiempo, un impacto en las jurisdicciones de los abogados peruanos. En esa linea,
aproximarnos al contexto de su creacidn, caracterizado por fuertes variaciones entre
las esferas publicas y privadas, resulta determinante para comprender la configura-
cién de los érganos antibarreras, pues la manera en que fueron estructurados marcé
el trayecto de estas jurisdicciones organizacionales. Sin embargo, para lograr entender
los procesos sociales subyacentes a estas dindmicas, se debe analizar un cambio atn
mds amplio: la adopcién por parte del Estado peruano de un modelo de desarrollo
que promueve el crecimiento econémico, principalmente, a través de la interaccion
entre los agentes privados (proveedores y consumidores).

Ciertamente, excede los propésitos de esta investigacion realizar una historio-
graffa detallada sobre como se desarrollé este proceso social sistémico, lo cual impli-
carfa elaborar un complejo y profundo estudio acerca de las relaciones de eventos que
condujeron a tal formacién. Este capitulo, en cambio, se centrard en desarrollar una
resena sintética, pero informada en la literatura académica especializada, de la base
material e intelectual que hizo posible reconfigurar, en la década de 1990, el modelo
de desarrollo peruano. Tal estrategia estard enfocada en presentar, primeramente,
el trayecto macroestructural que, de manera aproximada, muestre cémo se formé
este modelo de desarrollo basado en los agentes privados. Luego, se abordard en qué
consiste este proyecto, especialmente, en lo relativo a considerar como un problema
las intervenciones del Estado que, bajo un marco referencial economicista, eran cali-
ficadas como irracionales. Por Gltimo, se expondrd brevemente la adopcién de este
modelo por parte del Estado peruano.
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1. DE LA INDIFERENCIACION DE LA ECONOMIA A SU PREEMINENCIA:
LAS CIRCUNSTANCIAS TRAS EL MODELO DE DESARROLLO DEL AJUSTE
ESTRUCTURAL

En la reflexién sobre cémo surgen las nuevas tareas econémicas de los Estados libera-
lizados de finales del siglo XX, resulta aleccionador reconocer las circunstancias que
hicieron posible la circulacién de la légica de las interacciones privadas al espacio
estatal. Por ello, se recurrird a las lecturas versadas que se han efectuado acerca del
trayecto de la burguesia moderna occidental y los espacios estatales, para resefar el
contexto material e intelectual aproximado que hace comprensible la formacién de
un proyecto de desarrollo que implicé relevar al Estado como principal promotor del
bienestar colectivo. Una heuristica importante para este recorrido serd el reconoci-
miento de cémo la economia pas6 de ser un dmbito indiferenciado hacia uno que se
proyecta al resto de espacios de la vida social.

Debe recordarse que uno de los planteamientos tedricos de los que parte esta
investigacién consiste en que los espacios estatales juegan un rol determinante en
el desarrollo de sus ecologfas adyacentes. Si se coloca tal afirmacién en perspectiva
con las interpretaciones histéricas a nivel macroestructural sobre el trayecto de los
burgueses hacia constituirse como uno de los principales sujetos del mundo occi-
dental, se apreciardn claras correspondencias. Sin embargo, antes de resenar la
formacién de la burguesia, es importante, primero, presentar qué se entiende por el
término burgués, ya que puede resultar sumamente ambiguo si se repara en su uso
habitual para referirse a la clase media, entre otros significados que ha adquirido a
lo largo del tiempo (véanse, por ejemplo, Siegrist, 2001, pp. 1308-1309; Dejung,
Motadel & Osterhammel, 2019, p. 8).

Ubicado principalmente en los siglos XVIII y XIX, la burguesia moderna fue una
estructura de relaciones que giraba en torno a las urbes de Europa y Estados Unidos,
donde se practicaba o se aspiraba a un estilo de vida marcado por los agentes econé-
micos capitalistas y el consumo (véanse Siegrist, 2001, p. 1310; Wallerstein, 1988,
p- 92; Dejung, Motadel & Osterhammel, 2019, p. 17). Esto llevaba a que los distintos

participantes de estas dindmicas también fueran considerados como burgueses™.

% Segtin Siegrist, este grupo social estaba conformado en aquella época por «(a) la parte mds dindmica
de la burguesia urbana mds antigua de las ciudades y comunas; (b) aquellos funcionarios del Estado
territorial moderno que no formaban parte de la jerarquia feudal; (c) comerciantes, banqueros, empre-
sarios industriales y aquellos miembros de la artesania independiente que pudieron retirarse del orden
de las propiedades corporativas; (d) profesionales, literatos y artistas; (e) porciones ilustradas o econémi-
camente innovadoras de la nobleza terrateniente», entre otros (2011, p. 1310; véanse también Hettling,
2016, pp. 9-10; Sassen, 2010, pp. 145-146).
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Por ello, autores como Gill tienden a enfocarse solo en los burgueses econémicos,
sobre todo los empresariales, caracterizados por su capacidad de inversién y que
alcanzaron una posicién predominante a nivel social®® al articularse con los nuevos
medios de produccién econdmica de la industrializacién (2008, pp. 17, 22). Como
él mismo reconoce, debe tenerse cuidado de esencializar algunas caracteristicas de
este grupo capitalista con perfiles heterogéneos, pues entre ellos hubo intereses y
valores contradictorios”, por lo que es dificil, desde la historia, concebirlos undnime-
mente como actores de un ezhos individualista que rechazaron la intervencién publica
(Wallerstein, 1988, p. 100; Gill, 2008, p. 226; Siegrist, 2001, pp. 1313; confréntese
con Dejung, Motadel & Osterhammel, 2019, pp. 10-11). En realidad, hay evidencia
que los muestra como claros actores politicos que, dada su posicién que los inclinaba
a la bsqueda del progreso material, requirieron la proteccién y los recursos de los
espacios estatales en sus emprendimientos en diversas ocasiones, lo cual puede ser
incluso rastreado en su trayecto histdrico desde el Medievo (Gill, 2008, pp. 200, 312;
Wallerstein, 1988, p. 100).

1.1. La consolidacién de los Estados territoriales como factor del desarrollo de los

agentes econémicos

Los burgueses econémicos han mostrado imdgenes muy distantes del arquetipo
empresarial decimondnico. Inicialmente fueron grupos de comerciantes a larga
distancia asentados en las formaciones urbanas de Europa del siglo XI, espacios en los
que se consolidaron gracias a diversos factores, especialmente relacionados a lo reli-
gioso y juridico (para profundizar, véanse Sassen, 2010, pp. 86-88, 103-109; Berman,
1996, pp. 376-380; Mielants, 2007, pp. 24-27). Aunque se discute si su posicion
social fue realmente periférica en comparacién con la Iglesia y la nobleza debido a
su ubicacién en ciudades (por ejemplo, sobre el caso de Inglaterra, véanse Miller &

Hatcher, 1995, pp. 301-303; Mielants, 2007, pp. 5-6, 156), lo cierto es que el orden

¢ Esta posicién, que les permiti6 forjar en aquella época la base material de la sociedad, no debe enten-
derse como si todos los burgueses econdmicos hubieran gozado de un nivel socioecondmico alto (véase
Hettling, 2016, p. 18).

*7 Por ejemplo, debido a los procesos de integracién por los que pasaron, los burgueses econémicos de
élite hibridaron ciertos aspectos del espacio de los aristécratas como un mecanismo de movilidad social
(Wallerstein, 1988, p. 94; Mulholland, 2012, p. 40). Por ello, el historiador Hettling afirma que el
«cosmos burgués» oscilé entre valores como el de «propiedad versus educacion (o interés material versus
interés intelectual); interés propio versus interés comunitario; creatividad (sin ningtn propdsito) versus
racionalidad (ligada a una meta) y utilidad; emocién versus razon; logro (o trabajo) versus ocio» (2016,
pp- 16-17). Incluso con valores homogéneos, podian formarse intereses contrapuestos entre ellos, por
ejemplo, entre los industriales y quienes integraban los espacios financieros, como los banqueros (Gill,
2008, p. 201).
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feudal basicamente latifundista y el predominio de ciertas ideas religiosas™ en la
mayoria de espacios planteaban limitaciones a su desarrollo (Wood, 2002, pp. 3-5;
Weber, 1964 [1922], pp. 457-460). Un ejemplo de estas limitaciones se aprecia
en el hecho de que estos comerciantes con capacidades financieras estaban sujetos
a una pluralidad de obligaciones tributarias y militares al estar la autoridad frag-
mentada y, muchas veces, superpuesta (Weber, 1964 [1922], p. 839; Sassen, 2010,
pp- 90-91; para un ejemplo, véase Miller & Hatcher, 1995, pp. 27-28). Por ello,
ademds del proceso de urbanizacién, se atribuye a la formacién del Estado territorial
con autoridad exclusiva un papel destacado como aliciente en distintas dindmicas
(como aquellas orientadas a la construccién del mercado capitalista como proyecto
politico y econdémico nacional) que permitieron a los burgueses convertirse en los
principales sujetos histéricos de la vida socioeconémica occidental (Heller, 2011,
pp. 39-40; Anderson, 1974, pp. 40-41). Tal afirmacién no deberia sorprender, ya
que, a diferencia de las otras organizaciones politicas de la época medieval, los espa-
cios estatales centralizados otorgaron a la burguesia predictibilidad en la tributacién
y bienes piblicos, como seguridad y justicia racional, necesarios para la expansién de
sus negocios (Sassen, 2010, pp. 116-123; Fligstein & McAdam, 2012, p. 70; Heller,
2011, pp. 57, 74-75).

La consolidacién de los Estados nacionales territorialmente soberanos, usual-
mente ubicada en el siglo XVIII, fue un proceso gradual, que implicé el transito de
los reinos feudales basados en lazos personales a las monarquias absolutas entre los
siglos XIV y XV (véanse Breuilly, 1993, p. 373; Anderson, 1972, pp. 15-16; Heller,
2011, p. 125). Como vastamente se ha resenado y discutido, la sola transicién hacia
el absolutismo europeo involucré factores como alianzas y luchas con actores de
distintas ecologfas, la absorcién o nacionalizacién de espacios sociales por los reinos,
acumulacién de recursos, la centralizacién burocrética y juridica, el desarrollo de
capacidades militares por las rivalidades geopoliticas o amenazas externas, la mone-
tizacidn de los ingresos publicos en vez de tierras u obligaciones laborales, cambios

2 Como indica Berman, aun cuando las ciudades no eran formaciones eclesiisticas y podian ser gober-
nadas por autoridades seculares, habia profundas ideas religiosas arraigadas en la propia constitucién de
estos espacios (1996, pp. 379, 406-409). Estas ideas concebian al trabajo como moralmente degradante
o la toma de intereses como pecado (Wood, 2002, pp. 4-5, 67-68). No obstante, en la medida en que
los burgueses medievales acumularon riquezas y legitimidad desde el siglo XIII, los tedlogos empezaron
a formar un contexto epistémico mds compatible con el modo de vida mercantil —por ejemplo, conde-
nando la pobreza u ociosidad, o, en la préctica, no enjuiciar la usura, que era casi un equivalente al cobro
de intereses—, aunque todavia incipiente en contraste con el orden moral que resulté de las reformas
calvinistas (Wood, 2002, pp. 49-53, 183; Mielants, 2007, pp. 19-20; Berman, 1996, pp. 262-263,
352-355). Desde luego, este contexto no necesariamente beneficié a todos los comerciantes, pues sub-
sistieron limitaciones étnico-religiosas, reflejadas en lo juridico, hacia ciertos grupos explotados como

los judios (Weber, 1964 [1922], p. 478; Mulholland, 2012, p. 16).
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demogrificos, distintas crisis, entre otros (para profundizar, véanse Mulholland,
2012, pp. 13-32; Ertman, 1997, pp. 8-34; Sassen, 2010, pp. 82-83, 109-111).
Si se repara en algunos aspectos, la formacién de los burgueses econémicos y el
auge de las ciudades contribuyé al desmantelamiento de ese orden feudal basado
en la servidumbre, al crear una nueva estructura de relaciones sociales que brindé
a los monarcas un aliado distinto de la Iglesia y los nobles, con quienes dispu-
taban su autonomia (Sassen, 2010, pp. 117-119; Weber, 1964 [1922], p. 208; Gill,
2008, pp. 3-4; confréontese con Heller, 2011, pp. 25-27). Asi, la autoridad que la
Iglesia tuvo sobre la politica o economia, entre otros dmbitos, fue disminuyendo
progresivamente, lo cual permitié a las monarquias adquirir una mayor autonomia
respecto del Papado y contar con mds espacios sociales de los cuales extraer recursos,
aunque ello devino en la necesidad de buscar nuevas formas de legitimidad secular
(para profundizar, véanse Anderson, 1972, pp. 48-50; Breuilly, 1993, pp. 76-79;
Habermas, 1987, pp. 265-269).

Respecto de la nobleza, es necesario indicar que este estamento gozé de un
nivel importante de influencia en los reinos y, con la transicién del feudalismo a
la modernidad, también en las monarquias absolutistas que integraron (Ertman,
1997, p. 17; Anderson, 1972, pp. 18-19; Mulholland, 2012, p. 24). En particular,
se afirma que este dominio por parte de la nobleza explica la lenta racionaliza-
cién de las burocracias monérquicas”, las cuales estaban orientadas a garantizar
los privilegios de este estamento e imponer gravimenes altos, sobre todo en la
Europa continental (Sassen, 2010, p. 119; Mulholland, 2012, pp. 16-18). Aun
bajo este influjo aristocrdtico, autores como Anderson sostienen que la burocracia
de la época absolutista también resulté ser un factor decisivo en la centralizacién
estatal, no solo por su tendencia coercitiva y extractiva, sino por estar conformada
en parte por un cuerpo de abogados —a los que denomina burdcratas semiprofesio-
nales— entrenados en «las doctrinas romanas de la decreta autoridad principesca y

las concepciones romanas de las normas juridicas unitarias»™ (1972, p. 28; véanse

2 , . . . . .
? Segtin resefia Anderson, en aquel entonces la burocracia era una «propiedad vendible para parti-
culares» y, en especifico, el «<modo predominante de integracidn de la nobleza feudal en el Estado
absolutista», ya que los miembros de este estamento podian adquirir y, por consiguiente, heredar tales

oficinas (1972, pp. 33-34).

% Tal adoctrinamiento juridico es natural si se considera que la gran mayoria de universidades de la época
estaban bajo control del clero, como secuela de la anterior imparticion de la educacién en conventos
(Berman, 1996, pp. 135-136). Alli, los estudiantes —muchos de origen acaudalado, otros subvencio-
nados— eran formados tanto en derecho canénico como en el reinterpretado derecho romano y, una
vez terminados sus estudios, regresaban a sus reinos a ocupar distintas posiciones, como, por ejemplo,
funcionarios reales (Berman, 1996, pp. 172-175). Ademds, de acuerdo con Ertman, aquellos puestos
administrativos de las monarquias, especialmente en el siglo XIII, eran en su mayoria ocupados por
clérigos quienes no recibfan un salario significativo, pues mantenfan «beneficios eclesidsticos», como
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también Berman, 1996, pp. 424-426; Sassen, 2010, pp. 80-82). Muchos de ellos
eran jévenes nobles formados en universidades, pero también es visible, en los siglos
XIV y XV, la incorporacién de cada vez mds personas laicas sin origen nobiliario
—Ilas llamadas noblezas del manto— para satisfacer las necesidades mondrquicas
de personal que manejara las «relaciones exteriores e internas y el derecho interna-
cional y nacional» (Torstendahl, 2015, p. 920; Ertman, 1997, p. 80). Estos actores,
en suma, mejoraron las capacidades administrativas de la monarquia, tanto en la
gestion de recursos como en una recaudacién mds organizada y expandida, lo que
permitié aumentar la financiacién de la fuerza militar —aunque también la adqui-
sicién de bienes suntuosos— y consolidar a los Estados absolutistas como los prin-
cipales agentes econémicos y militares de la sociedad occidental (Anderson, 1972,
pp- 32-33, 48-49; Sassen, 2010, p. 109).

Pese a lo paraddjico que pueda parecer desde un punto de vista contemporaneo,
el establecimiento en el absolutismo de una burocracia que se constituia como
un espacio profesional, regido por un derecho unificado que mandaba a todos a
cumplirlo, fue un factor histérico crucial para la burguesia, pues representd el primer
paso hacia la diferenciacién entre la economia y la politica, tal como se cristalizé
posteriormente con el Estado territorial moderno (Fligstein & McAdam, 2012,
pp. 72-73; Sassen, 2010, p. 98; Habermas, 1987, pp. 435-436). Entonces, el desa-
rrollo de una burocracia cada vez mds auténoma permitié que los espacios estatales,
paulatinamente, se delimitaran del resto de ecologias sociales, como la econémica’’,
en contraste con lo que sucedia en el feudalismo, donde la politica, religién y
economia constitufan una «unidad orgdnica» indiferenciada® (Heller, 2011, p. 39;
Anderson, 1972, p. 19). Ciertamente, mientras no se modificé la estructura material
de relaciones con el ascenso de los burgueses modernos en el siglo XIX, la influencia
de la nobleza no decling, al estar este grupo sumamente interrelacionado con las

«ingresos y seguridad» (1997, pp. 79-80; véase también Anderson, 1972, p. 47). Entonces, a través
de estos actores burocréticos, el derecho candnico y romano fue difundido en los espacios estatales y
constituyd un recurso epistémico importante para impulsar y legitimar los «poderes centrales» de la
autoridad publica, pero que también coadyuvé a formar la nocién de derecho priblico y diferenciarlo de
los espacios mercantiles (Anderson, 1972, pp. 26-28; Breuilly, 1993, p. 372; confréntese con Berman,
1996, pp. 216-217).

3! La burocratizacién y la consecuente despolitizacién de la economia también estdn estrechamente
relacionadas con la monetizacién de la sociedad, pues, como sefiala Habermas, el dinero terminé con-
virtiéndose en un «medio de intercambio intersistémico», institucionalizado juridicamente, que dirige
los mercados tras el retroceso de un Estado cada vez mds dependiente de este espacio: «el poder queda

asimilado al dinero» (1987, pp. 236-242).

3% Como sostiene Anderson, en el orden feudal, «ya que los 6rdenes politicos y econémicos se fusionaron
en una cadena de obligaciones y cuotas personales, nunca hubo una base legal para los gravimenes eco-
némicos generales del monarca fuera de la jerarquia de soberanias mediatas» (1972, p. 45).
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monarquias europeas™, hasta el punto de considerar a los nobles como «los ejecutores
del poder estatal en todo el reino», a pesar de sus intereses que iban en «detrimento
de la vitalidad econémica nacional a largo plazo» (Mulholland, 2012, pp. 17-18).
No obstante el dominio de aquella interrelacién, la incipiente delimitacién de los
espacios estatales y econémicos permitié que la sociedad se fuera aburguesando™,
lo que se reflejé en distintos cambios, como en la disminucién de los privilegios
publicos provenientes del estatus especial de la nobleza, y en un contexto juridico
y social mds equilibrado para el desarrollo y legitimidad de la burguesia econémica
y, por ende, del capitalismo racional (Weber, 1964 [1922], p. 238; Heller, 2011,
pp. 39-40).

1.2. La deslegitimacién del Estado absolutista y su politica econémica frente al
aburguesamiento de las sociedades orientadas nacionalmente

En esta transicién hacia los Estados modernos, reviste de especial importancia un giro
epistémico que perfilé las politicas econdmicas europeas. Tal como Sassen expone,
en un inicio, no se distingufa al gobernante de su reino, ya que este dltimo era
concebido como parte de su «propiedad personal» (2010, p. 120). Comprenderlos
como entidades distintas fue un cambio progresivo, que implicé comenzar a vincular
conceptualmente a los reinos con el territorio donde los reyes ejercian su autoridad
exclusiva, en vez de entenderlos directamente como parte de los propios gobernantes
(Sassen, 2010, p. 121). Aquel giro influyd, a su vez, en la construccién moderna de
la idea de nacién™, pues por mucho tiempo fue asociada retéricamente al bienestar
mondrquico, con lo cual la racionalidad estatal giraba en torno a aumentar su poder
y riqueza (Breuilly, 1993, p. 76; Sassen, 2010, p. 115; Anderson, 1972, p. 35).

%3 Su interaccién también fue conflictiva, sobre todo respecto a la cuestién del campesinado. Las monar-
quias, en ciertos momentos, los protegieron de la explotacién de la nobleza terrateniente, mientras que,
por su parte, los nobles locales promovieron que los campesinos, siendo contribuyentes mondrquicos,
se alzaran contra las recaudaciones (Mulholland, 2012, p. 17; Anderson, 1972, p. 35).

3% En esa linea, el absolutismo europeo fomentd y protegié el comercio, al ser una fuente de financia-
cién de los emprendimientos militares mondrquicos sometida a fuertes cargas, ya que, para algunos, era
facilmente gravable (Mulholland, 2012, p. 17; confréntese con Ertman, 1997, p. 16). Con el tiempo,
se forjd, asi, una mayor interdependencia entre las monarquias y los mercaderes. Un claro ejemplo de
lo anterior es lo que resefia Mielants respecto del poder politico del que gozaron las élites mercantiles
asentadas en las ciudades, justamente por su capacidad de financiar las guerras de las monarquias, lo
que les permitié estar cada vez mds integrados politicamente, como fue visible en la Inglaterra del siglo

XVII (2007, pp. 69-70).

% Este es un concepto sumamente contingente que alude a ciertos elementos distintivos que tienen en
comun grupos sociales, por lo general, asentados en un espacio territorial. En la prdctica, sin embargo,
resultd ser mds un recurso empleado politicamente para oponerse a un «poder estatal» que no representa
los «intereses y valores» de la mayoria (Breuilly, 1993, pp. 2-8; véase también Sassen, 2010, p. 119).
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Desde luego, en un contexto de constantes conflictos bélicos, que la politica
econémica se haya centrado en la acumulacién de recursos tangibles para formar
un Estado fuerte fue, como resefia Heller, una respuesta racional para prevalecer en
las guerras™ y sobrevivir en aquel entorno geopolitico (2011, p. 154; véase también
Mulholland, 2012, pp. 150-151). Por lo demds, la centralizacién fiscal y juridica
que consolidaron los Estados absolutistas en el siglo XVI también implicé romper
con las «barreras particularistas al comercio dentro del dmbito nacional, y [...]
crear un mercado interno unificado para la produccién de productos basicos»”, al
margen de las variaciones en las restricciones internas de cada monarquia (Anderson,
1972, p. 35; McCloskey, 2010, p. 199). Entonces, bajo esta politica econémica
—histéricamente denominada mercantilismo—, los Estados occidentales, conver-
tidos ahora en imperios ultramarinos, compitieron por la obtencién de «fuentes de
riqueza periférica», lo que involucré la apertura de nuevas rutas comerciales a larga
distancia (Sassen, 2010, pp. 123-124; véase también Heller, 2011, pp. 157-159). Sin
embargo, aunque el comercio y la manufactura se beneficiaron del mercantilismo,
en general, la obtencién de ganancias por parte de los agentes econémicos era dificil
sin la proteccién de Estados fuertes que respaldaran sus empresas en este escenario de
rivalidades bélicas. Por tal motivo, los mercados que se fueron edificando en aquella
época estaban profundamente orientados a lo nacional y controlados politicamente a
través de burocracias (Heller, 2011, p. 156; Mielants, 2007, pp. 83-84; McCloskey,
2010, pp. 283-284).

Como se present6 antes, la burocratizacién fue un proceso que inicié la diferencia-
cién entre los espacios estatales y la sociedad, pero con la expansién de las geografias
imperiales y del mercado, la ilustracién, entre otras circunstancias, el desarrollo de tal
demarcacién llevé también a erosionar la legitimidad de la autoridad publica basada
en la figura de un monarca® no representativo (Breuilly, 1993, p. 82; Anderson,
1972, pp. 41-42). Las demandas por cambios politicos generaron oportunidades para

3¢ De acuerdo con Wood, el comercio no fue un espacio que estuviera ajeno al razonamiento bélico de
la época, al concebirlo como un medio para transferir riqueza de un Estado a otro: «la ganancia de una
nacion era la pérdida de otra nacién» (2002, p. 111; véase también Anderson, 1972, pp. 36-37).

%7 Conforme expone Sassen, este «proyecto de produccién nacional» estaba «articulado en torno a la
figura del monarca» y consistia en «exportar todo lo que un reino no necesita y evitar la exportacion de
metales y la importacién de bienes que pueden producirse internamente» (2010, pp. 127-128). Este
nacionalismo econémico derivaba, entonces, en una «politica arancelaria para proteger la fabricacion y
desalentar las exportaciones de materias primas» (Irwin, 1996, p. 44; véase también Wood, 2002, p. 15).
38 Ertman, por ejemplo, narra c6mo en la Inglaterra del siglo XVII, el Parlamento denunciaba irregula-
ridades burocrdticas y, ante la falta de voluntad de realizar cambios profundos por parte del reinado de
Carlos I, la percepcién de estar en un sistema que parasitaba los «recursos de los sectores productivos»
para redistribuirlos a una pequena élite politica se fue agudizando (1997, p. 184).
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alcanzar arreglos de distintas intensidades, desde establecer nuevas republicas hasta
pactar monarquias constitucionales. En este contexto, la nocién moderna de nacién
fue un recurso retérico que expres6 la necesidad de que la accién estatal se oriente
a los intereses de los gobernados, entre ellos, los burgueses econémicos (Ertman,
1997, pp. 317-318; Breuilly, 1993, pp. 83-84; para un ejemplo, véase Mulholland,
2012, pp. 24-25). La subordinacién juridica tanto de los gobernantes como del resto
de la sociedad, el establecimiento del principio de legalidad en las burocracias® y
la codificacién fueron expresiones institucionales de estos cambios. Ademds, estos
tres elementos no solo reflejaron politicamente a una sociedad dominada por las
relaciones burguesas, sino la constitucién de un marco propicio para legitimar y
expandir la estructura de relaciones capitalistas (Habermas, 1987, pp. 505-5006;
Mulholland, 2012, pp. 42-43; Sassen, 2010, p. 146). Ciertamente, uno de los prin-

1, Con una doctrina

cipales movimientos que articul$ tales demandas fue el libera
basada en la autonomia individual, esta corriente propugnd, en términos generales
y con variaciones dependiendo de cada realidad nacional, una soberanfa impersonal,
la igualdad ante la ley contra los privilegios estamentales, la garantia de la propiedad
privada y de las libertades individuales y econémicas, y la participacién politica con
base en la ciudadania® (Picciotto, 2011, pp- 26-28; Mulholland, 2012, pp. 14-15;
Langewiesche, 2001, pp. 8792-8793).

El mercantilismo también fue controvertido desde el siglo XVII, cuando la
economia empez6 a tratarse como un objeto de preocupacién auténomo e indepen-
diente de las otras esferas sociales, lo que llevé a cuestionar si las intervenciones poli-
ticas en el comercio necesariamente mejoran el bienestar nacional (McCloskey, 2010,

pp. 348-349; Palacios, 2017, p. 62; Irwin, 1996, pp. 50-53). Entre las respuestas

% Por ser originarios de la tradicién del common law, el caso inglés y estadounidense presentan dife-
rencias marcadas en contraste con la historia de la formacién del Estado de derecho continental y su
oposicién a los Estados absolutistas. Por ejemplo, bajo fundamentos iusnaturalistas, el rule of law ya
circulaba desde el Medievo en Inglaterra. Para profundizar, véanse Grote (2002) y Tamanaha (2006,
pp. 12-31, 130).

“ En sus formas ideales, el liberalismo, orientado al individuo, y el nacionalismo, ligado a las causas
republicanas, son profundamente distantes, pero en aquel contexto de oposicién politica a las monar-
quias, la causa liberal adopté la retdrica nacional como forma de legitimaciéon (Breuilly, 1993, p. 13;
Langewiesche, 2001, p. 8794). Desde luego, con el ascenso de los movimientos de trabajadores u otros
percibidos como radicales, los liberales se aliaron con los grupos conservadores, tal como ocurrié en
América Latina en el siglo XIX (véanse Sassen, 2010, p. 153; Gargarella, 2014, pp. 59-68).

#! La elaboracién de estos planteamientos desde los espacios intelectuales y su difusién en las ecolo-
gias politicas tuvieron a los abogados como actores en comin. Como sefiala Karpik, «desde el siglo
XVIII, los abogados occidentales han sido activistas en la creacién, defensa y desarrollo de los derechos
individuales», y fueron «los principales constructores del Estado liberal» en oposicién a los Estados
autoritarios» (2007, pp. 463-464; véase también Mulholland, 2012, p. 15).
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a la politica econdémica imperante, la doctrina del libre comercio y el principio del
laissez~fairé” fueron manifestaciones intelectuales que desarrollaron y legitimaron la
relacién entre las ganancias de los actores econémicos y el beneficio del resto de la
nacién, asociacién que permitié, ademds, consolidar la influencia mercantil a nivel
politico, dada la importancia general que reunia esta actividad (Irwin, 1996, pp. 32,
48; Gill, 2008, pp. 117-121). La intervencién publica en las actividades mercan-
tiles fue concebida como un problema econdmico y, en consecuencia, de la nacién,
prescribiendo, en las formulaciones mds moderadas o parciales de esta corriente de
pensamiento, que el Estado solo se limite a la provisién de bienes publicos (Taylor,
1972, pp. 25-26; Irwin, 1996, p. 78).

El pais en el que ambas disrupciones, politicas y econémicas, se articularon fue
Inglaterra. A lo largo del siglo XIX, este pais vivié una época de efervescencia del libe-
ralismo, marcada por las estructuras de relaciones burguesas nacidas de la industriali-
zacién (Langewiesche, 2001, p. 8792; Gill, 2008, p. 184). Debe decirse que, aunque
representaban los intereses de los burgueses econémicos, el liberalismo y nacionalismo
como proyectos politicos que buscaban reemplazar a la monarquia no contaron con
el apoyo general de ellos, pues muchos mantuvieron posiciones estables bajo aquel
régimen proteccionista inglés que brindé un entorno favorable a las industrias (Breuilly,
1993, pp. 30-31; Heller, 2011, p. 125; Gill, 2008, p. 320). El Estado, ademis, legitimé
juridicamente el control de los industriales sobre los actores proletarios emergentes y,
en la medida en que empezaron a organizarse, brindé soporte coercitivo para aplacarlos
en un inicio (Sassen, 2010, pp. 162-165; Mulholland, 2012, pp. 133-134).

Por el contrario, mayor receptividad tuvieron los actores de los espacios profe-
sionales y académicos. Ellos promovieron un cambio politico mediante el desarrollo
de recursos intangibles dirigidos a la formacién de un «entorno ideolégico» asociado
a los valores del estilo de vida de los burgueses econémicos (Gill, 2008, pp. 17,
183). Uno de estos grupos fue el de los economistas clésicos. Estos profesionales se
dedicaron activamente a difundir sus ideas entre los partidos politicos, la burocracia
y el parlamento inglés, con éxito sobre el movimiento liberal que adopté su pensa-
miento a mediados de aquel siglo (Taylor, 1972, pp. 27-31, Langewiesche, 2001,
pp- 8794-8795). Esta circulacién derivé en que la politica imperial inglesa asumiera
este proyecto orientado al libre comercio y a valores liberales, atin bajo un esquema

“ Como Sassen resefa, el libre comercio se orientaba a la circulacién de los bienes, al postular que
generaban ganancias para ambas partes y, en consecuencia, para las dos naciones involucradas (2010,
p. 136). Por su parte, el principio de laissez—faire es dificil de definir, pues, como Taylor afirma, «el
laissez-faire de un hombre es intervencién [en la economia] para otro» (1972, p. 12). Para profundizar
sobre el desarrollo de estas ideas y como fueron implementadas especificamente en Inglaterra, véanse

Taylor (1972) e Irwin (1996).
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con una fuerte presencia estatal, pero con la perspectiva de que el enriquecimiento
de la burguesfa econémica era la fuente de prosperidad para la nacién® (Mulholland,
2012, pp. 82-83; McCloskey, 2010, pp. 24-25; Heller, 2011, p. 161).

Con todo ello, y trascendiendo el caso inglés, la estructura de relaciones burguesas
estaba consolidada y, dado el colonialismo y la internacionalizacién de los capita-
lismos nacionales, se reprodujo en distintas naciones, al igual que las ideas liberales
(Sassen, 2010, 187-188; Dejung, Motadel & Osterhammel, 2019, pp. 17-18).
En este escenario decimondnico, de acuerdo con Fourcade, la economia como 4rea
disciplinar empez6 a institucionalizarse a través de las universidades y burocracias
como una consecuencia de los proyectos de construccién de los Estados-nacién, pues
el conocimiento econémico se habia convertido progresivamente en una «capacidad
burocrdtica» critica para el logro de los objetivos nacionales (2006, pp. 161-162).

1.3. El retorno al intervencionismo estatal y la formacién de un programa

econémico rival

Como se ha apuntado antes, el desarrollo y la proteccién de los espacios estatales
europeos fueron algunos de los principales factores que permitieron a los burgueses
econémicos posicionarse como los sujetos preeminentes del mundo contempo-
rdneo. Si bien, inicialmente, la interaccidén entre el espacio estatal y el econdémico
estaba marcada por el control que ejercia el primero, la convergencia de una serie
de elementos, especialmente epistémicos, permitié reposicionar a la economia como
uno de los principales aspectos a tomar en cuenta en el desarrollo de una nacién,
visién que revalorizé politica y socialmente a los actores mercantiles. El propio
desgaste del tejido social estamental y la aparicién de una estructura de relaciones
nacidas de la industrializacién derivaron en una crisis de legitimidad que facilité
una nueva estructuracién estatal que reflejase una sociedad mds aburguesada y al
propio sistema capitalista de corte nacional. Sin embargo, este escenario social quedd
desestabilizado por distintas crisis econémicas, la creciente organizacién por parte
de los trabajadores, guerras motivadas por el hipernacionalismo, entre otras razones

apreciables entre finales del siglo XIX e inicios del XX.

 Mulholland resume bien el pacto social que el liberalismo europeo de aquella época propugnaba:
«Si el gobierno dejara los intereses comerciales y privados solos, protegidos por el Estado de derecho, y
si permitiera la supervisién publica y la restriccion de sus impuestos y gastos, entonces la prosperidad se
produciria y la base fiscal del Estado estarfa asegurada» (2012, p. 122). Desde luego, la materializacién
de esta proposicion en las realidades nacionales presenta matices. Por ejemplo, en los Estados Unidos
de finales del siglo XIX, el contexto de excesiva competencia en el transporte ferroviario llevé a que los
propios actores empresariales entendieran la necesidad de contar con normas como la Ley de Comercio
Interestatal, que permitié al gobierno federal cumplir un papel ordenador dentro de este sector (para
profundizar sobre este caso, véanse Betancor, 2010, pp. 153-156; Gill, 2008, pp. 216-222).
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En particular, destaca la crisis econémica que comenz6 en la década de 1870, al
no solo provocar que los movimientos liberales perdieran legitimidad ante los actores
burgueses, sino también marcar el inicio del descrédito de la propia «politica de libe-
ralismo del laissez-faire» (Mulholland, 2012, p. 121). Con ello, empezé un progre-
sivo retorno de los Estados al proteccionismo y al establecimiento, en diferentes
grados y formas, de un capitalismo regulado o incluso de cardcter estatal (Sassen,
2010, pp. 189-190). Este giro politico, de igual modo, se caracterizé por el debilita-
miento de la aristocracia y su integracion acelerada con la alta burguesia econémica,
toda vez que el ocaso de la nobleza permitié que las burocracias se constituyeran
como espacios con intereses propios, ocupadas principalmente por profesionales
de la burguesia (Dejung, Motadel & Osterhammel, 2019, p. 6; Mulholland, 2012,
pp. 40, 113-114). Junto con los trabajadores privados, los burdcratas eran «asala-
riados y no propietarios», aspirantes a la vida de los empresarios, que terminaron
consoliddndose como la clase media de la sociedad en el siglo XX (Wallerstein, 1988,
p- 105; Gill, 2008, p. 17; Hettling, 2016, p. 12). Con el tiempo, estos profesionales
que ocupaban las burocracias empezaron a adquirir mayor autonomia, a concebirse
como un grupo distinto que, idealmente, actia por encima de los intereses privados
a favor del «bienestar de la comunidad», propio de una época marcada por el nacio-
nalismo (Gill, 2008, pp. 314-315; Breuilly, 1993, p. 47).

En suma, la tendencia en Occidente se orient$ hacia una presencia mds intensa
del Estado en la economia. Precisamente, ese fue el contexto que motivé la gesta-
cién de un proyecto de desarrollo econémico como el del ajuste estructural. Aunque
con un trayecto y contexto con claras diferencias al europeo, Estados Unidos
también presentd esta inclinacién hacia una mayor intervencién en la economia
tras el New Deal, como resultado no solo de un proceso hacia la formacién de un
Estado federal fuerte, sino por el descrédito de los grupos empresariales (Gill, 2008,
pp. 197-198; Sassen, 2010, pp. 173-179). Asi, el crecimiento de las empresas esta-
dounidenses desde finales del siglo XIX y la mayor impersonalizacién del mercado
diluyeron la percepcién respecto a que el interés comercial redundaba en el bien-
estar colectivo. Por el contrario, hubo, incluso, corrientes progresistas que, en ese
contexto, desarrollaron hipdtesis que sostenian que las pricticas monopdlicas y la
cartelizacién contribuyeron a la Gran Depresién (Blyth, 2002, pp. 49-50; Sassen,
2010, pp. 209-210; sobre la historia de la crisis y sus diversas explicaciones, véanse

4 Mientras que en Europa continental, la intervencién publica en la economia se realizaba a través de
la reserva de la «titularidad o propiedad de los bienes y servicios», en los Estados Unidos, hasta antes
de la época del New Deal, la Administracién publica ejercia en la mayoria de casos un poder de policia
de baja intensidad para controlar aquellas actividades que revestian un interés publico (Betancor, 2010,

pp- 35, 136-151).
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Parker, 2004, pp. 1-24; Kindleberger, 1974). Tal escenario publico e intelectual de
suspicacia hacia los actores empresariales y de demanda de una mayor presencia
gubernamental, terminarfa viéndose reflejado en la respuesta que la politica esta-
dounidense darfa a la crisis, pues es constatable que hubo mayores mecanismos de
intervencién publica en diversos sectores econémicos , ademds de un pacto social
con distintas «medidas de bienestar» que implicaban un mayor gasto publico y, por
ende, un incremento de la carga tributaria (Gill, 2008, p. 221; Sassen, 2010, p. 224).

Como ampliamente resefian diversos autores, las politicas econdémicas y sociales
de aquella época fueron influenciadas por las ideas de Keynes, las cuales se hicieron
dominantes en Estados Unidos debido a la crisis econémica de 1930, marcada por el
desempleo y la deflacién (Mulholland, 2012, pp. 208-209; Smith, 2006, pp. 136-137;
Helgadéttir, 2022, pp. 429-430). Debe sefalarse que aquellas ideas apuntaban al
pleno empleo, concebido en términos generales como fuente del crecimiento econé-
mico al estimular la demanda mediante politicas monetarias y fiscales, mientras que el
libre comercio resultaba perjudicial para este propésito (Campbell & Pedersen, 2014,
p- 20; Sassen, 2010, pp. 214-215; Irwin, 1996, pp. 199-204). Tal objetivo también
orientd la accién gubernamental estadounidense, pero autores como Smith resaltan
que, en la prictica, su concrecién derivé en un keynesianismo mds orientado a lo
comercial que lo social, al centrarse el Estado en «administrar y gestionar los recursos
de manera eficiente mientras se preserva el orden social» (2006, p. 263).

Lo central es que tales ideas econémicas permitieron dirigir las soluciones a la
crisis hacia el control del «ciclo econémico y las recesiones», ademds de justificar la
inversién publica federal en, por ejemplo, infraestructura para ampliar el mercado
nacional (Harvey, 2007a, pp. 18, 27; Smith, 2006, pp. 13-15). Entre otros resul-
tados, hizo mds viable el capitalismo por medio del financiamiento a la nueva insti-
tucionalidad publica del New Deal, lo cual minimizé «los conflictos distributivos al
tiempo que regularia las actividades tanto empresariales como laborales» y forjé una
estabilidad propicia para el crecimiento econémico® (Blyth, 2002, pp. 94-95).

Bajo este esquema de ideas, y con apoyo del Congreso, el promotor del desa-
rrollo de la nacién —y la economia— fue, entonces, el Poder Ejecutivo, pese a
las distintas desavenencias con la Corte Suprema respecto de las leyes aprobadas
(para profundizar, véanse Tamanaha, 2006, pp. 77-81; Aman, 2004, pp. 16-19).

4 Justamente, al buscar el fortalecimiento del capitalismo nacional es que autores como Blyth (2002),
Smith (2006) y Harvey (2007a) asocian las politicas de aquella época con el liberalismo, pero uno
embridado a una serie de limitaciones y orientaciones estatales y, por tanto, distante al principio de
laissezfaire. Lo cierto es que, tal como sefiala Picciotto, «desde la década de 1930, el término liberalismo
ha sido empleado en los Estados Unidos (en contraste con sus origenes en la filosofia politica europea)
para referirse a la creencia en la accién del gobierno para gestionar la economia» (2011, p. 27).
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Las nuevas tareas publicas asumidas implicaron, desde luego, una reconfiguracién
interna del poder que benefici6 al Ejecutivo y que se expresé en el aumento del
nimero de agencias administrativas, las cuales estaban conformadas, como vimos,
por profesionales que formaron un espiritu corporativo en torno a estos espacios
(Gill, 2008, pp. 185-186; Blyth, 2002, pp. 64-70). Tales agencias gubernamentales
estuvieron caracterizadas por su independencia del Poder Ejecutivo46, bajo la premisa
o «mito legitimador respecto del cual el espacio politico y burocrdtico deberian
separarse para que puedan desplegar su conocimiento especializado al servicio de los
objetivos del legislador (Ackerman, 2007, pp. 75-82; Betancor, 2010, pp. 314-315).
Tal como sefiala Aman, las normas dadas en el marco del New Deal estaban orien-
tadas a estabilizar y democratizar las «fuerzas del mercado», por lo que las agencias
administrativas debian proteger tanto a las industrias como a los consumidores, pues
ambos eran victimas de «los excesos del mercado» (2004, pp. 20-21). Con todo
ello, el ejercicio del «poder de policia» por parte de las agencias federales sobre las
actividades empresariales y una vision del derecho como «instrumento de la politica
social» fueron consolidados en este periodo (Tamanaha, 2006, p. 113; Betancor,
2010, pp. 155-165; Sassen, 2010, p. 240).

Ahora bien, este rol mis intenso de la burocracia federal, ademds de la orien-
tacién econémica del neokeynesianismo asumida en las ecologias gubernamen-
tales, contaron con la legitimidad de gran parte de los espacios sociales externos al
Estado en la medida en que brindaron soluciones a la crisis de la década de 1930y,
con ello, la estabilidad necesaria para el crecimiento. Sin embargo, que haya gene-
rado tal equilibrio no significé que todos los actores comulgaran con las soluciones
y las ideas que las fundamentaban. Hay evidencia que muestra cémo los actores
empresariales jugaron un papel destacado no solo al oponerse politicamente a las
medidas del New Deal y a la mayor presion publica a su espacio, sino financiando
a través de fundaciones la generacién de una serie de ideas alternativas que final-
mente fuesen un recurso movilizable en la politica (Gill, 2008, pp. 219-221; Blyth,
2002, pp. 152-156). Como Bockman y Eyal profusamente tratan, los conocimientos
rivales al keynesianismo hegemdnico ya venian desarrollindose gradualmente desde
el debate promovido por los economistas austriacos en torno a la planificacién centra-
lizada de los Estados socialistas y los economistas marxistas de Europa del Este en la
década de 1920 (2002, pp. 317-323). Asi, fue fundamental el intercambio de ideas
entre Este y Occidente para la aparicién de argumentos que posibilitaron dar un

% Desde luego, esto no significa que no se les haya atribuido practicas politizadas, como lo muestran
los argumentos contra la Works Progress Administration (Smith, 2006, pp. 149-159), como tam-
bién la existencia de una predisposicion hacia lo politico dado el disefio institucional estadounidense
(Ackerman, 2007, pp. 88-95).
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giro hacia politicas enfocadas en la oferta bajo una visién neocldsica de la economia,
que fueron posteriormente apalancadas en los conflictos intraprofesionales entre un
minoritario grupo de economistas libertarios de la Universidad de Chicago y los
economistas keynesianos —conocidos como el Charles River Group— que habian
empezado a dominar en el decenio de los afios 1960 los espacios académicos de élite
de los Estados Unidos (Bockman & Eyal, 2002, p. 331; Dezalay & Garth, 2002,
p. 45; Henriksen, Seabrooke & Young, 2022, pp. 990-992).

Eventualmente, los conocimientos de los economistas de Chicago y los europeos
se hibridaron también en la década de 1960 y formaron una corriente de pensa-
miento econémico etiquetada como neoliberal, la que, desde 1970, fue fuertemente
financiada por instituciones filantrépicas conservadoras para la realizacién de acti-
vidades e intercambios académicos que coadyuven a su consolidacién (Bockman &
Eyal, 2002, pp. 333-336; Blyth, 2002, pp. 156-161). De forma previa a su ascenso
en el espacio politico, tal corriente logré difundirse y adoptarse en distintas ecologias
académicas, entre otras cuestiones, por los altos niveles de cohesién social generados
en torno a esta corriente entre diversas generaciones de economistas, asi como por
sus ventajas para al avance profesional en relacién con la cantidad de recursos y redes
que demandaba realizar, por ejemplo, un articulo desde el modelo neokeynesiano de
Hicks (para profundizar, véanse Helgadéttir, 2022; Henriksen, Seabrooke & Young,
2022). Del mismo modo, cabe anadir que las criticas que deslegitimaban la interven-
cién publica en la economia a través de agencias gubernamentales, bajo acusaciones
de estar capturadas por intereses empresariales o ser las causantes de la inflacién,
también terminaron siendo comprendidas bajo esta linea de pensamiento neoliberal
(Betancor, 2010, pp. 104-106; Harvey, 2007a, p. 63; Blyth, 2002, pp. 144-147).

Entonces, tales recursos nacidos de luchas intraprofesionales fueron esenciales
en las pugnas politicas”” surgidas por una serie de crisis econémicas que estuvieron
marcadas justamente por la inflacién y el desempleo, problemas que las politicas
keynesianas estadounidenses no lograron resolverlas adecuadamente para brindar
estabilidad al resto de ecologias circundantes al Estado (Irwin, 1996, p. 204;
Mulholland, 2012, p. 255). Ante la progresiva pérdida de legitimidad del keynesia-

nismo, empezd un proceso politico que terminé por hacer dominante en la década

47 En contrapartida, los espacios académicos de los economistas también necesitaron del respaldo de las
ecologfas estatales. Tal como Dezalay y Garth resefian, en la década de 1960, los economistas keyne-
sianos de la Universidad de Harvard mantuvieron una participacién importante en el espacio publico,
lo cual llevd a que los economistas de la Universidad de Chicago invirtieran en relaciones ecoldgicas
fuera de los Estados Unidos, con el fin de probar la eficacia de las medidas neoliberales y conseguir
la legitimidad suficiente para prevalecer en sus pugnas profesionales (2002, pp. 73-75). Esta fue la
base del programa econémico implementado en Chile en la década de 1970 (para profundizar, véanse
Mulholland, 2012, pp. 248-249; Harvey, 2007a, pp. 14-15; Conaghan, 1997, pp. 186-187).
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de 1980 la propuesta de crecimiento econémico neoliberal basada en reformas a
favor del mercado, al demostrar ser efectiva para afrontar el contexto de crisis infla-
cionaria (Harvey, 2007a, pp. 52-53; Campbell & Pedersen, 2014, pp. 67-69, 249).

2. EL MERCADO COMO MOTOR DEL DESARROLLO: LA RECONFIGURACION DEL
ESTADO Y LA PROFESION JURIDICA

Al delinear el trayecto tanto de los burgueses como del Estado occidental, se han
identificado ciertos elementos que permiten comprender la formacién de una poli-
tica adherida a una linea de pensamiento que hace legitimo guiar a los otros espacios
sociales bajo una especifica racionalidad econémica. Entre los factores mds relevantes,
estuvo la singularidad que adquirié la economia respecto de los distintos espacios de
la sociedad, como parte del proceso de centralizacién del Estado y su burocratiza-
cién. También se destac la formacién de la idea de nacidn, recurso que orientd,
luego, las pugnas por el dominio del espacio estatal hacia la busqueda de respuestas
al problema del desarrollo. Entonces, con estos elementos, se comprendié que, en
las luchas politico-intelectuales por definir el desarrollo, se gest6 esta solucién que,
como se detallard luego, implica un predominio de lo econémico sobre el resto de
los espacios sociales.

En términos de Sassen (2010), el giro epistémico dado en la década de 1980
constituy6 un punto de inflexién que modificé profundamente el entorno social
e inici6 una desnacionalizacion del propio Estado. Este tltimo concepto hace refe-
rencia al proceso mediante el cual, en el interior de los Estados nacién, se reorientan
capacidades hacia proyectos que no responden a la consolidacién de la autoridad
publica, sino a la creacién de espacios donde las empresas operen como si fueran
globales, bajo un derecho que les sea funcional y que persiga la eficiencia como
objetivo de desarrollo (2010, pp. 267-282). El proceso de desnacionalizacién, a su
vez, refleja la posicidn social y epistémica preeminente que adquirieron los actores
econdmicos en aquel contexto, pues dirige al propio espacio estatal a garantizar la
estabilidad y desarrollo de este grupo social a través de la asuncién de nuevas tareas
publicas.

Asi, a partir de la década de 1980, en Estados Unidos empezé a ser hegeménica
una forma de concebir la politica, opuesta a aquella que orientaba a los espacios esta-
tales a funcionar como una fuerza centripeta que aglutina a todas las demds ecolo-
gias bajo su autoridad y légica (Sassen, 2010, p. 501; Blyth, 2002, pp. 172-175;
Lobao et al., 2018, pp. 392-393). Las interrelaciones establecidas en los espacios
politicos llevaron a arreglos que permitieron circular nuevas respuestas al problema
del desarrollo nacional con base en unas ideas econdmicas elaboradas para enfrentar
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un contexto de inflacién (England & Ward, 2016, pp. 53-54; Harvey, 2007a,
pp- 57-59). Las respuestas, en realidad, eran parte de un programa intelectual que
extendia el enfoque econdémico fuera de las fronteras disciplinarias tradicionales que
se centraban en las interacciones entre actores en un mercado®. En esa linea, y de
acuerdo con Palacios, mientras el liberalismo fue estructurado en un contexto en que
la economia empezaba a ser concebida como un dmbito independiente de la poli-
tica, las ideas neoliberales proyectan que la economia sea un «modelo contra el cual
se evaltian todas las actividades en términos de la asignacién de recursos limitados
a objetivos en competencia bajo la égida de la eficiencia» (2017, p. 65). Bajo esta
concepcidn, desde luego, el Estado y el derecho no eran dmbitos ajenos al andlisis y
prescripciones de la economia. Por eso mismo, aunque en apariencia este proyecto
de desarrollo solo involucraba un programa de politicas econémicas de promocion
del libre mercado, sus alcances eran mds amplios al conllevar un proceso de reestruc-
turacion de las fronteras de los espacios sociales, orientado a ampliar los mercados y
sus criterios normativos (Bugari¢, 2016, p. 314; England & Ward, 2016, pp. 57-58).
Si antes el mercado era concebido desde las necesidades especificas de una nacién,
el giro que este proyecto postulaba era una nacién orientada a los requerimientos
del mercado.

Es posible leer aquel movimiento epistémico como reflejo de la maduracién de los
espacios econdmicos gracias a la estabilidad y legitimacién brindada por el Estado,
pues, como afirma Mulholland, el neoliberalismo no solo fue «proceso ideolégico,
sino también uno inherente a la economia de la sociedad desarrollada» (2012, p. 256).
Aquel punto al que habian llegado requirié que las ecologias estatales sean adaptadas
a los tiempos y légicas de acumulacién de capital que demandaban estos actores
econdémicos con quienes mantenian interacciones sostenidas. Asi, era preferible que
las decisiones publicas sean guiadas no por criterios politicos, sino por razonamientos
técnico-econdémicos tendientes a la eficiencia, pues en este esquema representa el
bien comdn y, por tanto, resulta un mejor criterio regulativo (Palacios, 2017, p. 66;
Aman, 2004, pp. 31-32). La contrapartida de lo anterior fue que las jurisdicciones
de los economistas en el Estado se vieran ampliadas desde la segunda mitad del siglo
XX, lo cual se evidencié no solo con el surgimiento de una tecnocracia conformada
por ellos, sino incluso en la participacion de esta profesién en altos cargos politicos

“ Un claro ejemplo de la capacidad expansiva de este programa lo da Gary Becker con su aplicacién
del concepto de precios sombra a sectores como la salud, el matrimonio o las actividades artisticas (1976,
pp- 3-14). Desde la sociologia de las profesiones, Abbott catalogaria tal estrategia cognitiva como reduc-
tiva, pues procura redefinir «la jurisdiccién de otras profesiones en su propia estructura dramdticar
(1988, p. 99). En este caso, se estructura un sistema de conocimiento con el potencial de reducir la vida
social al lenguaje de los costos, lo que permite crear nuevos espacios para expandir la economia, incluso
en términos geograficos (Harvey, 2007b, p. 260).
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(Fourcade, 2006, pp. 165-167; Reed, 2018, p. 306). En palabras de Sassen, la neoli-
beralizacién del Estado, entonces, redefinié el espacio publico como un «dmbito de
los especialistas» (2010, p. 276). De igual modo, los objetivos centrales de la politica
econémica también fueron reconfigurados, al dejar de estar centrados en la reduc-
cién del desempleo y el fomento a la industrializacién nacional, para enfocarse en
medidas antiinflacionarias y orientadas al fortalecimiento y flexibilizacién de unos
mercados cada vez més deslocalizados® (Harvey, 2007a, p. 32; Mulholland, 2012,
pp- 256-257). El motor del desarrollo y la innovacidn residia ahora en los agentes
privados en el lado de la oferta, mientras que la politica se consideraba una interfe-
rencia para este proposito.

Al concretar el significado de las politicas neoliberales, debe considerarse que no
han sido ajenas a los arreglos que cada realidad nacional determina, al convivir con
otros proyectos de desarrollo rivales y, en general, ser endégenamente configuradas.
Por ello, Panizza acierta al tratar el término neoliberal como un «constructo relacional,
cuyo significado controvertido es definido y redefinido por las luchas politicas» (2009,
p. 10; para profundizar sobre el concepto, véase Miola, 2014, pp. 104-117). En el
caso latinoamericano, la base de estas politicas han sido las condicionalidades que el
Fondo Monetario Internacional (FMI) estableci6 a los Estados de esta regién para
acceder a préstamos en el marco de sus «Programas de Ajuste Estructural», condi-
ciones que en la década de 1990 fueron cristalizadas en el Consenso de Washington
(Picciotto, 2011, p. 65; Kentikelenis & Babb, 2019, pp. 1730-1732). De acuerdo
con estas prescripciones, entre los ajustes principales que debian implementar los
Estados para dejar de ser subdesarrollados, destaca la «disciplina fiscal y [...] la baja
inflacién», la «liberalizacién comercial» y «de las entradas de inversién extranjera
directa», la «privatizacién», la «desregulacién (en el sentido de abolir las barreras
de entrada y salida a los mercados y servicios)» y el aseguramiento de «los derechos
de propiedad» o, en términos generales, las garantias juridicas a las empresas, sin
distinguir su origen nacional (Panizza, 2009, pp. 11-13; véase también Fernindez
& Mommen, 1996, p. 6). Precisamente, emprender estas reformas fue la base de
las tareas publicas emergentes que los Estados asumieron en aras del crecimiento
econémico.

Ahora bien, dado lo que implica este proyecto de desarrollo neoliberal, uno lo
podria incardinar como una propuesta minarquista, de «contraccién del Estado»
hacia el cumplimiento de funciones acotadas con un reducido financiamiento
publico, al ser el sector privado el que se encargaria de gestionar o provisionar la

4 p . . . .
? Como sefialan Fernindez y Mommen, «no es la expansién de los mercados internos, sino la de los
mercados externos lo que fomenta el crecimiento econémico y las oportunidades de inversion para el

capital privado» (1996, p. 25).
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mayor parte de servicios que permitan la marcha de la vida nacional (Lobao ez 4L,
2018, pp. 390-391; Betancor, 2010, pp. 86-90). No obstante, en vez de relegar al
Estado, bajo tal esquema es reconocida la posicién clave que ocupa tanto para imple-
mentar este programa de desarrollo como para el propio mercado (Harvey, 2007a,
p- 128; Grompone, 2017, pp. 116-117). El espacio estatal, en realidad, debia recon-
figurarse para constituirse como un Estado competitivo que buscara la maximizacién
de la eficiencia a través del desarrollo de un «entorno juridico y antimonopolista
necesario para el florecimiento de los mercados libres» (Mulholland, 2012, p. 249;
véanse también Sassen, 2010, p. 268; Aman, 2004, pp. 121-122). Lograr tal recon-
figuracién implicaba, segin Sassen, un trabajo desde dentro de los propios espa-
cios estatales para «reducir su propia autoridad» (2010, pp. 290-291). Se tratd, por
ello, de reorientar la intervencién publica en la economia hacia nuevas formas de
participacién estatal basadas en la coordinacién con el sector privado. Sin embargo,
incluso podia significar la renuncia del Estado a su autoridad para ordenar sectores
econémicos en favor de los propios agentes o, en todo caso, la delegacién de dicha
atribucidn a estos actores. Por lo demds, este esfuerzo por reducir la autoridad publica
conllevé una redistribucién del poder dentro del Estado, ya que ciertos dmbitos del
Poder Ejecutivo, como los ministerios de economia, fueron fortalecidos, mientras
que otros, como los 6rganos politicos de deliberacién o los vinculados al fomento de
la industrializacién nacional, fueron debilitados (Harvey, 2007a, pp. 74-76; Sassen,
2010, pp. 237-238; Bugari¢, 2016, p. 317).

El derecho como recurso resultaba igualmente indispensable a efectos de la imple-
mentacién y legitimacién de este programa de desarrollo®, por lo que la economia
también se proyecté en aquel espacio dominado por la abogacia. En si, las ideas
econdmicas de los propulsores de este proyecto, indefectiblemente, debian traducirse
en términos juridicos, tal como sucedié cuando se introdujo el andlisis costo-bene-
ficio®! como parte del izer de la formacién de una norma, sea a nivel administrativo
o legislativo (Palacios, 2017, p. 66; Aman, 2004, pp. 123-124). Lo cierto es que
una condicién para introducir criterios economicistas era que el derecho funcione
como un instrumento técnico manejado por agentes neutrales, despolitizados

% Siguiendo a Liu, hay una visién teleoldgica e instrumental detrds del planteamiento respecto a que
la implantacién del Estado de derecho en un determinado pais lo llevard al crecimiento econémico,
perspectiva que, a su vez, refleja una teorfa del movimiento Law and Development que promueve el
trasplante de instituciones etiquetadas como modernas (2017, pp. 219-221).

5! De acuerdo con Abbott, esta técnica hibrido-matematica fue desarrollada originariamente en el espa-
cio de la comunidad profesional de la investigacién de operaciones, para posteriormente circular y ser
adoptada en las ecologias de los economistas (1988, pp. 97, 237). Para profundizar sobre su historia y
la cercana conexion que tiene su formacién con las burocracias militares de los Estados Unidos, véase

Porter (1995, pp. 148-189).
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(Betancor, 2010, pp. 118-121; Tamanaha, 2006, pp. 118-120). Esta seria la garantia
para tener un derecho que cumpla su funcién de asegurar los derechos de propiedad
y el derecho de los contratos, ambos esenciales para la liberalizacién de la economia
y la atraccién de inversionistas, conforme a aquella linea de pensamiento (Trebilcock
& Mota, 2017, pp. 87-102; Picciotto, 2011, pp. 450-452). El derecho deberia
asumir, entonces, a la economia como criterio y funcionar como un «contrapeso
de la politica» y de otros intereses contrarios a la eficiencia del mercado; es decir, un
recurso defensivo frente a las intervenciones que aumentan los costos de transac-
cién, pero también como un facilitador de los procesos competitivos siempre que las
ideas econémicas fundamenten tal actuacién (Sassen, 2010, p. 275; Betancor, 2010,
pp- 91-100; Bugaric, 2016, pp. 314-315).

Con esta presentacién aproximada e ideal sobre los alcances de la adopcién del
proyecto de desarrollo del ajuste estructural, toca ahondar a continuacién en el
encuadramiento de la intervencién publica en la economia como problema y en
la circulacién de la l6gica econémica tanto en las instituciones pablicas como en la
profesion juridica.

2.1. La intervencién publica en la economia como problema profesional

Ante la tarea compleja que impone el desarrollo de una nacién, la respuesta del
trabajo académico en economia comenz6 con redefinir la concepcién sobre la inter-
vencién del Estado. Asi, uno de los presupuestos que los espacios estatales adoptan
al ajustarse al proyecto de desarrollo neoliberal es asumir que su intervencién en
los mercados, salvo ciertas circunstancias técnicamente definidas, resulta contrapro-
ducente para el bienestar general; es decir, en vez de considerarse una solucién, la
actuacién del Estado en la economia es vista como un problema (Harvey, 2007a,
p. 63; Panizza, 2009, pp. 17-18; para profundizar sobre el concepto juridico de inter-
vencion, véase Betancor, 2010, pp. 198-206). Desde luego, esta intervencién, enten-
dida en términos amplios, difiere en intensidades, siendo la participacién directa del
Estado en la economia mediante empresas puablicas la situacién mds paradigmdtica
(Betancor, 2010, pp. 54-57; Picciotto, 2011, pp. 63-65). Siguiendo aquel ejemplo,
el tratamiento bajo este sistema de ideas prescribiria la privatizacién ante el problema
de la existencia de estas empresas, al ser consideradas ineficientes y promotoras de
corrupcién politica (Ferndndez & Mommen, 1996, pp. 24-25; Panizza, 2009, p. 61;
Bugari¢, 2016, pp. 316-317).

Pero la intervencién puede expresarse igualmente en disposiciones y actos de
naturaleza juridica, que ordenen una determinada actividad econémica, aunque

con consecuencias, bajo este entender, contrarias al desarrollo econémico si es que
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no son disciplinadas técnicamente (Betancor, 2010, pp. 197-198; para un ejemplo
cldsico sobre como disciplinar bajo la eficiencia econdmica las decisiones juridicas,
véase Calabresi & Melamed, 1972). En estos casos, parte del canon de esta forma
de razonamiento lleva a apreciar que hay supuestos especificos en los cuales estd
justificado econémicamente intervenir de manera minimalista un mercado, como
cuando este presenta fallos que necesitan ser corregidos por un tercero neutral®. Asf,
la justificacién de la intervencién publica fue discursivamente una cuestién técnica
y no politica.

El contexto de los Estados Unidos marca una pauta para comprender el curso de
esta prescripcion restrictiva del Estado con consecuencias organizacionales y profe-
sionales. Tal y como es resefiado, la intervencién publica en la economia que ejer-
cieron las agencias regulatorias independientes era entendida bajo el concepto de
regulacidn y, una vez producido el punto de inflexién hacia esta nueva concepcién
del desarrollo, fueron estas mismas agencias —y no por medio de acciones legisla-
tivas— las que impulsaron la desregulacién y la posterior racionalizacion de sus acti-
vidades bajo una l4gica econdmica y en coordinacién con los actores empresariales
(Aman, 2004, pp. 30-31; Harvey, 2007a, p. 86; Betancor, 2010, pp. 184-185).
Es importante tener en cuenta que estas demandas politicas por desregular sectores
econémicos estaban inicialmente empaquetadas dentro de las propuestas de los espa-
cios sociales de izquierda, canalizadas a través del Congreso estadounidense y con
una retérica tanto a favor de los consumidores como antiburocrdtica, que denun-
ciaba una orientacién proempresarial por parte de las agencias reguladoras, como
ocurrid, por ejemplo, en el sector aerondutico con las atribuciones del Consejo
de Aecrondutica Civil (Schiller, 2019; Aman, 2004, pp. 32-33). Posteriormente,
tales politicas favorables a la desregulacién fueron reempaquetadas dentro de este
esquema de concepciones econdmicas orientadas al mercado, que trataban como
un problema la intervencién ineficiente de estas agencias formadas bajo las ideas
del New Deal (Abbott, 2016, p. 45; Betancor, 2010, pp. 170-171). Asi, conforme
apunta Blyth, en la década de 1980, se establecieron las condiciones directas e
indirectas para que las propias agencias desregularan las industrias al reducirles

>? Para profundizar sobre estas circunstancias y el concepto de fallo del mercado, pueden revisarse
Betancor (2010, pp. 102-112, 193-197) y Picciotto (2011, pp. 77-78). Asimismo, Campbell y
Pedersen, al revisar los reportes del Consejo de Asesores Econdmicos de la Casa Blanca, ilustran muy
bien cémo en Estados Unidos ha fluctuado la perspectiva sobre la intervencién publica en la econo-
mia, dependiendo del énfasis dado a los fallos del gobierno, que justifican politicas de desregulacion,
o a los fallos del mercado, nocién que permitié una intervencién siempre que fuera costo-efectiva
y complementaria al mercado, tal como recomendd en algin momento dicho Consejo (2014,

pp- 299-301).
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su presupuesto, contratar dentro de ellas a profesionales abiertamente opuestos a la
intervencién publica e implementar, mediante la aprobacién de la Orden Ejecutiva
12991, el andlisis de impacto regulatorio que discipliné la actividad de las agen-
cias hacia «alternativas de mercado» (2002, pp. 183-185; véanse también Harvey,
2007a, pp. 60-61; Aman, 2004, pp. 123-124).

Ahora bien, tal como se observa, la politica de desregulacién puede tomar un
sentido mds amplio y diversas formas —algunas innovadoras, como las atribuciones
de la CEB que se desarrollardn mds adelante—, si se considera que el empeno por
disciplinar técnicamente una intervencién puede originarse tanto en la actividad
administrativa como legisferante’. Un caso especial para la experiencia peruana es el
de la politica de simplificacién administrativa, ya que cabe comprenderla dentro de
esta vision mds amplia sobre lo que implica la desregulacion (por ejemplo, Ugarte,
2000, pp. 398-400) como forma de sensibilizacién y adaptacién de las interven-
ciones publicas a las necesidades del mercado. Pese a funcionar como un instrumento
de la desregulacién, algunos la han tratado como una cuestién distinta, pues senalan
que esta politica solo busca mejorar «el funcionamiento de instituciones legales para
que las partes obviamente duplicadas e inttiles de las normas sean reducidas o elimi-
nadas» (De Soto, Ghersi & Ghibellini, 1987, p. 301). Ciertamente, tal diferencia-
cién puede deberse al hecho de que esta politica se origind y formé en ecologias
juridico-burocrdticas (véase, por ejemplo, la fundamentacién esbozada por Martin-
Retortillo, 1998). Es decir, la simplificacién administrativa no estaba asociada, en
un inicio, con el programa del ajuste estructural y, en concreto, como parte de su
politica econémica, lo cual ocurrié con posterioridad.

Independientemente del tratamiento particular que puedan recibir politicas
como la simplificacién administrativa, en este trabajo se considerardn todas estas
acciones como desregulacién, ya que, materialmente, constituyen esta nueva forma
de intervencién que se concreta a través de medidas que buscan la eliminacién de
normas —lo que incluye procedimientos— para ampliar la libertad de actuacién de
los agentes del mercado o su reemplazo por unas que adopten «enfoques de mercado
como herramientas regulatorias» (Aman, 2004, p. 88; Sassen, 2010, p. 284; Betancor,
2010, p. 186). Ademds, estas nuevas formas de intervencion publica, en si, reflejan

53 Aunque, en la actualidad, el término intervencién connota més la labor administrativa, la reflexién
planteada por quienes razonan desde esta ecologia del desarrollo involucra la labor de los drganos que
cuentan con la potestad legislativa y reglamentaria a distintas escalas, por lo que la generacién de nor-
mas juridicas no disciplinadas técnicamente es comprendida como un problema de orden econémico
(véanse, por ejemplo, Calabresi & Melamed, 1972; De Soto, Ghersi & Ghibellini, 1987, p. 172). Han
redefinido, a su vez, el viejo problema del excesivo nimero de normas, el cual, por mucho tiempo, ha
estado encuadrado bajo sistemas de conocimiento que lo problematizan como una cuestion politico-
moral 0 como una estrictamente juridica (por ejemplo, véase Martin-Retortillo, 1998, pp. 10-17).
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procesos sociales mas complejos que, de acuerdo con Serafin, no solo pueden «trans-
formar multiples industrias», sino, incluso, llevan a «reestructurar las posiciones de
las ciudades», en la medida en que aceleran transformaciones al desembridar a los
agentes econémicos (2019, p. 122).

Esta nueva tarea publica dirigida a edificar un Estado competitivo estuvo también
vinculada con otra labor que era expresién directa del giro epistémico del programa de
desarrollo neoliberal: la traduccién o valuacién de la intervencién estatal en términos
de costos™. Sin embargo, ambas tareas no eran ficilmente asimilables para el aparato
estatal tradicional. Por ello, se necesitaba contar con un nuevo tipo de instituciona-

lidad y profesionales especializados en el empleo de estas técnicas economicistas.

2.2. La nueva institucionalidad publica y su orientacién al mercado

Las tareas publicas emergentes que eran necesarias para implementar aquel proyecto
de desarrollo econémico orientado al mercado requirieron que los propios Estados
estructuraran un aparato burocrdtico distinto, despolitizado, que compartiera el
mismo sentido comun que inspird a este programa (Panizza, 2009, p. 110; Bugaric,
2016, p. 320). Al respecto, conviene recordar que la mayor parte de estas reformas
fueron emprendidas en contextos de crisis econdmicas y sociales, y, por tanto, en
una situacién de pérdida de legitimidad del espacio burocrdtico y politico por su
incapacidad de dar soluciones bajo proyectos de desarrollo alternativos. Aunque es
posible realizar lecturas institucionalistas sobre estos eventos, bajo una compren-
sidén ecoldgica, se observa que estos periodos fueron marcados por la emergencia de
nuevos espacios sociales, ya sea por invasién o por desplazamiento de las ecologias
estatales existentes (Spicer, Kay & Ganz, 2019, pp. 198-199; Fligstein & McAdam,
2012, pp. 72-73). Por un lado, la reorientacién de las agencias administrativas de
los Estados Unidos en la década de 1980 ilustra bastante bien la invasién, ya que,
como ha sido indicado antes, se efectué mediante la incorporacién de profesionales
con una racionalidad distinta a la del New Deal, lo que significé para ellos nuevas
jurisdicciones en estos sitios. Por otro lado, los desplazamientos ocurrian al decidirse

eliminar una entidad publica o privatizar un sector. En este tltimo caso, los agentes

%4 En general, el presupuesto de esta tarea era la posibilidad de valuar econémicamente la labor legisla-
tiva y administrativa, y sopesar, con ello, los beneficios que traen al mercado. Esta traduccién encuentra
diversas expresiones. Por un lado, De Soto, Ghersi y Ghibellini analizan c6mo ambas labores publicas
generan costos de la formalidad, que implican tanto el costo de acceder como el de permanecer en
una actividad econdmica (1987, pp. 172-195). Asi, estos autores brindan, como ejemplo, la valuaciéon
monetaria del tiempo que asumen los agentes privados en un procedimiento administrativo. Por otro
lado, hay propuestas mds amplias, como la de Ogus, quien traduce los formalismos juridicos al lenguaje
de costos, asi como lo hace con el acceso a la informacién juridica—y su comprensién— y la necesidad
de contar evidentemente con un intermediario juridico (2002, pp. 427-429).
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econdémicos ocupaban los espacios generados por la privatizacion, ademds de susti-
tuir al Estado en la provisién de servicios a la sociedad.

La ocurrencia, entonces, de estas reconfiguraciones tuvo un origen en los actores
que desafiaron e impugnaron el funcionamiento de determinadas ecologias estatales,
para luego participar en las labores de reconstitucién de tales espacios o la apertura
de nuevos sitios publicos. Ya que tal labor implicaba el establecimiento de arreglos
condicionados por las relaciones ecolégicas locales, estos recambios no fueron totales,
por lo que era comtn que, en los periodos posteriores a las crisis, hubiera escena-
rios burocriticos en los que convivian, pacfﬁca o conflictivamente, instituciones que
estaban inspiradas bajo proyectos de desarrollo contrapuestos, con sus respectivas
légicas divergentes (véanse, por ejemplo, Santos, 2009, pp. 259, 265-266; Hameiri
& Jones, 2015, p. 73).

Idealmente, las reformas en el espacio organizacional del Estado implicaron
circular y reproducir la légica de los actores privados en el dmbito burocrdtico,
es decir, despertar una «conciencia sobre los costos de la regulacién» que permita
sensibilizar a la Administracién publica acerca de los tiempos y necesidades de estos
agentes econdémicos (Aman, 2004, pp. 34-36; Noordegraaf, 2013, pp. 786-787).
Una manera de explicar esta tendencia es bajo el concepto de Harvey de la compren-
sion del espacio-tiempo, que expresa cémo las necesidades de acumulacién flexible de
recursos por parte de los actores econémicos van remodelando recursivamente estos
dos vectores, ya que, en determinados periodos, los espacios creados para satisfacer la
acumulacién «acaban por convertirse [...] en obstdculos para la nueva acumulacién»
y deben ser nuevamente reformados (2007b, pp. 139-140, 265).

Por lo anterior, el espacio burocrdtico, fuente histérica de la estabilidad que
coadyuvé a que los actores empresariales lograran posicionarse como uno de los
principales sujetos de la escena social, en la actualidad, resultaria ser una traba en
su orientacién a la acumulacién de recursos econdémicos, dado el trayecto diferen-
ciado que siguieron ambas ecologias y que se expresa en la divergencia de veloci-
dades entre estas dos. Es justamente por este motivo que, de acuerdo con Sassen,
tal proyecto implicé un «desplazamiento de funciones» hacia el Poder Ejecutivo,
dada la temporalidad deliberativa, lenta y politizada del Poder Legislativo frente la
comprensién temporal que era posible obtener en este otro espacio, potencialmente
mids factible de generar y albergar una reforma econémica y burocrdtica (2010,
pp. 479-481; véase también Reed, 2018, p. 301). Las reformas emprendidas desde
el Poder Ejecutivo tuvieron, entonces, que reorientar a un aparato burocritico
inserto bajo diferentes espacios que no respondian al mismo esquema de valores y
necesidades del programa del ajuste estructural. Ante las dificultades de llevar a cabo
cambios culturales a corto plazo, muchas de las medidas han terminado creando
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estructuras gubernamentales en aquellos 4mbitos complejos y de importancia para
la economia. En cambio, en cuanto al resto del aparato publico, fueron estable-
cidas «reglas formalistas destinadas a limitar la discrecién y la influencia politica
indebida», aunque con resultados no tan favorables (Bugari¢, 2016, p. 322; véase
también Sassen, 2010, pp. 235-236).

Los rostros mds visibles de esta nueva institucionalidad econémica formada en
el seno del Poder Ejecutivo fueron, sin duda, el de los organismos reguladores y de
promocidn de la competencia, los cuales proliferaron como una caracteristica distin-
tiva de estos procesos de reforma, aun cuando despertaron resistencias por parte del
espacio burocritico y, en general, del contexto social (Trebilcock & Mota, 2017,
p. 78; Picciotto, 2011, pp. 143-146; Bugari¢, 2016, p. 320). A estos espacios dise-
fiados bajo un horizonte cultural anglosajén, se les otorgd garantias de independencia
y dmbitos de discrecionalidad para que acten de forma neutra a favor de los obje-
tivos técnicos que se les encargd, «aislados de la politica ordinaria y con sus propios
presupuestos», lo cual, a su vez, les permitié especializarse (Palacios, 2017, p. 70;
Betancor, 2010, pp. 314, 317-318; Reed, 2018, pp. 301-302). Esta especializacién
ha derivado en que dichas agencias creen redes intergubernamentales, formales o
informales, con sus pares de otros paises, ya que, como ocurre en el caso de las poli-
ticas de competencia, los profesionales que laboran en estos espacios «comienzan a
tener entre si mds elementos en comun que con los funcionarios de otros organismos
en sus propias burocracias nacionales», ademds de compartir aspiraciones semejantes
como «la creacién de dmbitos acogedores e institucionalizados para las empresas y
los mercados globales» (Sassen, 2010, pp. 297, 379; véase también Picciotto, 2011,
pp. 23-24).

Ademds de las garantias de independencia que ostentaban, la convergencia de las
velocidades burocrdticas y econdmicas fue otro aspecto critico que se trabajé dentro
de estas agencias, sobre todo por tener a cargo objetivos técnicos que impactaban
en la capacidad de los actores empresariales para hacer negocios en un territorio
(Betancor, 2010, p. 33; Vauchez & France, 2020, pp. 130-131; Picciotto, 2011,
pp- 84-85). El logro de tal convergencia estuvo relacionado, principalmente, a la
adopcién de medidas que permitiesen a las agencias trabajar como si fuesen espacios
ubicados en el sector privado. Entre las mds visibles, caben destacar los mecanismos
de mercado como licitaciones, el enfoque de resultados, el establecimiento de sala-
rios competitivos bajo un régimen laboral privado, entre otras (Trebilcock & Mota,
2017, pp. 164-165; Mulholland, 2012, p. 257). En contraste, hubo otras medidas
mis sutiles, de las cuales resaltan al menos dos. La primera fue la adopcién de arre-
glos para fomentar la migracién de actores de los propios espacios privados, como
empresarios o abogados y economistas de élite, hacia puestos de decisién en estas
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agencias independientes, incluso, en algunos casos, sin necesidad de renunciar a sus
ubicaciones primigenias (Picciotto, 2011, pp. 269-270; Vauchez & France, 2020,
pp- 112-113). Como segunda medida, estuvo la adaptacién de las normas de derecho
administrativo que gobernaban los entornos estatales. Estas disposiciones pasaron
de servir como sustento para la intervencidén a orientarse hacia la promocién de
mercados competitivos, por ejemplo, al incorporar principios como el de eficiencia
o razonamientos costo-beneficio (Betancor, 2010, pp. 59-60, 94-100; Sassen, 2010,
pp- 270-271). En definitiva, los elementos publico-privados que circulaban y se
entrecruzaban en estos espacios terminaron por delinear a las agencias indepen-
dientes como instituciones fronterizas entre estas dos esferas (Vauchez & France,
2020, p. 113; véase también Reed, 2018, p. 302).

Finalmente, tales rasgos publico-privados que adquirieron las agencias en el marco
de estos procesos de liberalizacién econémica llevaron a aproximarlas socialmente
con las ecologias empresariales. Aquella distancia foment interacciones con distintas
consecuencias espaciales, como la revalorizacién de la experiencia publica en las mate-
rias a cargo de estas agencias y su demanda en el mercado de servicios profesionales
(Vauchez & France, 2020, pp. 34-40; Dezalay & Garth, 2016, p. 191). Sumado a
las propias jurisdicciones organizacionales que emergieron de este proyecto de desa-
rrollo, las ecologias profesionales se verian reconfiguradas, entre ellas, la juridica.

2.3. El doble rol de la profesién juridica en los procesos de liberalizacién
econémica

La importancia que reviste el derecho para este proyecto de desarrollo econémico
tuvo una clara correspondencia en las ecologias profesionales, reflejada princi-
palmente en la interaccién entre sectores de abogados y economistas en espacios
académicos, lo que incluso resulté en la formacién de un movimiento como el
Law and Economics de la Universidad de Chicago (McCloskey, 2010, pp. 305-306;
Dezalay & Garth, 2002, pp. 170-171). Segtin ha sido expuesto antes, las premisas
neoliberales hicieron viable que una parte de los economistas formularan reclamos
por una jurisdiccién intelectual sobre distintos dmbitos de la vida social, preten-
sién que involucré un esquema de ideas que fue configurado con participacién
de la profesién juridica (véase, por ejemplo, Calabresi & Melamed, 1972). Con
el profundo recambio vivido en el espacio politico estadounidense de la década
de 1980, los aspectos juridicos de estas ideas también formaron parte de la nueva
racionalidad instrumental que empez6 a circular y a globalizarse desde las ecologias
académicas y del desarrollo.

Ahora bien, la participacién de los abogados en la estructuracién del programa
de desarrollo econémico del ajuste estructural no se limité dnicamente al aspecto
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intelectual, ya que también actuaron como intermediarios de este cuerpo de ideas
(Reed, 2018, p. 305). Al ocupar una posicién superpuesta entre las ecologfas profe-
sionales, académicas y de desarrollo, ellos facilitaron su difusién global y la elabora-
cién de innovaciones juridicas que permitieron su adaptacion a distintas realidades
(Liu, 2017, p. 218; Harrington & Seabrooke, 2020, pp. 404-405). Asi, con un hori-
zonte cultural asentado en el modelo juridico y econédmico de los Estados Unidos
(Dezalay & Garth, 2002, p. 17), los procesos de migracién educativa emprendidos
por abogados hacia las universidades de aquel pais han sido —y siguen siendo— un
factor importante para esta difusion, ya que, a través de los programas académicos
que imparten, no solo ellos adquirieron una «orientacién epistémica comtn» hacia
las ideas neoliberales, sino que lograron obtener un «capital social y cultural que
legitimara su trabajo» en sus respectivos paises (Harrington & Seabrooke, 2020,
pp- 402-403; Liu, 2013, p. 677-679).

En los Estados que buscaron liberalizar sus economias y abrirlas al mercado
global, estos abogados de élite, provenientes de la prictica privada, mantuvieron una
posicién importante, dadas sus capacidades para coadyuvar en las reformas estructu-
rales mediante la importacién de recursos y, en general, legitimar este proceso orien-
tado a la construccién de un mercado global (Picciotto, 2011, p. 441; Palacios, 2017,
p. 72). En realidad, esto Gltimo no debe sorprender, pues, como apuntan Dezalay
y Garth, a lo largo de la historia los abogados se han desempefiado como «agentes
dobles» cuando han sido «movilizados para actuar como intermediarios entre los
campos [...] en procesos de [...] reestructuracion estatal o cambio de régimen»
(2016, p. 192). Asi, no solo «remodelan los Estados», al ser su conocimiento juri-
dico parte esencial de la construccién de una nueva «experiencia estatal», sino que
también redefinen este propio conocimiento profesional en los hibridos elaborados
para incorporar un conocimiento forineo a su dmbito local”® (Dezalay & Garth,
2016, pp. 189-191). Es a partir de estos recursos intelectuales hibridos que se crean
«nuevos espacios de autoridad», sobre los cuales los sectores de abogados involu-
crados en estas tareas reformistas tienen una ventaja ecolégica respecto de sus pares, y
que pueden apalancar tanto en las ecologias estatales como en el propio mercado de
servicios juridicos (Blok ez al., 2018, p. 116; Ogus, 2002, p. 421).

Entonces, la participacién de abogados del dmbito privado no se limité a cola-
borar en el redisefio de la organizacién estatal que demandaba este proyecto de desa-

rrollo, sino que también involucrd su migracién a puestos de decisién en las nuevas

%> A este rol que tienen los abogados como importadores y traductores locales, se le agrega otro com-
plementario, pues Dezalay y Garth indican que «quienes participan en la importacién también estdn
directamente implicados en la fase posterior: la valorizacién de las nuevas tecnologias sobre la base de
informes de expertos a los que contribuyen directa o indirectamente» (2011, p. 280).
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ubicaciones inauguradas. El caso de los organismos reguladores y las agencias de
competencia justamente ilustra bien coémo estos abogados de élite pudieron movili-
zarse de sus espacios tradicionales hacia estas entidades por esta ventaja ecolégica que
ostentaban, la cual, a su vez, les proporcionaba una experiencia putblica valorada en
el mercado de servicios profesionales. Aunque muchos de ellos no dedicaron tantos
esfuerzos en importar técnicas juridicas estadounidenses —menos atin del derecho
publico—, lo cierto es que tenfan la capacidad de intermediar respecto de las necesi-
dades de los inversionistas, que los gobiernos buscaban atraer, y de los actores empre-
sariales, en general (Dezalay & Garth, 2002, p. 39; Miola, 2014, p. 236). Analizado
temporalmente, su vizje a estos nuevos entornos fue un factor que coadyuvé a
generar afinidades estructurales, las cuales permitieron al sector publico funcionar en
un espacio-tiempo similar al del sector privado.

Dicho esto, el desenfoque de fronteras entre los polos publicos y privados de la
profesién juridica no ha sido el Gnico impacto visible en estos espacios. Por el modo
en como fueron configuradas estas tareas publicas emergentes, como la desregula-
cién de sectores econdémicos, el trabajo juridico tuvo que reorganizarse en funcién
de los esquemas cognitivos que fundaban los problemas que atendian. En varios
casos, esto resulté en la pérdida de la exclusividad profesional de los abogados
sobre determinadas jurisdicciones organizacionales de la Administracién publica,
debido a la demanda de una «experiencia hibrida» para abordar un problema cons-
truido de forma multiprofesional (Francis, 2020, pp. 72-73; Noordegraaf, 2013,
pp- 791-793). Por ejemplo, al concebirse la intervencién ineficiente del Estado como
un problema técnico, los economistas pudieron no solo reclamar una jurisdiccién
intelectual sobre aquella tarea y ampliar su dmbito de influencia, sino, incluso, desen-
focar las fronteras profesionales y participar en la toma de decisiones juridicas en
agencias gubernamentales (Blok ez a/., 2018, pp. 113-114; Sassen, 2010, p. 273;
Fourcade, 2006, pp. 184-185). De igual modo, la comprensién de estos problemas
como una cuestién técnica vino acompanada de una concepcién novedosa por parte
de los abogados sobre el trabajo que realizaban en estos espacios: mds que una labor
marcada por una légica litigiosa asociada a la defensa de una parte, estas ubicaciones
los llevaban a identificarse como técnicos que salvaguardaban la competitividad del
mercado (Vauchez & France, 2020, p. 52; para una perspectiva general, véanse Reed,
2018, pp. 308-309; Betancor, 2010, pp. 116-119). Tal identificacién fue justificada
por los recursos epistémicos desarrollados en las ecologias neoliberales que facilitaron
la aparicién gradual de nuevas formas de legitimar a los abogados, basadas menos
en su cardcter profesional o en valores como la justicia, y mds en el propio cono-
cimiento técnico o la eficiencia (Abbott, 1988, pp. 184-195; Noordegraaf, 2015,
pp- 188-192).
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Ademds de los cambios en el trabajo legal, la reconfiguracién del aparato publico
en el marco de las reformas estructurales también tuvo otras consecuencias espaciales
mds amplias para las ecologias de la profesién juridica, entre las que destacan al
menos dos. La primera estd relacionada con los espacios académicos. Como vimos,
estas reformas en el espacio publico fueron acompafadas de normas de derecho
administrativo que incorporaron mecanismos de colaboracién publico-privada o
principios como el de eficiencia. Junto con las nuevas ubicaciones forjadas con las
agencias y otras entidades publicas, se generé toda una experiencia disruptiva en
la tradicién juridica continental, la cual llevé a que se elaboraran recursos episté-
micos de derecho administrativo que dieran coherencia a todos estos elementos en
el marco de dicha disciplina (Betancor, 2010, pp. 49-60; Vauchez & France, 2020,
pp- 103-107). Esta reconfiguracién del derecho administrativo fue formalizada en
etiquetas como derecho administrativo econdmico o derecho regulatorio, que permi-
tieron normalizar los preceptos de libre mercado y comprender los nuevos dmbitos
sectoriales que emergieron, como el derecho de la competencia o de las telecomu-
nicaciones (ENT2017, p. 1; para profundizar en el caso peruano, véase el acdpite 5
del capitulo 4).

La segunda consecuencia espacial destacable ocurrié en las jurisdicciones de los
estudios de abogados. Debe repararse en que el proceso de liberalizacién econdmica
y la posicién arbitral asumida por el Estado foment6 el incremento del flujo de inver-
siones extranjeras directas, lo cual llevé a complejizar los mercados locales (Miola,
2014, pp. 82-83; Betancor, 2010, pp. 332-334; Picciotto, 2011, pp. 68-71). En este
contexto, los estudios de abogados se han reconfigurado debido a sus interacciones
con los actores de un mercado globalizado, no solo emulando modelos de gestién
anglosajones, sino reconociendo el valor de contar con abogados formados en paises
del norte global, al servirles como intermediarios entre la experiencia local y externa,
tal como ocurre en el caso de China (Liu, 2017, pp. 222-223; 2013, pp. 684-685).
De igual modo, se abrieron nuevos mercados de pricticas de derecho publico, lo
que se reflejé en la proliferacion de estas dreas en las firmas de abogados (Sassen,
2010, pp. 261-262; Dezalay & Garth, 2002, pp. 205-206; Vauchez & France, 2020,
pp- 78-79). La experiencia estatal, segin ya antes se expuso, fue un recurso critico
para los actores empresariales, sobre todo en un mercado liberalizado y con la posibi-
lidad, por ejemplo, de desarrollar proyectos de inversién en infraestructura piblica.
Esto gener6 una dindmica por la cual las trayectorias profesionales de los abogados
de derecho administrativo entrecruzaban los espacios publicos y privados. Asi, las
posiciones que los profesionales asumieron en espacios gubernamentales constitu-
yeron sitios de acumulacién de una experiencia que posteriormente podia estar a
disposicién de los actores empresariales por intermedio de los estudios de abogados.
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3. 1a DIFUSION GLOBAL DE LAS ECOLOGIAS DEL DESARROLLO ECONOMICO
NEOLIBERAL

La resefia sobre por qué y cémo se formaron los programas de ajuste estructural, junto
con la breve presentacién sobre su contenido y algunos efectos en el espacio puablico
y profesional, permite, ahora, delinear su difusién global a través de las ecologias del
desarrollo. Al respecto, debe indicarse que estos espacios pueden expresarse tanto de
una manera informal como formal, muchas veces entrecruzadas por sus actores.

Las ecologias de desarrollo informales fueron una continuacién de aquellos espa-
cios académicos estadounidenses que, siendo inicialmente conformado por econo-
mistas marginales de la Universidad de Chicago, establecieron diversos puntos de
contactos interecoldgicos con sus pares, por ejemplo, de Europa y Latinoamérica
(Bockman & Eyal, 2002, pp. 323-324; Dezalay & Garth, 2002, pp. 45-46;
Henriksen, Seabrooke & Young, 2022, p. 1008). Luego de hibridar experiencias
transnacionales que permitieron formar el programa neoliberal de desarrollo, estos
espacios siguieron activos y generaron recursos epistémicos movilizados a nivel global
(por ejemplo, en reformas al Estado o luchas intraprofesionales). De igual modo, estas
ecologias han ido formalizdndose, como en el caso de la Mont Pelerin Society, gracias
al financiamiento de fundaciones conservadoras (Harvey, 2007a, p. 28; Bockman &
Eyal, 2002, p. 332), segtin ha sido expuesto en acdpites anteriores. Todo ello facilit6
la gestacién de «plataformas comunes para diagnosticar y abordar los problemas en
los que reclaman autoridad experta», asi como fomentar «conocimientos compar-
tidos de jurisdiccién» y solidaridad entre sus actores™ (Harrington & Seabrooke,
2020, pp. 401-402). Por lo demds, los procesos de migracién educativa hacia Estados
Unidos, tanto de economistas, abogados, entre otros profesionales, permitieron que
ellos, al tomar otras posiciones profesionales o politicas, actiien como intermediarios
y traductores de estas ideas sobre el desarrollo en sus respectivos paises, o, incluso, en
organizaciones internacionales (Grompone, 2017, p. 124; Dezalay & Garth, 2011,
pp- 286-287; Fourcade, 2006, pp. 168-170).

% Si bien lo descrito presenta convergencias con la nocion de comunidad epistémica (véase Van Waarden
& Drahos, 2002), siguiendo la critica de Seabrooke, la perspectiva ecoldgica introduce un «elemento
estratégico y competitivo» que difiere de la idea de una comunidad cerrada de actores que participan,
por ejemplo, en dmbitos laborales focalizados y con un alto «grado de consenso» (2014, pp. 55, 61).
Aunque reconoce que ciertamente es usual la cooperacion entre quienes «tienen una formacién comin
y trabajan en las mismas tareas», este autor argumenta que los actores que detentan «afirmaciones de
saber» legitimadas, como los de esta ecologia del desarrollo, presentan trayectorias no uniformes se
involucran en dmbitos laborales diversos y no necesariamente con personas que comparten un mismo
ideario, pues se guian, mds que por sus compromisos epistémicos, por la demanda profesional, la cual
ellos mismos pueden terminar creando (Seabrooke, 2014, pp. 55-57; confréntese la perspectiva del
autor con Blok ez al., 2018, pp. 111-112).
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Justamente, la movilizacién de estos actores a otros espacios tiene un valor expli-
cativo respecto de la reorientacién de organizaciones del desarrollo que habian
funcionado bajo presupuestos divergentes al neoliberal. Uno de estos casos fue el
de las organizaciones internacionales nacidas de los Acuerdos de Bretton Woods.
Tanto el Banco Mundial como el FMI fueron «disefiados en torno a la economia
keynesiana y el uso del Estado para buscar el pleno empleo» (Kentikelenis & Baab,
2019, pp. 1721-1722) y para «proteger a los Estados nacionales de las fluctuaciones
excesivas en el sistema internacional» (Sassen, 2010, p- 17). Pese a esta orientacién
inicial, ambas organizaciones desarrollaron una afinidad respecto del programa
econémico neoliberal con la llegada de vigjeros espaciales formados en las ecologias
del desarrollo informales. En un profuso estudio sobre el cambio producido en el
FMI, Kentikelenis y Baab plantean que, para evitar la politizacién que hubiera gene-
rado discutir el cambio del mandato restringido del FMI, este se realizé de manera
informal, lo cual permitié preservar su legitimidad «como una organizacién neutra
y tecnocrética» (2019, p. 1749). Tal como ellos sostienen, quienes administraban
el FMI ya eran afines a las ideas neoliberales desde finales de la década de 1970, y
solo por «falta de recursos, aliados y estructuras de oportunidades favorables» no
habian emprendido tal giro (Kentikelenis & Baab, 2019, p. 1732). Las condiciones
adecuadas se presentarfan recién en el decenio de 1980, cuando se gesté un contexto
caracterizado por un «consenso académico sobre la conveniencia de la liberalizacion
del mercado» y apoyo del Departamento del Tesoro estadounidense —factor ecols-
gico clave para los autores—, lo cual permitié que el FMI variara su enfoque de «esta-
bilizar los tipos de cambio» a uno orientado a «estimular el crecimiento econémico
impulsado por el mercado», es decir, un enfoque que promueve la liberalizacién,
desregulacion y privatizacion (Kentikelenis & Baab, 2019, pp. 1731-1732, 1750-
1751; véase también Picciotto, 2011, pp. 64-66). Asi, tal como refiere Harvey, la
ejecucion de este cambio implicé un reemplazo abrupto de actores, como el ocurrido
en 1982, dados los intereses de Estados Unidos de promover esta vision del desarrollo
hacia el resto de paises en transicién a economias abiertas, a través de los préstamos
de ajuste estructural del FMI (2007a, p. 36).

Ahora bien, los Estados de América Latina fueron espacios que hicieron posible
la configuracién inicial de las ideas del programa de ajuste estructural, como en los
casos de Chile y Argentina, donde se probé la eficacia de las prescripciones neoli-
berales (véanse Ferndndez & Mommen, 1996, p. 7; pie de pdgina 47). Asi, ante el
contexto de la crisis de la deuda latinoamericana de la década de 1980, la capacidad
de préstamo del FMI le permitié establecer relaciones de control sobre el modelo de
desarrollo que debian implementar los Estados que necesitaban de este recurso econé-
mico (Kentikelenis & Baab, 2019, p. 1735; Ferndndez & Mommen, 1996, p. 5;
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Dezalay & Garth, 2002, pp. 83-84). Aunque es posible hacer una lectura exégena
sobre lo que significé este control, lo cierto es que, si se repara en la preexistencia de
actores locales que mantenian interacciones con las ecologias del desarrollo infor-
males desde antes de la intervencién del FMI, se aprecia un proceso principalmente
endégeno”. En esa linea, Dezalay y Garth también ponen en relieve el rol de inter-
mediarios «de los conocimientos especializados del exterior y el capital» que jugaron
tanto las universidades, estudios de abogados y centros de investigacién privados
en Latinoamérica, por lo que ya habia una base material y epistémica que favorecia
la implementacién del proyecto de desarrollo del ajuste estructural (2002, pp. 41,
207-208). Por ello, la crisis de la deuda y, por consiguiente, de la legitimidad del
modelo desarrollista promovido por la Cepal, fue el contexto que permitié a los
actores locales, que venian rivalizando con tales ideas, reestructurar los espacios esta-
tales bajo los preceptos neoliberales, tal como lo ilustra el caso peruano.

4. LA CONVERGENCIA HACIA EL AJUSTE ESTRUCTURAL EN EL PERU

A finales de la década de 1960, el ascenso de los militares al poder en el Pert signi-
ficé la adopcién por parte del Estado de un proyecto de desarrollo que profun-
dizd los esfuerzos en reorientar una economia basada en la exportacién de materias
primas hacia una industrializada y enfocada en la produccién interna (Contreras
& Cueto, 2013, pp. 340; Murakami, 2012, pp. 111-113; Hamann & DParedes,
1991, pp. 86-88). Para su implementacién, se requirid, entre otras medidas, que
los sectores econdémicos estratégicos fuesen absorbidos por los espacios estatales a
través de las estatizaciones. Como ha indicado Orihuela, dada la escasez de econo-
mistas peruanos que adaptaran las ideas de la Cepal, las prescripciones provenientes
de esa ecologfa del desarrollo circularon en Pert sin una traduccién local desde
antes del militarismo (2020, pp. 88-89). Esto llevé a que, iniciado este régimen, se
movilizaran recursos epistémicos producidos por cientificos sociales con un perfil
profesional-politico, que les permitié ocupar posiciones dentro de las ecologias
estatales dominadas por los militares (Orihuela, 2020, pp. 93-94; Klarén, 2004,
pp. 416-417; Conaghan, 1997, p. 182). Por lo demds, en este periodo, el Estado
pasé de ser calificado como débil y «con poca participacién en la vida econdmica
del pais» (Orihuela, 2020, p. 92) a expandirse, hasta el punto de que «la economia

*7 Situacion similar ocurrié también en los paises de Europa del Este, pues, como critican Bockman y
Eyal, es una suposicién errénea pensar «que los economistas occidentales y el FMI impusieron la “tera-
pia de choque” a los paises poscomunistas. A mediados de la década de 1980, précticamente todos los
“transformadores” del futuro ya habian llegado a la conclusién de que la economia socialista estaba en
quiebra» (2002, p. 341).
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del sector publico llegé a representar en 1977 el 50 % del producto bruto interno
de la nacién» (Contreras & Cueto, 2013, p. 347; véanse también Murakami, 2012,
p. 165; Conaghan, 1988, p. 10). No debe sorprender esto, pues, quienes integraban
el gobierno militar, «compartian el compromiso de ampliar el papel del Estado en
la economia» (Conaghan, 1988, p. 8). Sin embargo, considerando que el aparato
burocrdtico estaba «colonizado por partidos politicos e intereses especiales»sg,
esta conviccién gubernamental también llevd a que la intervencién publica en la
economia reprodujera estas constantes y, en consecuencia, politizara «las relaciones
econdmicas» (Panizza, 2009, p. 109).

En este contexto de un intervencionismo que pretendia ser complementario al
sector privado a través de distintas medidas de promocién a la industria local”, la
posicién de los burgueses econémicos de élite estuvo alejada de los espacios politicos
y, por ello, de influir en la politica econémica (Conaghan, 1988, pp. 7-9; Klarén,
2004, pp. 429-430). Con el retorno a la democracia en la década de 1980, los agentes
econémicos organizados —aunque con intereses divergentes entre exportadores e
importadores— invirtieron en cuerpos profesionales para revertir esa posicién, dado
que ellos tenfan la capacidad de producir recursos epistémicos, via la importacién de
«conocimientos técnicos del exterior», que podrian emplear en las pugnas por influir
en las politicas econdmicas del Estado (Conaghan, 1988, pp. 33-36). Claramente, la
economia resulté ser una de estas profesiones estratégicas para sus intereses. Si bien
la mencionada carrera atin tenfa un desarrollo incipiente en el pais desde la década
de 1970, esto no impidié que los economistas se vincularan con los actores privados,
desde la elaboracién de recursos intelectuales para sus luchas hasta incorpordndose
en sus centros, como el Instituto de Estudios Econdémicos y Sociales de la Sociedad
Nacional de Industrias (Conaghan, 1997, p. 192; Conaghan, 1988, p. 34). Después
de todo, ellos necesitaban del «lenguaje de los modelos econémicos», ya que este
empezaba a ser més efectivo en las «capacidades de lobbying» de sus organizaciones
empresariales en camino a tecnocratizarse (Conaghan, 1988, p. 38).

De igual modo, aparecieron también los primeros think tanks integrados por
actores que impulsaron un programa econdmico y politico contrario al interven-
cionismo practicado por el Estado. Uno de ellos fue el Instituto Apoyo, liderado

%% Esto era una impronta que marcaba a los burdcratas desde incluso antes del régimen militar, pues,
tal como Murakami resefia, ellos eran «parte de las relaciones clientelistas» con los politicos, quienes los
designaban y promocionaban, ante la falta de «un mecanismo propio de seleccionar y capacitar a los
funcionarios» de parte del Estado, salvo en el caso de los diplomdticos (2012, p. 126).

> Durand argumenta que incluso la consolidacién de la posicién de la burguesia empresarial frente a
la vieja oligarquia no se explica inicamente por fendmenos como el urbanismo o la migracién interna

hacia la costa, en especial, a Lima, sino principalmente por el proceso politico emprendido por los
militares (2017, pp. 38-40).
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por Felipe Ortiz de Zevallos, el cual «influyé en el debate econémico e ideolégico de
los afios 80» (Adrianzén, 2014, p. 102; véase también Conaghan, 1997, p. 194). Otro
fue el Instituto Libertad y Democracia (ILD), que estuvo directamente relacionado
con la historia de la desregulacién en el pais. Esta organizacién se fundé por iniciativa
de un grupo de intelectuales y politicos conformado por Hernando de Soto —su
principal figura a lo largo del tiempo—, Mario Vargas Llosa, Enrique Chirinos Soto,
Antonino Espinosa Lana, Guillermo Hoyos Osores, Sandro Maridtegui, Benjamin
Roca de la Jara, Andrés Townsend, Miguel Vega Alvear, Fernando Vega Santa Gadea
y Fernando Schwalb Lépez Aldana. Aunque desde finales de la década de 1970 ellos
estuvieron llevando a cabo actividades dirigidas a forjar un contrapunto a las ideas
del marxismo que dominaban el escenario local, el ILD se formalizé como organiza-
cién recién en mayo de 1980 (ILD, 1981, pp. vii-ix).

Segtin indica Fernindez-Baca, el ILD fue «un antecesor de todo lo que se ha
hecho en el Pert desde el ano 1990 en adelante para promover la Economia de
Mercado» (1995, p. 126; véase también Adrianzén, 2014, p. 103). En particular, este
espacio permiti6 la interaccién de diversos profesionales, entre ellos, economistas y
abogados. Ambos trabajaron en la importacién de conocimientos® para legitimar un
nuevo modelo de desarrollo para el pais, lo que, a su vez, resulté en la formacién de
quienes luego fueron los actores clave para su implementacién en el Estado (Osorio,
2019, pp. 15-17; Mac Lean, 1987, p. 13).

Debe considerarse que, en la década de 1970 e inicios de 1980, la profesion de
economfia no estaba masificada y, como se ha indicado antes, estaba atin en sus fases
iniciales de desarrollo. La abogacia, en cambio, tenia una mayor trayectoria, aunque
estaba muy asentada en un enfoque dogmdtico, nacional y, en sus estratos mds altos,
bajo un horizonte cultural puesto principalmente en Europa (Mac Lean, 1987,
p. 12). Espacios como el ILD justamente permitieron que una pequena élite de estas
profesiones desarrolle las ideas neoliberales. Siguiendo un estudio de Conaghan, la
élite de los economistas provenia tanto de la Pontificia Universidad Catdlica del Pert
(PUCP) como de la Universidad del Pacifico (UP), y la mayorfa habia invertido
en llevar posgrados en los Estados Unidos y, en menor medida, en Europa (1997,
p. 201). Lo cierto es que, por la diversidad de universidades estadounidenses en las
que estuvieron, ellos no habian adoptado «un nucleo de creencias» neoliberal, a dife-
rencia del caso chileno, en el que las ideas de la Universidad de Chicago fueron un

60 por ejemplo, segtin Alfredo Bullard, parte de los recursos epistémicos producidos en el ILD fueron
«una simple aplicacién prdctica de las ideas de Coase» (2006, p. 80). Este economista, que trabajé en la
Universidad de Chicago, fue quien, «entre los afios 30 y 60», desarrollé el concepto de costos de transac-
cidn, a través del cual «explica cdmo funcionan los mercados, cémo funciona el Derecho en relacién a
los mercados, y cudndo el Derecho puede solucionar un problema y cudndo no» (Bullard, 2006, p. 42).
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punto de referencia y compromiso para los economistas de la Universidad Catdlica
de Chile (Conaghan, 1997, p. 183). De alli que la ensefianza en ambas universidades
fuera intelectualmente ecléctica, pues «tanto el keynesianismo como el marxismo,
el estructuralismo de la Cepal y la teoria neocldsica formaban parte de la estructura
curricular» (Conaghan, 1997, pp. 181-182).

En el caso de los abogados de élite, el ILD se valid, principalmente, de quienes
se formaron en la PUCP. Este espacio atravesd, desde la década de 1960, cambios
curriculares que reflejaron, por ejemplo, el nuevo papel del Estado en la sociedad con
el gobierno militar (Zolezzi, 2019, pp. 86-87). La ensefianza en estos claustros tuvo
una predominancia en el derecho privado y, por tal razén, dejaba de lado, en palabras
de Ferndndez Sessarego, las «orientaciones publicistas que la actual situacién del pais
reclama»®! (1968, p. 104). Por lo demds, el cambio mds profundo que se produjo fue
el giro gradual en el horizonte cultural, que pasé de Europa a Estados Unidos. Gracias
al financiamiento de fundaciones estadounidenses como la Ford, los docentes fueron
a especializarse en la Universidad de Wisconsin desde el afio 1968. Ellos no solo
importaron su método de ensefianza, recursos intelectuales y cursos, sino también
el contacto con nuevas formas interdisciplinarias para investigar al derecho (Zolezzi,
2019, pp. 64-91). Aunque no estuvo ligado al movimiento Law and Economics, esta
migracién introdujo un razonamiento instrumental sobre el derecho en el espacio de
la PUCE, que rivalizé y cuestion6 las formas dogmadticas y tradicionales de entender
este ambito del conocimiento (Zolezzi, 2019, pp. 76-77). La apertura a lo interdis-
ciplinario se convirtié en una caracteristica de esta Facultad, lo que permitié que
décadas después, en el ano 1990, un curso como Andlisis Econdmico del Derecho
fuese posible de dictar en el claustro (Bullard, 2006, p. 83). Finalmente, el prin-
cipal legado que dejé el contacto entre la PUCP y esta universidad estadounidense
consisti6 en la revalorizacién y el fomento de la labor del investigador en derecho
(Zolezzi, 2019, pp. 97-100). El desarrollo de tal dimensién profesional fue lo que
facilité la integracién de abogados de este espacio al proyecto del ILD. Roberto Mac
Lean narra cémo el propio Hernando de Soto recluté a docentes y egresados del
referido claustro, para investigar bajo la misma orientacién interdisciplinaria que ya
venfan cultivando, pero agregando el «factor econémico, que habia sido el resultado
de la contribucién de Posner y sus seguidores» (1987, p. 13).

! Ciertamente, en aquella época, trabajar en el Estado no era el destino principal de los abogados de
la PUCP. El estudio de Zolezzi sobre los egresados de la Facultad de Derecho de la PUCP a inicios del
decenio de 1970 revela que la orientacién mayoritaria de los 157 entrevistados fue el derecho civil y
comercial, que ejercian en firmas de abogados o de manera individual, habiendo solo un incipiente 14

% que laboraba en oficinas publicas (1982, pp. 35-36, 46-47).
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Entonces, el ILD se convirtié en el espacio que permitié la interacciéon de los
abogados y economistas de élite en torno a las ideas neoliberales. Uno de los princi-
pales productos nacidos de esta interaccién multiprofesional fue la publicacién del
libro El otro sendero, el cual se convirtié en un recurso epistémico esencial para inter-
mediar entre las ideas formadas en las ecologfas del desarrollo econémico neoliberal®
y el contexto local marcado por un mercado principalmente informal (Panizza, 2009,
p. 27; Murakami, 2012, pp. 253-254; Vargas Llosa, 1993, p. 91). El diagnéstico
realizado sobre esta problemdtica derivé en férmulas y propuestas de proyectos de
ley para reducir la participacién del Estado en la economia, como la introduccién
de la evaluacién del costo-beneficio con el fin de disciplinar la actividad norma-
tiva estatal, ya que esta era la causante de los «costos de la formalidad» (De Soto,
Ghersi & Ghibellini, 1987, pp. 309-311; Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989,
pp- 55-89). Especialmente, se debe resaltar su retdrica contra el «burocratismoy, el
cual fue comprendido como un problema originado por «un inadecuado sistema
de produccién de derecho» que dificultaba «las transacciones de bienes y servicios
entre los ciudadanos» y que podria remediarse mediante tres técnicas: la simplifica-
cién administrativa, la descentralizacién y la desregulacién (Ostoja, Bustamante &
Camaiora, 1989, pp. 9-21). Cabe afirmar, entonces, que, gracias a estos espacios,
hubo una base material que hizo posible retar la hegemonia del proyecto desarrollista
practicado por el Estado peruano, y desplazarlo por un modelo que requeria la asun-
cién de nuevas tareas ptblicas como la desregulacién.

Ahora bien, enfocando nuevamente el trayecto hacia el espacio politico, el trin-
sito del gobierno militar a la democracia estuvo mediado por una «prolongada crisis
econémica» que comenzé en el ano 1976 y que implicé abandonar, en parte, la politica
intervencionista que se habia estado desarrollando (Conaghan, 1997, p. 182). Por ello,
el gobierno vir6 hacia una politica de estabilizacién econémica, la cual quedé conso-
lidada en 1978, al llegarse a un acuerdo con un FMI en proceso de reforma luego del
colapso del régimen de Bretton Woods (Hamann & Paredes, 1989, pp. 89-92), pero
que atn no condicionaba los préstamos a la implementacién de la politica del ajuste
estructural (véase el acdpite 2 del capitulo 2). De acuerdo con Thorp, en este periodo
se impulsd, ademds, una politica de liberalizacién de importaciones, que luego fue

2 En el propio libro, De Soto, Ghersi y Ghibellini reconocieron que, para ese entonces, estas ideas
se hallaban escasamente difundidas tanto en el espacio académico como en las ecologias politicas de
derecha, a las que acusaban de mercantilistas: «el neo-liberalismo (neo-conservatism) ni siquiera estd
representado en el espectro politico local y que su influencia en la intelligentzia peruana resulta préctica-
mente nula» (1987, p. 295). Sin embargo, con la publicacién de aquella obra, de acuerdo con Ramos,
las ideas de esta nueva corriente pudieron ser difundidas no solo «en el campo intelectual y en muchos
jovenes universitarios», sino incluso en el espacio politico gracias a «la campafia electoral de Vargas

Llosa» (2013, p- 49)
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profundizada con el retorno a la democracia, al aplicarse una «politica monetaria y
fiscal conservadora» y la eliminacién de barreras de entrada a la inversién extranjera
(1984, pp. 85-87).

La profundizacién de estas politicas ocurrié, entonces, durante el segundo gobierno
de Belatinde. En los primeros afios de su mandato, se emplearon profesionales orien-
tados al proyecto de desarrollo gestado en la Universidad de Chicago para imple-
mentar justamente la politica econémica formulada allf (Klarén, 2004, pp. 450-453).
Pese a los esfuerzos, los resultados iniciales fueron desfavorables, por lo que el Estado
opté por solicitar un préstamo al FMI y al Banco Mundial, condicionado esta vez
a la implementacion de politicas de ajuste estructural (Thorp, 1984, pp. 96-98;
Boza, 2005, p. 21). Sin embargo, las restricciones constitucionales, los proyectos de
obras publicas emprendidos, las pricticas clientelares empleadas por el gobierno en
las burocracias, la correlacién de las fuerzas partidarias, entre otras circunstancias,
terminaron en que este plan de estabilizacién fuese «minado» y el Estado peruano
incumpliera con las condicionalidades del FMI (Klarén, 2004, pp. 453-454; véanse
también Contreras & Cueto, 2013, p. 368; Thorp, 1984, pp. 99-100; Murakami,
2012, p. 177). Como indica Conaghan, este fracaso, incluso, «alimenté la conviccidon
entre muchos economistas y politicos que el manejo econémico heterodoxo merecia
otra oportunidad» (1997, p. 186). Precisamente, el siguiente gobierno adopté una
politica econdmica de este corte, a la cual se sumé una postura de confrontacién a
las instituciones financieras internacionales —especialmente al FMI—, que terminé
por aislar econémicamente al pais y sumirlo en una fuerte crisis marcada por la hipe-
rinflacién (para profundizar, véanse Klarén, 2004, pp. 465-479; Murakami, 2012,
pp- 161-167; Contreras & Cueto, 2013, pp. 372-374).

De este modo, la oportunidad para implementar los espacios estatales bajo las
ideas del programa del ajuste estructural de forma mds avanzada® aparecié en el
contexto de inestabilidad provocado por la crisis econémica y social que vivié el Pert
a lo largo de la década de 1980. La incapacidad del proyecto de desarrollo basado

en la industrializacién® para solucionar la crisis econémica y la deslegitimidad

%3 Es necesario tener en cuenta que el proyecto de desarrollo que emprendié Belatinde estuvo com-
prendido dentro de la «primera generacién de reformas estructurales en América Latinay, las cuales no
consideraron reformar organizacionalmente al Estado —aun cuando buscaron reducir el gasto publico
en personal y comprendieron algunas iniciativas desregulatorias—, al no identificarla como una «fuente
de inestabilidad macroeconémica» (Ugarte, 2000, pp. 388-389; véase también Bugari¢, 2016, p. 320).

% De acuerdo con el anglisis de Mulholland, en América Latina «la promocidn de la industria pesada
[...] fue cada vez mds irracional en términos econémicos», por lo que, dada su poca eficacia para atender
«la demanda de bienes de consumov, la politica econdémica de los paises debia redirigirse nuevamente a
la exportacion «en las dreas en las que disfrutaban una ventaja comparativa en el mercado internacional»
(2012, pp. 274-276).
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de un sobredimensionado aparato burocritico® permitieron que los actores que
venfan retando este consenso desarrollista difundieran con relativo éxito sus ideas a
través de movimientos politicos (Abusada ez al., 2000, pp. 15-16; Cortdzar, 2007,
pp- 16-17). Pese a que el movimiento que enarbolaba una posicién del libre mercado
no vencié en la contienda electoral de inicios de la década de 1990, hay evidencia
que muestra como los actores de las ecologias de desarrollo, tanto formales como
informales, emprendieron distintas estrategias para promover que el fujimorato
adoptara las reformas del ajuste estructural (Panizza, 2009, pp. 52-53; Contreras
& Cueto, 2013, pp. 386-387). Un ejemplo claro de lo anterior ocurrié cuando el
fundador del ILD se convirtié en asesor de Fujimori, lo que le permitié promover
reuniones entre el electo presidente y los altos directivos de las instituciones finan-
cieras internacionales para lograr persuadir1067, asi como intermediar en la designa-
cién de economistas —concebidos aqui como tecndcratas®®— que ingresaron a altos
puestos en el Estado para implementar las politicas de ajuste estructural (Murakami,
2012, pp. 227-229; Panizza, 2009, pp. 38-39; Conaghan, 1997, pp. 198-199). Tal
como resefia Panizza, existié una desconfianza sobre los politicos ya que las reformas
a implementar iban en contra de sus lazos clientelares con la burocracia, por lo que
algunas de las respuestas ante ello fueron promover la migracién de tecnécratas, y
«el aislamiento de los responsables politicos reformistas en un ejecutivo altamente

% El consenso acerca del mal funcionamiento de la Administracion publica llevé a que, desde finales del
afo 1984, aparecieran las primeras politicas de desburocratizacién del pafs, y permiti6 igualmente que
el proyecto de desregulacién impulsado por el ILD (Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 61-78)
fuera gradualmente asumido por el Estado peruano a lo largo de la década de 1980. Estas iniciativas
antecedieron la implementacién de las reformas estructurales emprendidas por el fujimorato, tal como
se desarrollard en el tercer capitulo de este trabajo.

66 L . . .. .
Esa posicién era representada por Mario Vargas Llosa, quien empled varios recursos epistémicos gene-
rados por el ILD para elaborar sus propuestas, ademds de recibir apoyo directo de miembros de este #hink

tank (Murakami, 2012, pp. 201-202; Klarén, 2004, pp. 479, 482-483; Vargas Llosa, 1993, pp. 91-93).

7 Segtin expone Panizza, es cierto también que Fujimori tuvo «muy poco margen de maniobra» para
optar por una politica econémica distinta, dado el contexto de crisis que vivia el pais y la experien-
cia cercana que emprendié el gobierno anterior (2009, p. 39; véase también Ferndndez & Mommen,

1996, p. 19).

% Este término se emplea habitualmente para hacer referencia a los profesionales de élite —por lo
general, economistas en aquel contexto— que trabajan como funcionarios publicos. Por lo demis,
el prestigio asociado a esta expresion reflejé el desplazamiento del «rol de agente racionalizador de la
cuestion publica», que correspondia a los burdcratas tradicionales, hacia los tecndcratas, debido a su
capacidad de proveer y emplear recursos técnicos avanzados, y su orientacién a la eficiencia (Grompone,
2017, p. 121; Murakami, 2012, p. 50). Tal como resefian Dezalay y Garth, su ascenso en América
Latina dentro de los espacios estatales tiene un correlato en la mejora de la posicion de los economistas
y la consecuente disminucién de la influencia de los «politicos abogados de prestigio», en el contexto
de la crisis de la deuda de la década de 1980 (2002, pp. 30, 46-47; véase también Fourcade, 2006,
pp- 166-167).
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auténomo», puesto que permitirfa «que la racionalidad econémica prevalezca sobre
las consideraciones politicas de corto plazo» (2009, pp. 57, 110-111; véase también
Contreras & Cueto, 2013, pp. 393-394). Asi, ejemplifica esta orientacion en el
Poder Ejecutivo la presencia de economistas alineados a los objetivos neoliberales y
lideres empresariales como ministros de Estado en el fujimorato (Murakami, 2012,
pp- 248-249; Orihuela, 2020, pp. 94-95; Arce, 2003, p. 54).

Desde luego, existié una oposicién por parte de burdcratas y politicos hacia el
inicio de la implementacién de estas reformas®, asi como una percepcién negativa
del Poder Judicial, todo lo cual se utilizé como justificacién para el giro autoritario
del régimen (Contreras & Cueto, 2013, p. 395; Klarén, 2004, pp. 496-499; Bolona,
1997, p. 161). De alli que el desplazamiento de poder del Congreso hacia el Poder
Ejecutivo, caracteristico de la implementacién de estos programas de ajuste estruc-
tural, también ocurriera en el Perd. Esto queda claro, considerando que la mayoria de
medidas reformistas fueron aprobadas mediante decretos legislativos y decretos leyes,
los cuales son normas legales emanadas precisamente del Poder Ejecutivo. En parti-
cular, los decretos leyes se emplearon solo durante el periodo en que el Congreso
no funciond debido a la ruptura con el orden democrdtico, a saber, hasta que este
se restablecié con la promulgacién de una Constitucién que reflejé el consenso en
lo econémico” logrado en tal contexto (Panizza, 2009, p. 56; Gargarella, 2014,
pp- 274-278). Aunque se mantuvo la férmula de la economia social de mercado
(articulo 115 de la Constitucién de 1979; articulo 58 de la Constitucién de 1993),
este nuevo pacto constitucional introdujo principios como el de subsidiariedad en
la actividad empresarial del Estado y el reconocimiento de la libre competencia
(articulos 60 y 61 de la Constitucién de 1993), por mencionar algunos ejemplos.

Finalmente, la estructuracién del nuevo programa de desarrollo tuvo correspon-
dencia con el redisefio de la Administracion publica, puesto que era parte de las
medidas para reducir el gasto publico y de desregulacién. Especificamente, la reforma

% Ejemplos de ello fueron las distintas huelgas de funcionarios ptiblicos debido al congelamiento de sus
sueldos, asi como la oposicién del Congreso a propuestas del Poder Ejecutivo, entre las que destaca la
creacion de un «mecanismo de publicacion previa de los proyectos de decretos supremos», conforme a la
recomendacion del ILD (Murakami, 2012, pp. 246-247, 280). Para ello, el Congreso se negé a delegar
facultades legislativas al Poder Ejecutivo, lo que impidié que este pudiera llevar a cabo dicha iniciativa
en ese momento, junto con otras reformas relativas a la organizacién del Estado (Cortédzar, 2007, p. 44).

7 Este consenso se refleja especialmente en el rol que la Constitucion de 1993 asigné al Estado en
la economia (Contreras & Cueto, 2013, p. 398; Ugarte, 2000, pp. 396-398). Asi, a diferencia de la
Constitucién de 1979, en la que «el Estado promueve el desarrollo econdémico y social mediante el
incremento de la produccién y de la productividad, la racional utilizacién de los recursos, el pleno
empleo y la distribucién equitativa del ingreso» (articulo 110), la Constitucién de 1993 establecié que
«el Estado estimula la creacién de riqueza y garantiza la libertad de trabajo y la libertad de empresa,
comercio e industria» (articulo 59).
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del Estado se entendié como un aspecto diferenciador de la segunda generacién de los
programas de ajuste estructural, que incluia en sus prescripciones la «creacién o trans-
formacidn de instituciones publicas criticas para el funcionamiento de una economia
abierta», asi como la «eforma del servicio civil» (Ugarte, 2000, pp. 388-389).
Un ejemplo de instituciones creadas en el marco de estas reformas predominante-
mente econdmicas son los organismos reguladores y el Indecopi, ambos claves para la
marcha de la economia liberalizada, pero que tuvieron un enfoque insular, sobre todo
porque se consideraba que el aparato publico preexistente «era incapaz de cumplir»
con estas nuevas funciones (Ugarte, 2000, p. 401; Abusada ez a/., 2000, p. 23). Este
enfoque, segtin Panizza, dejé «grandes dreas del Estado sin reconstruir» y, en conse-
cuencia, estableci6 una especie de «sistema hibrido», donde convivian de forma para-
lela una minoria de funcionarios publicos «que adoptaron con diversos grados de
coherencia [...] las reglas del juego de la economia de mercado globalizado», junto
con una mayoria que operaba «bajo conjuntos de reglas en gran parte informales que
buscaban proteger sus intereses politicos y econémicos de la invasion de las fuerzas
del mercado y el Estado de derecho» (2009, pp. 114-115). Tal ambivalencia marcé
la estructuracién de los espacios estatales inaugurados en esta época, pero también de
las ecologias profesionales, ya que estas nuevas entidades demandaron funcionarios
publicos con una orientacion divergente a la que prevalecia en el resto del Estado.
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CariTULO 3
LOS ANTECEDENTES DE LA ELIMINACION DE BARRERAS
BUROCRATICAS: UNA REVISION A LOS ESFUERZOS POR
INSTITUCIONALIZAR LA DESREGULACION EN EL PERU

Al revisar el contexto que explica la formacién y adopcién del proyecto de ajuste
estructural en los espacios estatales, se ha podido avanzar hacia la conexién de este
nivel agregado con uno local. En esa direccién, conviene ahora detenerse en una de
las expresiones especificas de la implementacién del modelo de desarrollo basado en
los agentes econdémicos en el Pert: la desregulacién. Como se indicé en el anterior
capitulo, esta nueva tarea publica se vincula con la reconfiguracién del Estado bajo
este modelo, en el que sus esfuerzos se dirigieron no a fortalecer su autoridad, sino
a delimitar de manera restringida lo publico y, con ello, ampliar las fronteras de lo
privado. Asi, desde una perspectiva centrada en los macroeventos, la desregulaciéon
estd asociada con la redefinicién de las fronteras sociales. Sin embargo, si se repara en
las particularidades de cada implementacién, la tarea desregulatoria emerge como un
proceso endégeno que requiere de una base material local para permitir su despliegue.

Asi, el establecimiento de la desregulacién en el Pert estuvo conformado por
distintos eventos que reflejan los arreglos locales entre actores politicos y de las ecolo-
gias del desarrollo como el ILD. La formacién de una jurisdiccién basada en la elimi-
nacién de barreras burocrdticas es parte de esta historia por emprender una politica
desregulatoria efectiva. Se enlaza, por ello, con las diversas experiencias de implemen-
tacién que tuvo, bajo retdricas como la formalizacién de la economia o la atraccién
de inversiones al pais, al margen de que estos antecedentes terminaron formalmente
discontinuados. De este modo, la estructuracion de esta jurisdiccién antibarreras
lleva consigo una historicidad que no solo explica su existencia y las atribuciones
con las que fue disefiada, sino que también da cuenta de la especifica configuracién
profesional que presentd en sus inicios.

Por tal motivo, este capitulo desarrolla un segundo nivel contextual que permite
constatar el camino accidentado que hizo posible que en el Indecopi apareciera
un érgano como la CAM, la cual, posteriormente, fue renombrada como la CEB.
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La estrategia para presentar este contexto consistird en seguir el trayecto de la poli-
tica desregulatoria en el Pert desde el decenio del afio 1980, momento en el que,
como se ha expuesto antes, el proyecto de desarrollo econémico centrado en el sector
privado ya estaba reproduciéndose en América Latina como consecuencia de la crisis
de la deuda y el deterioro de la legitimidad tanto del proyecto de industrializaciéon
nacional como del propio aparato burocrdtico. Para trazar este recorrido, serd de
suma relevancia la evidencia proporcionada por las normas juridicas promulgadas
en ese periodo, pues conservan los rastros de los dos proyectos desregulatorios que
surgieron como resultado de la interaccién entre el ILD y el Poder Ejecutivo en la
década de 1980. De esta forma, en primer término, se desarrollarin ambos proyectos,
para luego abordar cémo se implementé normativamente la desregulacién durante el
fujimorato. Finalmente, se analizardn las razones que explican la discontinuidad de
los proyectos de los afos ochenta desde una perspectiva ecoldgica.

1. Los DISTINTOS ROSTROS DE LA DESREGULACION EN EL PERU

Examinar el trayecto de la politica desregulatoria en el Perti antes de la aparicion
de la CAM da luces acerca de cémo se establecié una jurisdicciéon organizacional
publica en el Indecopi sobre las tareas relacionadas con la deteccién y eliminacion
de las barreras burocrdticas. Al analizar el desarrollo de este proceso, se identifican
distintas experiencias, con continuidades y discontinuidades promovidas por actores
y encuadramientos divergentes, pero que tienen en comun el emprendimiento de
una agenda de simplificacién administrativa dentro del Estado peruano. Tal agenda,
como se ha indicado, fue elaborada en la ecologia del desarrollo del ILD, donde
se tradujo diversos conocimientos sobre la desregulacién al contexto peruano, que
luego fueron movilizados a los espacios estatales.

Al ser la principal fuente de elaboracién de estos recursos inmateriales en el Pert
durante la década de 1980, el ILD consolidé una jurisdiccién intelectual sobre esta
materia, lo que le permitié posteriormente apalancar una jurisdiccién consultiva
cuando los espacios estatales comenzaron a reconocer que su propia actividad cons-
tituia un problema. Lograr que el Estado implementara programas desregulatorios
en el interior de la Administracién publica supuso diversos procesos de intercambio
entre el ILD vy las ecologfas politicas, que muchas veces se formalizaban a través de
la celebracién de convenios que les permitian acceder al espacio estatal a cambio
de ofrecer su capacidad técnica o incluso legitimidad71 (Adrianzén, 2014, p. 10). Sin

7! Estos convenios entre el gobierno y el ILD se suscribieron tanto en el periodo de Belatinde como en el
primer mandato de Alan Garcia. También se establecieron convenios de asesoria y cooperacién técnica
con gobiernos subnacionales, por ejemplo, el distrito de Independencia o el Municipio Provincial de
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embargo, las estrategias de introduccidon e implementacién de esta agenda también
intentaron desplegarse mediante la participacién politica directa de algunos inte-
grantes de este think tank. En efecto, varios de ellos aspiraban a participar desde un
movimiento politico’” que les permitiera realizar directamente una reforma de libre
mercado en el Pert. La iniciativa mds clara en esta direccién fue el Movimiento
Libertad, liderado por uno de los fundadores del ILD, Mario Vargas Llosa, para evitar
pactar politicamente con otros actores partidarios que pudieran restar autonomia a
la agenda de reformas que se pretendia llevar a cabo (Osorio, 2019, pp. 19, 34-36,
59-62; Adrianzén, 2014, p. 11). Independientemente de estos canales, cabe reparar
en que los contactos interecoldgicos entre el Estado y el ILD se fueron acrecentando,
hasta el punto de que, en la década de 1990, miembros de este #hink tank obtuvieron
posiciones estratégicas para implementar su agenda de reformas, ya insertos dentro
del propio Estado.

Los desarrollos intelectuales sobre la politica de desregulacién en el ILD se fueron
formando en torno al Proyecto de Simplificacién Administrativa, el cual no solo tuvo
como referente epistémico lo expuesto en E/ otro sendero, sino también las experien-
cias desburocratizadoras de Brasil, Estados Unidos y Colombia (Camaiora, 1995,
pp. 6, 16-17; Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 29-30). Es importante
reconocer, ademds, que este proyecto fue iniciado por Alfredo Ostoja, abogado por
la PUCP. Luego, entre los afios 1986 y 1992, su direccién recayd sucesivamente
en Alberto Bustamante Belainde, Adridn Revilla Vergara y Ana Lucia Camaiora
Iturriaga, quienes también eran abogados egresados del referido centro de estudios y
ocuparon diversos cargos publicos durante el fujimorato (Camaiora, 1995, pp. 7-8,
83). Después del ano 1992, y con la internacionalizacién del proyecto, este fue
renombrado como el Programa de Simplificacién Administrativa y Desregulacién
(Camaiora, 1995, p. 83). Entonces, este espacio dentro del ILD sirvi6 para formar un
cuerpo de profesionales de derecho administrativo vinculados a esta nueva concep-
cién del Estado y del desarrollo, que pudo reproducirse gracias a que algunos actores
de este think tank, paralelamente, estaban ubicados en ecologias académicas.

Lambayeque, a inicios de la década de 1990, con el propésito de desarrollar ordenanzas simplificadoras
de la autorizacién municipal de funcionamiento (Camaiora, 1995, pp. 60-66). Finalmente, tal como
se deduce de lo narrado por Camaiora, estas experiencias locales funcionaron como recursos que faci-
litaron al ILD contactos interecoldgicos con gobiernos de otros paises, como el convenio de asistencia
técnica con Honduras, y, con ello, accedieron a nuevos espacios donde proyectar su jurisdiccién sobre
los temas de simplificacién administrativa a una escala mayor (1995, pp. 73-78).

72 Contrasta este hecho con la retérica apolitica que desarrollaba el ILD para legitimarse como técnicos,
tal como ellos mismos se definieron: «EI ILD [...] no profesa corporativamente una ideologia definida ni
se adhiere a partido politico alguno» (Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989). Este recurso, finalmente,
permitié a sus miembros participar en gobiernos tan disimiles entre si, como los de Garcfa y Fujimori.
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Griéfico 1. Partes del andlisis de los proyectos de normas reglamentarias no desregulatorias

del Poder Ejecutivo que afecten la formalizacién de la economia, de acuerdo con la
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Elaboracién propia a partir de informacién de la Resolucién CODE 1-85 (E/ Peruano, 14 de febrero de 1985).
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El caso de Alberto Bustamante Belatinde ilustra claramente lo anterior, pues introdujo
la temética de la simplificacién administrativa en la Facultad de Derecho de la PUCP
en su calidad de profesor de derecho administrativo, y formé asi profesionales con esta
impronta (ENT2008, pp. 1-2; ENT2007, p. 8)”. El reflejé el cambio en el horizonte
cultural de la élite de abogados peruanos hacia los conocimientos producidos en Estados
Unidos’, pues desarroll6 recursos epistémicos basados en los modelos administrativos
de ese pais, como puede apreciarse en sus escritos y los propios planteamientos del
ILD (Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 29-30; Bustamante, 1987; 1989,
p. 25). Tal concepcién permitié a Bustamante, coordinador de investigaciones del
ILD, ser critico de la formacién dominante de sus pares, afirmando que «muchos
de los que trabajan y escriben en el Pert sobre derecho administrativo difunden una
imagen pobre y limitada de esta disciplina», promoviendo que este segmento profe-
sional desarrolle herramientas que les posibiliten participar en el diseno de «institu-
ciones y férmulas que hagan posible la democratizacién del Estado» (1987, p. 25).
Sin embargo, sus ideas no fueron bien acogidas por los abogados administrativistas
tradicionales, quienes no solo se abstuvieron de acompanar la propuesta del ILD, sino
que incluso se convirtieron en sus criticos (ENT2009, p. 4). Pese al recelo, lo anterior
no impidié que profesionales como Bustamante socializaran a muchos abogados con
estas ideas disruptivas en las aulas de la PUCP desde la década de 1980, y facilitaran
incluso su acceso a un espacio como el ILD para trabajar con esta orientacién del
derecho como instrumento del desarrollo econémico (ENT2008, pp. 4-5). Por lo
demds, esta orientacion y, en general, la vinculacién con el ILD constituyé con el
tiempo una ventaja ecolégica que permitié a los abogados y otros profesionales de este
think tank migrar luego hacia los espacios estatales y politicos’, para incluso asumir

73 Mis adelante, fue uno de los profesores que fundaron la Facultad de Derecho de la Universidad
Peruana de Ciencias Aplicadas (UPC), espacio académico clave en la formacién de abogados con una
orientacién hacia el mercado (Maravi, 2009, pp. 13-14) y que se insertaron en las nuevas ecologfas
organizacionales inauguradas en la década de 1990.

74 Su paso por la PUCP resulté determinante para esta orientacién y para su posterior trayectoria en
el ILD. Tal como resefia Zolezzi, Bustamante fue beneficiario de una beca de la Facultad de Derecho
de la PUCP, financiada por una donacién de la Fundacién Ford, que le permitié realizar una maestria
en Instituciones Juridicas de la Universidad de Wisconsin (2019, pp. 97-98). De este modo, se formé
como un investigador familiarizado con los recursos intelectuales producidos en los Estados Unidos, al
igual que Alfredo Ostoja, lo que facilitd su reclutamiento por el ILD.

75 Por ejemplo, a lo largo de la década de 1990, Bustamante participé en distintas comisiones refor-
madoras, lo que le permitié influir, entre otras cuestiones, en los cambios de las normas relativas a
los procedimientos administrativos (Maravi, 2009, p. 13). También ocupé posiciones politicas, como
ministro de Justicia y presidente del Consejo de Ministros a finales del fujimorato (Murakami, 2012,
p. 623). Otro caso es el de Carlos Bolofa, quien fue director del drea de economia del ILD y asumid
el cargo de ministro de Economia para implementar las reformas de libre mercado (Murakami, 2012,

pp. 231-232, 248-249).
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posiciones como reformadores directos del nuevo modelo de desarrollo peruano en la
década de 1990, segtin se ha mencionado antes.

En suma, el ILD tuvo un papel destacado en el establecimiento y difusién de la
agenda desregulatoria en el pais, asi como en la formacién de profesionales especiali-
zados en esta materia. Conviene ahora profundizar en los dos proyectos concretos que
resultaron de la interrelacion entre esta ecologia del desarrollo y el Estado peruano:
la Comisién Nacional de los Derechos Econémicos (CODE) y el Instituto Nacional
de Administracién Pablica (INAP).

1.1. La desregulacién como prescripcién ante la informalidad: la experiencia

de la CODE

En el segundo gobierno de Belatinde, hubo serias dificultades para financiar el gasto
publico, por lo que una de las alternativas empleadas, ante la falta de una mejora en la
recaudacién, fue la emisién de bonos de inversion publica (Thorp, 1984, pp. 98-99).
Asi, mediante la Ley 23724, se autorizd esta forma de financiamiento, junto con
otras medidas orientadas a resolver este problema fiscal (E/ Peruano, 14 de diciembre
de 1983). Uno de los planteamientos fue que, al «incorporar a la economia» a los
sectores informales, la recaudacién aumentaria, por lo que, para tal propdsito, esta
norma establecié la delegacién de facultades legislativas al Poder Ejecutivo para
atender esta situacién (articulo 55). Uno de los resultados de esta delegacion fue el
Decreto Legislativo 283, que dispuso la creacién de la CODE como «organismo espe-
cial de alto nivel», encargado de implementar medidas formalizadoras (£/ Peruano, 9
de junio de 1984). Sin embargo, esta norma autorizé igualmente al Poder Ejecutivo
a emplear la técnica de los «textos tnicos concordados» en las leyes que regulan
algtn procedimiento administrativo que afecte a los agentes econémicos formales e
informales, asi como a modificar las leyes «que contengan procedimientos innecesa-
rios simplificindolos»” (articulo 3). Como es notorio, estas medidas simplificadoras
tenian una correspondencia con las ideas sobre los costos de la formalidad que eran

7% Es importante constatar que el término simplificacién ya circulaba de un modo aproximado en el
entorno peruano, si se considera lo dispuesto en el articulo 34 del Reglamento de Normas Generales
de Procedimientos Administrativos, aprobado mediante el Decreto Supremo 006-67-SC (E/ Peruano,
11 de diciembre de 1967), respecto a los principios de simplicidad, celeridad y eficacia que informaban
los procedimientos ante la Administracién publica. Estos principios fueron concretados en articulos
tales como el 70 y 71 del reglamento, que establecieron que todo obstdculo, juridico o no, presente
en la tramitacién, debia ser superado de oficio por los funcionarios publicos, quienes tenfan que evitar
«demoras originadas por diligencias innecesarias». Desde luego, la connotacién del principio de sim-
plicidad difiere de la que recibié a fines de la década de 1980, al ser reempaquetado dentro de la nueva
politica econémica que empezaba a forjarse en el Pert (véase el pie de pdgina 54).
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difundidas por el ILD”". Desde luego, esto no se trataba de una coincidencia, sino
de la expresién de un acuerdo contractual entablado por el gobierno de Belainde
con el ILD, en el cual esta tltima institucidn le propuso estos «dispositivos de filtro»,
que después fueron aprobados por medio del Decreto Legislativo 283 (Bustamante,
1988, p. 28).

Es interesante notar que la influencia de esta ecologia del desarrollo no se
limit6 al disefio normativo, ya que también se puede identificar su impronta entre
quienes integraron la CODE: Miguel Cruchaga Belatinde (su presidente), Roberto
Mac Lean Ugarteche, Renato Visquez Costa y Norbert Lind Petrovic. En cuanto
a ellos, en primer término, el arquitecto Miguel Cruchaga no solo era sobrino del
presidente Fernando Belatinde, sino también un profesional orientado a las ideas
politicas del liberalismo, que formé parte incluso del Movimiento Libertad de
Mario Vargas Llosa, precisamente uno de los fundadores del ILD. Los otros tres
integrantes eran abogados especializados en derecho privado y cercanos al referido
instituto. El caso mds evidente fue el de Visquez, quien habia sido integrante del
primer directorio de este think tank. Debe destacarse, de igual modo, el entu-
siasmo de Roberto Mac Lean por las ideas producidas en el ILD (1987, pp. 13-14).
Esta proximidad lo llevé incluso a revisar y corregir El otro sendero, junto con
Renato Visquez, Alberto Bustamante y Franco Giuffra. Por todo ello, cabe afirmar
que la CODE tuvo una conformacién profesional vinculada al proyecto de desa-
rrollo del ILD.

Ahora bien, el mismo dia en que se designaron los miembros de la CODE, el regla-
mento de la comisién también fue aprobado a través del Decreto Supremo 71-84-
PCM, el cual desarroll6 sus funciones, muchas de ellas orientadas a la desregulacién
(E! Peruano, 21 de noviembre de 1984). Asi, la CODE debia identificar las normas
infralegales que obstaculizaran el acceso de los agentes econémicos al mercado formal
o la permanencia en la legalidad de los actores formales, como exigencias procedi-
mentales «que importen duplicacién, yuxtaposicién o contradiccion en los trdmites y
procedimientos, y en general las que supongan cargas u obligaciones administrativas
para los particulares», ante las cuales, empero, solo podia exhortar su «simplificacion,
eliminacién o sustitucién» (literal b del articulo 2; véase también el articulo 10).

77 Tal como Klarén afirma, «Belatinde coincidia filoséficamente con las ideas del autor de E/ otro sendero
y ahora de vuelta en el poder con una mayoria operativa en el congreso [...], comenz6 a enfrentar» el
problema de la informalidad bajo la orientacién de las prescripciones del ILD (2004, p. 451; confrén-
tese con Dargent, 2005, pp. 91-92). Esta cercania con el ILD también se manifest6 en la participacion
que tuvo Belatinde como invitado de honor de los simposios organizados por ellos para promover las
ideas de libre mercado en el pais, tanto como candidato presidencial en el ano 1979 como después de
ser investido en este cargo (ILD, 1981; 1983).
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Destacan, asimismo, las funciones relativas a proponer medidas a favor de la libre
iniciativa privada (literal g del articulo 2), y a «formular los lineamientos necesa-
rios para la expedicién de normas y reglamentos administrativos que simplifiquen,
eliminen o sustituyan procedimientos y trdmites existentes» (literal h del articulo 2;
véase también el articulo 14). Como se puede apreciar, la mayoria de las funciones
que fueron conferidas a la CODE estaban relacionadas a la potestad reglamentaria
de la Administracién, a lo cual se anadié su rol como puente entre el Estado y los
actores econémicos, al tener que recibir las sugerencias o cuestionamientos de estos
tltimos sobre la burocracia, con el fin de reorientar su actuacién y normativa hacia la
eficiencia (literal c del articulo 2).

Aquel decreto también modificé el procedimiento de formacién de las normas
reglamentarias que estuvieran dentro de la competencia de la CODE. Asi, dispuso
que los proyectos reglamentarios del Poder Ejecutivo «que vayan a crear, modificar,
establecer modalidades o extinguir uno o mds aspectos de la relacién juridica entre la
administracién publica y los particulares afectando las cargas u obligaciones adminis-
trativas de estos tltimos», deberdn motivarse expresamente segtin el «beneficio en el
interés pablico» que suponen y prepublicarse en el diario oficial con el fin de recibir
opiniones y sugerencias (articulos 10 y 11). Tales articulos fueron posteriormente
desarrollados por la CODE mediante la promulgacién de la Resolucién CODE 1-85
(El Peruano, 14 de febrero de 1985), en especial en lo que respecta a las pautas para
realizar el «andlisis del beneficio de la norma en el interés publico» (ABIP).

En el Pert, el ABIP fue una metodologia pionera en la introduccién del analisis
costo-beneficio como parte del procedimiento reglamentario, y tuvo como objetivo
legitimador la mejora de «la calidad de la toma de decisiones en la administracién
publica» (punto II). Ademds, la retérica que planteaba la CODE respecto al ABIP
denota el encuadramiento de la actividad reglamentaria como un problema publico,
al concebirla como «siempre imperfecta» y, sobre todo, causante de la informalidad de
la economia (punto III.1). Considerando los términos en que habfa sido delimitada
tal problemdtica, la prescripcién legitimada en el lenguaje del interés piiblico consistia
en desregular y «permitir que sea la competencia entre los agentes econémicos un
medio para controlar las decisiones econémicas» o, en caso de estar técnicamente
justificada, optar por normas juridicas que intervengan, pero «al menor costo social»
y orientadas a crear espacios para que los propios obligados decidan «la forma mejor y
mds barata» de lograr los resultados esperados juridicamente (punto III). Ahora bien,
para hacer operativa aquella l6gica, la CODE planteaba que la metodologia del ABIP
debia partir, en primer lugar, de reconocer si se trata de «normas desregulatorias»
o no (punto VI). En el primer caso, la explicacién del ABIP solo debia limitarse a
describir «los objetivos que se espera alcanzar y los medios que se ha considerado
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utilizar», siempre que el proyecto de norma tenga una tendencia a ampliar la esfera de
actuacion de los agentes privados (articulo 3; punto VI). Sin embargo, en el segundo
supuesto, este andlisis se complejizaba, tal como se aprecia en el Grifico 1, con el fin
de disciplinar la discrecionalidad reglamentaria hacia las alternativas «<menos restric-
tivas» de la actividad privada (punto II1.2).

Es importante reconocer que tal metodologia llevaba consigo una histori-
cidad vinculada a eventos acaecidos en el desarrollo de la intervencién publica en
los Estados Unidos, por ser precisamente una traduccién elaborada por el ILD de
esta experiencia. La expresién mds significativa de ello se encuentra en la centra-
lidad que adquirié el término interés priblico en el contexto de esta resolucién. En la
experiencia estadounidense, su empleo fue muy extendido en las normas relativas
a la actividad estatal, como se puede observar en la propia Ley de Procedimientos
Administrativos de 1946, y en aquellas que ordenaban sectores especificos, como
la Ley de Comunicaciones de 1934 (Betancor, 2010, pp. 180-181). Esta circula-
cién estuvo relacionada con el proceso mediante el cual las burocracias adquirieron
mayor autonomia al entender que representaban un interés que trascendia el privado
(véanse Gill, 2008, pp. 314-315; Breuilly, 1993, p. 47). Sobre todo durante la época
del New Deal, este término sociopolitico y del derecho administrativo permitié
justificar un mayor intervencionismo publico en la economia, al mismo tiempo que
sirvié como una forma retérica para que el Poder Judicial estableciera los limites de
esta intervencién (Hantke-Domas, 2003, pp. 178-180, 187). Asi, tal como indica
Betancor, el interés piiblico no solo fundamentaba las atribuciones conferidas a las
entidades burocriticas, sino que también las delimitaba (2010, p. 177).

Entonces, dada la importancia cardinal de este término, redefinirlo resultaba
estratégico para quienes desafiaban los proyectos de desarrollo basados en el Estado.
Los economistas y abogados vinculados a la Universidad de Chicago trabajaron
precisamente en asociar el referido concepto con los postulados de la economia
del bienestar, con el fin de que su significado evoque los fallos del mercado, como
los bienes publicos, las externalidades, los monopolios o la asimetria informativa
(Hantke-Domas, 2003, pp. 166, 180; Betancor, 2010, p. 44). Al plantearlo de este
modo, generaron recursos intelectuales para evidenciar que el Estado impone, con
sus intervenciones, costos de transaccién y que, por tanto, el interés ptblico debe
estar alineado con los objetivos de la eficiencia econémica’®, los cuales se deter-
minan a través de un andlisis costo-beneficio (Hantke-Domas, 2003, pp. 181-190).

78 Sobre el particular, Sassen sefiala que, «gracias a la supuesta neutralidad de los mercados, éstos resul-
tan esenciales para lograr la eficiencia y, por lo tanto, para alcanzar el bienestar pablico general. En la
medida en que la eficiencia pasa a ser un objetivo, tiende a reemplazar como tal al interés puablico, o por
lo menos a actuar como suplente de él» (2010, p. 268).
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Esta concepcién centrada en los fallos del gobierno llevé a proponer una «subsidia-
riedad de la regulacién» que terminé siendo una corriente dominante” en los Estados
Unidos con el giro hacia un proyecto de desarrollo basado en los actores privados
(Betancor, 2010, p. 185; Litan, 1985, pp. 18-19). Por todo esto, con la reproduccién
del término interés piiblico en la Resolucién CODE 1-85, en un contexto en el que
comprendia el desarrollo de una metodologia orientada a la desregulacién, se puede
trazar su origen en las ecologias académicas estadounidenses.

Bajo esta concepcién disciplinada del interés publico, y considerando la comple-
jidad que implicaba para la Administracién publica aplicar el ABIP en las normas
no desregulatorias, se esperaba que el andlisis ex ante inhibiera la mayor parte de
la produccidn reglamentaria, de modo que se limitara solo a la emisién de disposi-
ciones reorientadas segin el tamiz de esta metodologia. Sin embargo, este proyecto
desregulatorio tuvo un alcance muy reducido, toda vez que se circunscribié a
las normas del Poder Ejecutivo y no precisaba las consecuencias del incumpli-
miento de esta normativa. Del mismo modo, la propia CODE tnicamente podia
exhortar a una entidad publica a eliminar, por ejemplo, las exigencias administra-
tivas duplicadas que hubiera emitido. Por ello, gran parte de la efectividad de este
proyecto descansaba en la cooperacién del resto de la Administracién publica, lo
cual implicaba que tuvieran «tiempo para aprender estos nuevos procedimientos
y la manera cémo deben utilizarlos para mejorar las normas que promulgueny,
tal como Litan sugirié en ese entonces, basado en la experiencia estadounidense
(1985, p. 19).

Al margen de lo anterior, para el desarrollo de la CODE fueron incluso mds
preocupantes las resistencias a la ejecucién de esta politica en los propios espacios
del Poder Ejecutivo, que llevaron a «<incumplimientos no derivados de la naturaleza
o flexibilidad de las normas disefiadas» (Bustamante, 1989, p. 34). Desde luego, no
debe sorprender aquella postura, si se repara en que estas medidas desregulatorias
formuladas desde el ILD implicaban debilitar la posicién de los actores politicos, lo
cual naturalmente generd interacciones conflictivas con los reformistas. Tal como
narra Bustamante, la CODE «culminé en los hechos, cuando, en una sesién del
Consejo de Ministros, el entonces titular de la cartera de Industria, Comercio y

79 Por ejemplo, la desregulacion del Consejo de Aerondutica Civil, mencionada en la seccién 2.1.1.,
ilustra cémo el concepto de interés priblico termind siendo un recurso retérico empleado en este proceso
de reorientacion del Estado. Tal como resefia Aman, el Congreso de los Estados Unidos, al abolir «el
Consejo de Aerondutica Civil con la Ley de Desregulacién de 19785, invocé «un retorno al mercado por
estar al servicio del interés pablico» (2004, p. 33). Asi, el interés ptblico pasé de ser una justificacién
para intervenir en un sector como el acrondutico, a ser parte del fundamento para retirar al Estado de
esta industria.
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Turismo sostuvo, ante la mirada aprobatoria y silente del resto de sus colegas de
gabinete, que él no tenfa por qué consultar un dispositivo atingente a la industria
automotriz, porque, en tal caso, le bastaba reunirse con los gerentes de las cuatro o
cinco ensambladoras que en ese entonces operaban en el Perti» (1987, p. 28; véase
también Litan, Morales-Bayro & Ferndndez-Baca, 1986, p. 66). Dada esta falta
de respaldo politico, en junio de 1985, y ad portas del cambio de gobierno, todos
sus integrantes renunciaron. Asi, la CODE, como espacio asignado para liderar
el proyecto desregulatorio, fue discontinuada en la prictica (CAM, 1999, p. 11;
Bustamante, 1989, p. 34), al ser reemplazada por otra iniciativa en el siguiente
periodo gubernamental.

1.2. E1 INAP y su reorientacién hacia el proyecto desregulatorio de la
simplificacién administrativa

En este recorrido sobre las politicas desregulatorias influidas por las ideas del ILD,
es necesario detenerse en la historia del INAD, especialmente en cdmo se articulé alli
parte del nuevo proyecto de desarrollo. Creado mediante el Decreto Ley 20316, el
INAP fue un organismo publico clave para «orientar y conducir el proceso perma-
nente de la Reforma de la Administracién Pablica» conforme a los objetivos de la
revolucién militar de aquel momento (£/ Peruano, 12 de diciembre de 1973). Este
organismo continué existiendo después del retorno a la democracia, con un obje-
tivo limitado a «racionalizar la Administracién Puablica y su desarrollo integral»,
segin lo establecido en el nuevo marco juridico que recibié mediante el Decreto
Legislativo 111 (£/ Peruano, 15 de junio de 1981). La discontinuidad que reorient6
a esta institucién ocurrié precisamente cuando se introdujeron gradualmente las
politicas de desregulacién del proyecto de desarrollo basado en los actores privados.
Para comprender esta introduccién, se debe reparar en que el INAP gestioné un
Sistema de Racionalizacién con una direccién nacional y oficinas distribuidas a lo
largo de la Administracién. En un principio, estas oficinas buscaron, de acuerdo
con el articulo 5 del Decreto Ley 20316, «adecuar de manera permanente y siste-
madtica la estructura, funciones y procedimientos de la Administracién Publica a
los requerimientos de los planes del Gobierno con el fin de asegurar un mejor
servicio a la colectividad nacional». Sin embargo, aunque este objetivo se mantuvo
posteriormente en el articulo 7 del Decreto Legislativo 111, su sentido orientado
a lo politico se modificé con el comienzo del proceso de desburocratizacion del
Estado peruano.

Debe recordarse que, después del gobierno de Belatinde, se profundizé en la
visién segtn la cual el desarrollo depende de la iniciativa estatal, a pesar del fuerte
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deterioro de la legitimidad de los espacios burocriticos. Por ello, no es de
sorprender que se emprendiera tempranamente, bajo el primer gobierno de Alan
Garcia, una politica de desburocratizacién, a través del Decreto Supremo 100-85-
PCM (£l Peruano, 21 de diciembre de 1985), que aprobé el Programa Nacional
de Desburocratizacién (Pronade). En los considerandos de aquella norma, se
posicionaba con claridad a la burocracia como un «agente impulsor del desarrollo
nacional», aunque también reconocia que estaba «sobredimensionada, excesiva-
mente centralizada y demasiado reglamentada». Por este motivo, una de las lineas
de accién del Pronade fue precisamente «la simplificacién de normas y procedi-
mientos administrativos» (numeral 2 del articulo 2), cuya concrecidn se supeditaba
a que cada sector de la Administracién aprobara un plan especifico, bajo la coordi-
nacién y asesoramiento del INAP y, en especial, de las Oficinas de Racionalizacién
(articulos 3, 4 y 5). El enfoque anterior fue reiterado posteriormente en la
Resolucién Jefatural 005-86-INAP, en la que se encargé a los érganos de control
interno de cada organismo publico la labor de velar por el cumplimiento de los
programas institucionales de desburocratizacién formulados por estas entidades
(El Peruano, 22 de enero de 1986).

Esta vocacién por delegar sectorialmente la desburocratizacién y confiar en la
discrecién de cada entidad, ademds de no emitir «<medidas simplificadoras concretas»,
salvo algunas lineas de accién genéricas®, llevé al ILD a calificar esta iniciativa como
aislada e ineficaz (Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 11, 31; véase también
Camaiora, 1995, pp. 17-18). En general, la propuesta de desburocratizacién del
gobierno tenia un enfoque que diferia del suyo, ya que no comprendia esta politica
como parte de una politica econémica mds amplia y bajo un lenguaje de costos.
De alli que este malestar manifestado por los integrantes del ILD pueda entenderse
como un reclamo por el desarrollo de medidas sobre un tema en el que ellos conce-
bian tener una jurisdiccién.

80 Tlustra esta critica el caso del Ministerio de Trabajo y Promocién Social, que aprobd, mediante
la Resolucién Ministerial 109-86-TR, la Directiva 01-86-PSD sobre los Lineamientos para la
Programacion, Ejecucion y Evaluacién de Actividades de Desburocratizacién (E/ Peruano, 28 de
febrero de 1986). En este sector, como en otros, la Direccién de Racionalizacién se constitufa como
«la Secretarfa Técnica del Programa Sectorial de Desburocratizacién», mientras que las Oficinas de
Racionalizacién de los Organismos Pablicos Descentralizados lo eran «a nivel de su Institucién» (puntos
5.2y 5.3). Al margen de estos detalles, el foco de la critica yacia en lo genérico que resultaba el desarrollo
de una linea de accién como la simplificacion, dado que se limitaba a sefialar que debian suprimirse, por
ejemplo, normas, trémites, requisitos y tareas innecesarias (punto 4.1), sin especificar una metodologia
que hiciera efectivas tales declaraciones, ademds de confiar su concrecidn a la discrecién de la propia
Administracién.

120



Marco ALoNso RoDRIGUEZ (GAMERO

Pese a las criticas, las circunstancias politicas permitieron que en el ano 1988
se estableciera una alianza entre el gobierno aprista y el ILD*', lo cual representé
una nueva oportunidad para este think tank de influir, a través de asesoramientos,
en el proyecto desburocratizador del gobierno. Ciertamente, hubo acciones para
reimpulsar este proyecto gubernamental, como se observa en el articulo 309 de la
Ley 24767, Ley del Presupuesto de los Organismos del Sector Pablico correspon-
diente al afio 1988, que otorgd fuerza de ley al marco juridico del Pronade, asi
como a las facultades de supervisién del cumplimiento de este programa por parte
de los érganos de control interno, desarrolladas previamente por la Resolucién
Jefatural 005-86-INAP (E/ Peruano, 19 de diciembre de 1987). No obstante, los
efectos del asesoramiento del ILD se apreciaron recién en la Resolucién Jefatural
024-89-INAP-DNR, que aprobé las «Orientaciones para la formulacién de los
programas institucionales de desburocratizacién» para 1989-1990 (E/ Peruano,
4 de marzo de 1989), al integrar el Pronade dentro de su programa desregula-
torio. Asi, las lineas de accién de este programa se asimilaron a los principios de la
propuesta de simplificacién del ILD, a saber, la presuncién de veracidad, la descon-
centracién de funciones y, especialmente, la «eliminacién de exigencias» innece-
sarias y costosas (punto VI.1; confréntese con Ostoja, Bustamante & Camaiora,
1989, pp. 34-43). Al margen de esto, la propuesta del ILD no estaba orientada a
continuar con el Pronade®, al contar con la oportunidad de estructurar su propia
visién de la politica desregulatoria.

Siguiendo la iniciativa del ILD (Bullard, 2006, p. 79), el Estado peruano promulgd
la Ley de Simplificacién Administrativa (LSA), Ley 25035 (E/ Peruano, 11 de junio
de 1989), y su reglamento mediante el Decreto Supremo 070-89-PCM (£/ Peruano,
2 de septiembre de 1989). En general, estas normas pretendieron reorientar al INAP
hacia un proyecto de desarrollo sustantivamente distinto del que habia sido creado.
Al respecto, debe considerarse que la LSA fue una propuesta legislativa impulsada

desde 1986 por el equipo del Proyecto de Simplificacién Administrativa del ILD.

8 De acuerdo con lo narrado por Vargas Llosa, el ILD comenzé a colaborar con el gobierno aprista
debido a un conjunto de circunstancias vinculadas a que el presidente de aquel entonces buscaba legiti-
marse politicamente, empleando las iniciativas que promovia Hernando de Soto para presentarse como
un «promotor de la propiedad privada entre los peruanos de escasos recursos» (1993, pp. 91-92). Desde
luego, esto también formaba parte de una estrategia politica del presidente Garcia contra el frente liberal
encabezado por Vargas Llosa.

82 Bn efecto, luego de la publicacién de las normas de simplificacién administrativa del afio 1989, y
conforme a lo dispuesto en el punto 5.1 de la Resolucion Directoral 001-90-INAP-DTSA, se dejaron
«sin efecto las disposiciones y directivas» del INAP relativas al Pronade, ya que se entendié que este
nuevo paquete normativo las comprendia «totalmente [...] con otra orientacién» (E/ Peruano, 8 de

febrero de 1990).

121



LA PROFESION ]URfDICA ANTE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

Tal como narran Ostoja, Bustamante y Camaiora, cuando el ILD present$ este
proyecto al Congreso, fue necesario movilizar el apoyo de grupos empresariales y
medios de comunicacién, lo que resulté en que esta iniciativa experimentara varias
modificaciones debido a la interaccién con las agrupaciones politicas y gremiales, y
a la propia intervencién del INAP, que no deseaba perder sus competencias (1989,
pp- 51-53, 149-155; Camaiora, 1995, p. 27). Una de las principales concesiones
fue, precisamente, encargar al INAP la labor de velar por esta normativa, en lugar
de admitir la propuesta de creacidn de la Secretaria Nacional de la Simplificacion
Administrativa como un érgano de alto nivel compuesto por «un reducido niimero
de especialistas» y que responderia directamente al presidente del pais (Ostoja,
Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 43-44; véase también Camaiora, 1995, p. 33).
Por lo demds, estas modificaciones impulsaron al ILD a promover la firma de un
convenio de cooperacién técnica con el gobierno para elaborar de forma conjunta
con el INAP la reglamentacién de la LSA, y asi evitar que su proyecto de simplifi-
cacién administrativa fuese desvirtuado (Camaiora, 1995, pp. 28-29). Esta partici-
pacién quedé registrada en el segundo considerando del reglamento de la LSA, que
indic6 que el anteproyecto fue elaborado tanto por funcionarios del INAP como por
miembros del ILD.

Habiendo logrado, entonces, ser el ente responsable de la implementacién de
esta politica, el INAP recibié un nuevo marco juridico via el Decreto Legislativo
534 (El Peruano, 15 de septiembre de 1989). Dicho marco no solo mostraba una
tendencia a disciplinar su actuacién a lo técnico® y a posibilitar la participacién
del sector privado en el ambito ptblico™, sino que le confirié la competencia en
materia de «simplificacién y desregulacién administrativa» (literal b del articulo 4

85 Conforme al literal b) del articulo 3 del Decreto Legislativo 534, las propuestas del INAP debian
sustentarse en «la investigacion cientifica de problemas y soluciones», lo que refleja el movimiento
macroestructural en el que el espacio publico, regido por lo politico, es gradualmente constituido como
un dmbito de lo técnico. Este articulo, ademds, se alineaba con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo
11 de la LSA, al sefalar que el INAP debia «promover y realizar conjuntamente con organismos del
sector publico e instituciones del sector privado investigaciones y estudios para la racionalizacién del
sistema de simplificacién administrativa.

8 Debe destacarse dos mecanismos que permitieron esta participacion. El primero se refiere a su incor-
poracién en los procedimientos de formacién de normas, al sefalar que los administrados tienen el
«derecho a proponer la creacion, supresion o modificacién de normas administrativas, cautelando que
ellas no generen nuevas e innecesarias trabas a los particulares» (literal ¢ del articulo 3 del reglamento
de la LSA; véanse también los articulos 34, 43.b, 48, 49 y 50). Ademds, en determinadas circunstan-
cias, ellos podian formular, a través de los Consejos Ciudadanos, «observaciones o sugerencias» a los
anteproyectos de normas que afecten a un determinado sector econdémico (articulo 54 del reglamento
de la LSA; véanse también los articulos 43a, 55, 56 y 57). El segundo mecanismo consistié en disponer
que los actores privados tuvieran facultades de supervisién sobre los incumplimientos de las normas de
simplificacién administrativa, con la posibilidad de denunciar estos quebrantamientos de forma directa
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del Decreto Legislativo 534). Por ello, debia «promover, orientar y conducir en su
caso, la concertacién entre entidades del Estado para la simplificacién y racionali-
zacién administrativar (literal e del articulo 5 del Decreto Legislativo 534), ademds
de «supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las normas y pautas establecidas
para la simplificacién y racionalizacién de la Administracién Pablica» (numeral
5 del articulo 11 de la Ley 25035). De igual modo, la organizacién del INAP fue
modificada para cumplir con este nuevo rol, por lo que la Direccién Nacional de
Racionalizacién pasé de un objetivo més vinculado a la atencién de las demandas
politicas a uno en el que debia velar por «la modernizacién administrativa, el incre-
mento de la productividad y la evaluacién organizativa en concordancia con los
planes de desarrollo»® (articulo 16 del Decreto Legislativo 534). No solo hubo
una reorientacién de las dreas ya existentes en el INAD, sino que se crearon nuevas,
como la Direccién Técnica de Simplificacién Administrativa, la cual debia conducir
«los procesos orientados a la agilizacién y mejoramiento de los servicios publicos»
(articulo 11 del Decreto Legislativo 534).

En la concrecién de la desregulacién como tarea emergente, se destacan dos
atributos conferidos al INAP. El primero le otorgaba la facultad de «proponer al
Consejo de Ministros la nulidad de los actos administrativos que transgredan o
desnaturalicen las leyes o las normas administrativas de aplicacién nacional refe-
ridas a su dmbito» (literal a del articulo 6 del Decreto Legislativo 534), lo que
constitufa, en ese entonces, una alternativa a deducir una nulidad via un recurso
de impugnacién ante la propia Administracién puablica® (articulos 45, 46 y
112 del Reglamento de Normas Generales de Procedimientos Administrativos).
De esta forma, el INAP actuaba como un facilitador de los reclamos de los sectores

o por intermedio de los Consejos Ciudadanos (articulos 33 y 34 del reglamento de la LSA; véanse tam-
bién los literales d, e del articulo 43 y b del articulo 3).

% Parte de la retérica para legitimar estos procesos de desregulacién ha consistido en asociarlos con
el concepto de modernidad. Este recurso fue reforzado en las reformas emprendidas a inicios del
fujimorato, lo cual es visible, por ejemplo, en el punto 1.3 de la Resolucidn Jefatural 512-90-INAP-
DITACC, que plantea como necesidad «modernizar la estructura estatal quebrando el andamiaje
burocritico, exuberante y pesado dando lugar a un aparato publico y a una administracién regidos
por los principios de la simplicidad, celeridad y eficacia para la toma de decisiones» (E/ Peruano, 2 de
noviembre de 1991).

86 Cabe mencionar que, si bien el articulo 240 de la Constitucion Politica de 1979 establecié que el
proceso contencioso-administrativo fuera la via para cuestionar los actos administrativos, este no fue
desarrollado a lo largo de la década de 1980 hasta la promulgacién del Decreto Supremo 037-90-TR
(El Peruano, 13 de junio de 1990), pero solo respecto al dmbito laboral. Aquella norma reconoce, en su
segundo considerando, «que no obstante el tiempo transcurrido desde la vigencia de la Constitucién
Politica del Estado, atn no se ha expedido la Ley que regule el procedimiento de las acciones conten-
cioso administrativas».
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econémicos en sus interacciones conflictivas con la Administracién publica. Por lo
demds, si bien tal atribucién parecia estar motivada por la defensa del principio de
legalidad en la Administracién como un fin, es igualmente plausible interpretar la
legalidad en este contexto como un recurso que permitié efectivizar el principio
de eliminacién de exigencias y formalidades costosas, considerando que el INAP
tenfa también la funcidn de supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las normas
de simplificacién administrativa.

Al respecto, este principio fue una innovacion juridica creada en la ecologia del
desarrollo econémico del ILD (Ostoja, Bustamante & Camaiora, 1989, pp. 38-42),
que en ese entonces se incorpord al derecho peruano sin una traduccién a alguna
institucién existente”. Como se ha indicado antes, inicialmente los principios de la
reforma de este think tank peruano fueron introducidos cuando las lineas de accién
del Pronade los asimilaron en su contenido. Luego, con la promulgacién de la LSA,
estos recién se positivizaron como principios generales de la Administracién publica,
entre ellos el de «la eliminacién de las exigencias y formalidades cuando los costos
econémicos que ellas impongan sobre la sociedad, excedan los beneficios que le
reportan» (numeral 2 del articulo 2; véanse también los articulos 19-29 del regla-
mento de la LSA). Asi, tal norma dispuso la «eliminacién»®® de distintos requisitos,
con lo cual este principio sui generis quedaba fundamentado en la legalidad estable-
cida por las normas de simplificacién.

Ahora bien, un segundo atributo a destacar del reformado INAP, relacionado al
anterior principio, es el control previo de los anteproyectos de normas con rango
reglamentario que establecen algiin procedimiento administrativo. De acuerdo con

% Una manifestacién de esta falta de traduccién se encuentra en el segundo pérrafo del articulo 19
del reglamento de la LSA, que concreta este principio en un asunto relativo al derecho tributario:
«En aplicacién de este principio los cobros por los tramites ante la Administracién publica, asi como
por los servicios que esta brinda, no deberdn exceder los costos reales que su ejecucion especifica
genera para lo propia entidad». Precisamente, al no traducir estas ideas dentro de los marcos de
referencia de la profesion juridica, no se toméd en consideracién que lo regulado podia justificarse
en el principio de justicia, conforme al articulo 139 de la Constitucién de 1979, ademds de emplear
términos como cobros en lugar de nociones propias del derecho tributario, como zasa. Al margen de
esto, cabe resaltar que, aun si estuviese inspirado en un principio ajeno a la tradicién juridica, esta
innovacién constituye un antecedente en el Pert al principio de equivalencia —el cual se deduce del
de justicia—, que afios mds tarde fue reconocido en la norma II del titulo preliminar de los cédigos
tributarios promulgados a lo largo de la década de 1990 (Decreto Ley 25859, Decreto Legislativo 773
y Decreto Legislativo 816).

8 El articulo 21 del reglamento de la LSA empleaba el término eliminar sin distinguir entre los casos
en los que los requisitos tenfan como fuente otras normas juridicas y aquellos originados por un acto
administrativo. En el primer caso, la categoria juridica tradicional para expresar la eliminacién del orde-
namiento juridico del requisito era la derogacién, mientras que, en el segundo supuesto, debié referirse

a la nulidad.
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el articulo 53 del reglamento de la LSA, las entidades de la Administracién publica
debian enviarlos «acompanados de un andlisis de su impacto econémico y social»
al INAP para su andlisis y calificacion. La Resolucién Jefatural 415-89-INAP-DTSA
(El Peruano, 7 de marzo de 1990) desarroll$ esta evaluacién, que buscaba que estas
iniciativas normativas estuvieran justificadas sobre la base de un anilisis costo-bene-
ficio, con un fuerte énfasis en la atencién administrativa®®, como se aprecia en el
Griéfico 2. Asimismo, al analizar comparativamente los beneficios respecto a otras
alternativas, se sugeria considerar, entre otros criterios, su impacto en los derechos de
propiedad, las autonomias locales y regionales, el sistema de recaudacién y, aunque
no empleando estos términos, los fallos del mercado como las externalidades (literal
d del articulo 58 del reglamento de la LSA; punto 4.5 de la Resolucién Jefatural
415-89-INAP-DTSA).

Para enviar la evaluacién de un proyecto al INAD, este debia estar refrendado
por «profesionales de comprobada competencia técnico-profesional» (punto 5.2 de
la Resolucién Jefatural 415-89-INAP-DTSA). Una vez cumplido este requisito y
enviada la iniciativa, el referido organismo la calificaba como simplificadora o gene-
radora de cargas administrativas (articulo 53 del reglamento de la LSA). En el primer
caso, la entidad podia directamente publicar el proyecto o voluntariamente decidir
prepublicarlo (articulos 53 y 56 del reglamento de la LSA). En el segundo supuesto,
los Consejos Ciudadanos conformados por actores privados enviaban sus observa-
ciones o sugerencias, las cuales, empero, no eran obligatorias de cumplir, pues cabia
la insistencia del proyecto normativo por parte de una institucién publica (articulos
54y 55 del reglamento de la LSA). Entonces, a pesar de que se trata de una modifi-
cacién del izer de la formacién de las normas reglamentarias, el incumplimiento de
este procedimiento solo habilitaba al INAP o a los Consejos Ciudadanos a «proponer
su derogacién o modificacién», al margen de las sanciones directas hacia los funcio-
narios (articulo 57 del reglamento de la LSA). Por lo demds, se puede estimar que
el diseno mismo de este procedimiento incrementaba la probabilidad de que se
tomaran en consideracion estas medidas encaminadas a disciplinar técnicamente la
potestad reglamentaria de la Administracion.

8 Tal como establece el punto 4.2 de la Resolucién Jefatural 415-89-INAP-DTSA, la justificacién
obtenida de este andlisis implicaba sopesar los costos y beneficios que los nuevos procedimientos admi-
nistrativos o sus modificaciones aportaban a la prestacién de los servicios que proveia la Administraciéon
«en términos de una mayor cobertura social o de la mayor rapidez o el menor costo que represente pro-
ducirlos». Este enfoque denota claramente la adaptacion de esta herramienta en un contexto dominado
por la profesién de los administradores.
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Griéfico 2. Lineamientos para el andlisis de las normas reglamentarias
que establecen procedimientos administrativos, de acuerdo con la

Resolucién Jefatural 415-89-INAP-DTSA
[ Menores tiempos y costos frente a ]
alternativas y al contexto

\ J

Menor empleo de recursos materiales y
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la eficiencia ' - - - — \
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produccién Cantidad de demandantes del servicio no
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L deficientemente J

Requisitos exigidos para atender servicio

Elaboracién propia a partir de informacién de la Resolucién Jefatural 415-89-INAP-DTSA (E/ Peruano, 7 de marzo
de 1990).

Por todo lo expuesto, no resultaria extrafo asumir que el INAP tuvo un papel desta-
cado en el cumplimiento de las normas de simplificacién administrativa, si solo se
considera la variedad de atribuciones que recibié. Sin embargo, Camaiora refiere que
su rol se limitd, en la prictica, a fomentar la creacién de los Consejos Ciudadanos
(1995, p. 32). Desde la perspectiva del ILD, los funcionarios del INAP «se sentian mds
cémodos relaciondndose con servidores publicos que encauzando quejas» y denuncias
relativas al mal funcionamiento de la Administracién publica, por lo que no podian
liderar la ejecucién del proyecto tal como estaba previsto (Camaiora, 1995, p. 33).
Dada la poca efectividad que estaba teniendo la LSA bajo la responsabilidad del
INAP, el ILD gest6 de forma paralela un Tribunal de Simplificacién Administrativa
en el dltimo afio del gobierno de Garcia, en el formato de un programa televisivo que
mostraba al presidente recibiendo denuncias sobre el incumplimiento de la norma-
tiva simplificadora y dando directrices para su correccién (para profundizar sobre
su funcionamiento, véase Camaiora, 1995, pp. 29-40). No obstante, este tribunal
solo sesioné en diez ocasiones en un periodo de siete meses, siendo discontinuado
al inicio del siguiente régimen, al asociarse este mecanismo a la imagen del anterior

gobernante (Camaiora, 1995, pp. 68, 98).
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Entonces, cabe afirmar que la posicién estratégica que el INAP tuvo en términos
formales a finales de la década de 1980 para implementar la politica desregula-
toria, como parte de la reorganizacién del Estado que impulsaba, se relativizé en
la practica. Con el inicio del fujimorato y la plena asuncién del proyecto del ajuste
estructural, aquella entidad fue gradualmente desplazada de esta funcién. El cambio
de régimen significé incluso la salida de varios funcionarios del INAP que estaban
comprometidos con la simplificacién administrativa, lo que resulté en la pérdida de
«la fuerza y especializacién»™ que este organismo requeria para ejecutar dicha poli-
tica (Camaiora, 1995, pp. 33, 87). Dado el debilitamiento de su posicién, el INAP
perdid, pues, la iniciativa en la reforma burocrdtica frente a otros actores que, en este
periodo, lideraron una propuesta alternativa, como la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM) en coordinacién con el Ministerio de Economia (Cortdzar, 2007,
pp- 42-48). En aquel nuevo contexto, la reforma general del Estado se comprendi6
explicitamente como parte de las reformas estructurales promovidas por el Ministerio
de Economia, por lo que se establecié una Comisién Especial de la PCM para
emprender esta tarea, especialmente desde el Poder Ejecutivo (Cortdzar, 2007, p. 45;
Murakami, 2012, p. 252; Indecopi, 2000a, punto 3). Asi, la desregulacién se articulé
tanto como una medida econdémica necesaria para reducir el gasto ptblico y estabi-
lizar la economi{a”, como una garantfa de que el Estado ofrecia a los inversionistas,
con el fin de promover el libre comercio y, en dltima instancia, el desarrollo”™.

Camaiora relata como anécdota que el desconocimiento sobre esta materia por parte de los funciona-
rios del INAP era tan marcado a inicios del fujimorato que llegaron a premiar a un supermercado «por
aplicar simplificacién administrativa a sus servicios al cliente, mediante el uso del scanner (1995, p. 34).

*! Como se ha indicado antes, la desregulacion estd orientada a ampliar el sector privado y, por tanto,
a focalizar la Administracién publica en ciertas tareas complementarias a la economifa. A inicios del
fujimorato, lograr tal objetivo implicé plantear una reorganizaciéon del Estado. Para ello, fue necesa-
rio previamente promover el cese de los trabajadores publicos, entre otras medidas establecidas en los
Decretos Supremos 04-91-PCM (E/ Peruano, 9 de enero de 1991), 049-91-PCM (E/ Peruano, 5 de
marzo de 1991) y 166-91-PCM (E/ Peruano, 23 de octubre de 1991). Cabe destacar, ademds, que estas
normas establecieron que el INAP fuera el encargado de ejecutar dichas medidas (para profundizar,
véase Cortdzar, 2007, pp. 16-21).

92 Al margen de las distintas declamaciones presentes en la normativa desregulatoria, un claro ejemplo
de este tltimo enfoque se encuentra en la articulacién de la desregulacion con la politica de erradicacion
del tréfico ilicito de drogas, hecho que puede explicarse, a su vez, por la intervencién de Hernando de
Soto en su disefio (Murakami, 2012, pp. 258-259; véanse también Klarén, 2004, p. 496; Conaghan,
1997, pp. 194-195). Asi, en el Decreto Legislativo 753, «Ley de bases de la estrategia integral del
desarrollo alternativo para erradicar el trifico ilicito de drogas con la participacién de la poblaciéon»
(El Peruano, 12 de noviembre de 1991), se consideraron no solo las propuestas de titulacién del ILD,
sino también «la remocién de las trabas burocrdticas y privilegios que perjudiquen el desarrollo de las
actividades alternativas», ademds de enfatizar que «el estimulo privado opera mds eficientemente que el
Estado» y que es necesario contar con una institucionalidad orientada a reducir los costos de transacciéon
(numerales 7-9 del articulo 2).
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2. LA INICIATIVA DESREGULATORIA DEL PODER E_]ECUTIVO EN LOS COMIENZOS
DEL FUJIMORATO

En la década de 1990, la nueva politica desregulatoria peruana estuvo marcada prin-
cipalmente por la reforma comercial y la promocién de la inversién privada y la libre
competencia (véase Pascé-Font & Saavedra, 2001, pp. 76-81, 85). Tal orientacion
obedecid, segin se ha expuesto, al cambio politico en el gobierno, que, debido a la
crisis, asumié este nuevo proyecto de desarrollo que partia de la necesidad de libera-
lizar la economia. Para implementarlo, tuvieron que migrar técnicos de las ecologias
del desarrollo, como el ILD? o el Instituto Apoyo, quienes ocuparon distintos puestos
de influencia en el Poder Ejecutivo (Grompone, 2017, pp. 157-158; Adrianzén,
2014, p. 105). Fue en este contexto que ellos tuvieron la oportunidad de desarrollar
su proyecto con un mayor nivel de autonomia respecto de periodos anteriores”™,
sobre todo por parte de los economistas del MEE Desde luego, la desregulacion
recibirfa la impronta de estos nuevos actores, especialmente de los economistas, que
la comprendieron dentro de las reformas que buscaban atraer capitales extranjeros y
reinsertar al pais en el comercio global.

La implementacién de la desregulacion se materializ6 mediante una diversidad
de normas expedidas desde el Poder Ejecutivo, muchas de las cuales eran de cardcter

sectorial”’. En su disefio, los economistas tuvieron una participacién central, lo cual
quedé evidenciado tanto en el lenguaje, pues emplearon categorias no tradicionales

en derecho, como también por las formalidades juridicas que fueron soslayadas. Por

%3 Aunque no con una intensidad similar a la apreciada en el periodo anterior, el ILD también participé
de forma directa al presentar al gobierno «un paquete de 39 proyectos de reformas [...] de los cuales
15 fueron promulgados a través de Decretos Legislativos» (Camaiora, 1995, p. 69). De igual modo,
Camaiora destaca que el paquete de normas desregulatorias promulgadas en los primeros afios del
fujimorato estuvo influido por los principios de simplificacién administrativa, ademds de ser temas ya
denunciados o propuestos en el marco del Tribunal de Simplificacién Administrativa, como «la des-
activacién de Itintec» y «la creacién de los Textos Unicos de Procedimientos Administrativos» (1995,

pp. 69-70).

% Evidentemente, esto no quiere decir que no hubo actores politicos o judiciales que impusieran res-
tricciones a la reforma. Carlos Bolofia, uno de los agentes clave que impulsé la desregulacién desde su
cargo como ministro de Economfa, narra incluso que las amenazas a la reforma no solo provenfan del
Congreso y el Poder Judicial, sino también del propio Poder Ejecutivo, tal como lo constaté ante la
resistencia del presidente a la flexibilizacién del mercado de trabajo (1997, pp. 161-162). Por lo demis,
el giro autocrdtico del gobierno permitié, en dltima instancia, respaldar la mayor parte de medidas
disefiadas por estos técnicos.

% Un ejemplo de este enfoque sectorial se encuentra en normas como el Decreto Supremo 054-91-
PCM, que declaré la disolucion de la Comision Controladora del Trabajo Maritimo (£/ Peruano, 11
de marzo de 1991), asi como el Decreto Supremo 020-91-TC, que dispuso directamente desregular el
comercio maritimo (E/ Peruano, 4 de julio de 1991).
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lo demds, lo central de este proceso —y algo que comparte con otras experiencias de
implementacién del ajuste estructural— fue la necesidad de concentrar las acciones en
el Poder Ejecutivo y evitar, en la medida de lo posible, la intervenciéon del Congreso.

Ahora bien, entre las primeras normas desregulatorias de dicho proceso se
encuentra el Decreto Supremo 060-91-EF, una norma reglamentaria que dispuso
«eliminar trabas» en el comercio exterior para «que los consumidores tengan acceso
a mds bienes, en mejores condiciones de precio y calidad» (£/ Peruano, 23 de marzo
de 1991). Ello significé dejar sin efecto cualquier control previo, incluso aquellos
dispuestos por una ley (articulos 1-2), lo cual evidentemente representaba una
infraccién a la jerarquia normativa, si se repara en que un decreto supremo es una
norma infralegal. Por consiguiente, esta norma del MEF tuvo que ser subsanada
con el articulo 12 del Decreto Legislativo 668, mediante el cual se le otorgé fuerza
de ley al referido decreto (E/ Peruano, 14 de septiembre de 1991). No obstante, el
Decreto Legislativo 668 no solo se limité a este punto, sino que también declamé
que «garantizar la libertad de comercio exterior e interior» era una «condicién funda-
mental para el desarrollo del pais» (articulo 1). Reiterd, ademds, que «el principio de
presuncién de veracidad es la base para todo trdmite administrativo en el comercio
exterior e interior (articulo 6), conforme ya lo habia establecido previamente la LSA
del ano 1989. En suma, lo que refleja esta experiencia de eliminar leyes mediante
reglamentos fue la gran limitacién que tenian los reformadores para desembridar la
economia peruana, pues muchas medidas de intervencién encontraban justificaciéon
en normas con rango de ley y requerian, por ende, la colaboracién de un érgano
profundamente politico como el Congreso.

De alli que el Poder Ejecutivo solicitara que le fueran delegadas facultades legisla-
tivas en materias como el «crecimiento de la inversién privadar, entre otras, las cuales
se hicieron efectivas a través de la Ley 25327 (£l Peruano, 17 de junio de 1991). Bajo
un patrén similar, pero en mayor nimero, se promulgaron distintas normas sectoriales
desregulatorias, ademds de otras disposiciones que tenfan una vocacién general como
el Decreto Legislativo 668 ya mencionado. Por ejemplo, en el caso de la industria aero-
ndutica, el Decreto Legislativo 670 planted que las «trabas administrativas» eran causa
del «estancamiento en el desarrollo de la aviacion civil y comercial», por lo que dispuso
la eliminacién de la mayoria de las medidas orientadas a una evaluacién administrativa
previa (£/ Peruano, 16 de septiembre de 1991). Del mismo modo, el mercado de los
servicios de transporte terrestre interprovincial fue desregulado mediante los Decretos
Legislativos 640 (E/ Peruano, 25 de junio de 1991), 642 (El Peruano, 27 de junio de
1991) y 669 (El Peruano, 16 de septiembre de 1991), los cuales permitieron no solo
derogar la normativa de control previo, sino también liberalizar las tarifas y, en conse-
cuencia, extinguir la Comisién Reguladora de Tarifas de Transportes.
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Aunque existieron otras normas desregulatorias, sectoriales y generales, cabe
destacar al Decreto Legislativo 757, Ley Marco para el Crecimiento de la Inversion
Privada (E/ Peruano, 13 de noviembre de 1991), que establecié garantias para «la
seguridad juridica de las inversiones en materia administrativa». Entre otras reglas,
dispuso que los procedimientos que sigan los inversionistas sean simples, transpa-
rentes y otorguen certeza respecto a lo que solicitan, ademds de delimitar expre-
samente los tipos de norma que podian regular tales procedimientos (articulos 17
y 18). Asimismo, complementariamente a estas garantias, para orientar al aparato
publico hacia la «eliminacién de las restricciones administrativas para la inversién,
se introdujo el Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA). Este era un
documento aprobado mediante una norma juridica, destinado a «unificar, reducir y
simplificar» los procedimientos administrativos de una entidad especifica (articulos
20-34; para profundizar, véase Ugarte, 2000, pp. 399-400). En lo que respecta a la
implementacidn de esta nueva técnica simplificadora, se establecié que los proce-
dimientos no incluidos en el TUPA no serfan exigibles a los actores econémicos,
ademds de remarcar la responsabilidad disciplinaria del funcionario que incumpliera
esta disposicién (articulos 22 y 36). Finalmente, la norma no encargaba a una entidad
especifica fiscalizar su cumplimiento, sino que cada entidad era responsable de velar
por la ejecucion de este nuevo marco juridico.

Frente a este nuevo marco normativo, el INAP siguié considerdindose compe-
tente en materia de simplificacién administrativa y, por consiguiente, desarrollé una
variedad de instrumentos orientados a que las entidades publicas implementaran
lo dispuesto en el Decreto Legislativo 757 y la LSA. Por un lado, a través de la
Resolucién Jefatural 092-92-INAP-DTSA (£l Peruano, 12 de mayo de 1992), el
INAP aprobé la Directiva 003-92-INAP/DTSA en la que fueron establecidas las
«Pautas metodoldgicas para la formulacién de los Textos Unicos de Procedimientos
Administrativos». Estas pautas indicaron que las entidades de la Administracién
publica «contardn con el apoyo y orientaciones técnicas» de sus oficinas de raciona-
lizacién y de la Direccién Técnica de Simplificacién Administrativa del INAP para
elaborar los TUPA, ademds de proporcionar instrucciones sobre coémo formular este
documento simplificador (punto 5.1). De alli que esta directiva fuera la base para el
desarrollo y aprobacién de los TUPA de entidades como el Ministerio de Energfa y
Minas, tal como se menciona en el Decreto Supremo 025-92-EM, que aprueba el
TUPA del referido ministerio (£/ Peruano, 23 de noviembre de 1992).

Por otro lado, la Direccién Técnica de Simplificacién Administrativa del INAP
también elaboré instrumentos para guiar a las entidades publicas en la calificacion
de los procedimientos administrativos como de aprobacién automdtica o sujetos a
silencio positivo o negativo, especialmente en aquellos que afectaban las iniciativas
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de los agentes econdmicos. Asi, mediante la Resolucién Directoral 002-92-INAP/
DTSA (El Peruano, 18 de diciembre de 1992), el INAP aprobé la Directiva 004-92-
INAP/DTSA que fij6 unas «Pautas metodoldgicas para la calificacién y otorgamiento
automdtico y simplificado de los procedimientos». De forma expresa, tales pautas
buscaban la «aplicacién de los principios de presuncién de veracidad, desconcentra-
cién de atribuciones decisorias, eliminacién de exigencias y formalidades costosas, asi
como el proceso de fiscalizacién posterior» (numeral I de la Directiva 004-92-INAP/
DTSA). Oftrecieron, entonces, modelos de formularios acompafados de explica-
ciones que permitieran a las entidades publicas calificar adecuadamente sus procedi-
mientos, con vistas a que elaboraran sus TUPA. Ademds, tenia otros fines, como el
de asignar un rol al INAP para velar por estos marcos, disponiendo en su segunda
y tercera disposicién complementaria que fiscalizard el cumplimiento de la direc-
tiva. Asimismo, establecia que «las entidades publicas ejecutaran por lo menos un
programa piloto de fiscalizacién posterior de un determinado procedimiento cuyo
otorgamiento es automdtico o simplificado, comunicando semestralmente al INAP
sobre los resultados obtenidos» (numeral VIII de Directiva 004-92-INAP/DTSA).
A pesar de este esfuerzo del INAP por mantener su posicién como actor relevante
en esta reforma, el proyecto desregulatorio emprendido por la PCM no estaba orien-
tado a delegarle la direccién de las medidas que se disefiaban®. Esto se observa, por
ejemplo, con la posterior publicacién del Decreto Supremo 094-92-PCM, que regla-
ment6 las disposiciones sobre seguridad juridica en materia administrativa del Decreto
Legislativo 757 (£l Peruano, 2 de enero de 1993). Dicho reglamento no solo mostré
criterios distintos a la Directiva 003-92-INAP/DTSA, como excluir la aplicacién a las
empresas estatales de las obligaciones del TUPA (articulo 3) —incluidas incorrecta-
mente en el punto II de la Directiva—, sino que directamente la derogé y, en su lugar,
desarroll6 de forma mds detallada un modelo de TUPA y un manual para elaborarlos.
No cabe aqui explicar todas las diferencias y precisiones que trajo este reglamento,

% De hecho, incluso se planteé la derogacién de la LSA en el contexto de la aprobacién del Decreto
Ley 26111 (£l Peruano, 30 de diciembre de 1992), dado que esta norma actualizaba y conferia rango de
ley al Reglamento de Normas Generales de Procedimientos Administrativos del afio 1967, a la luz del
Decreto Legislativo 757 y otras leyes. Asi, se consideraba que las «disposiciones mds importantes» de la
LSA ya las contenia este decreto ley (Camaiora, 1995, pp. 80-81). Esta propuesta llevé a que la directora
del Proyecto de Simplificacién Administrativa del ILD, Ana Lucfa Camaiora, enviara comunicaciones
al entonces ministro de Justicia, Fernando Vega Santa Gadea —uno de los fundadores del ILD-, quien,
receptivo a sus misivas, modificé el proyecto para evitar la derogacién de la LSA (Camaiora, 1995,
pp- 80-81). Evidentemente, lo anterior no ocurri6 para preservar la competencia del INAP, sino porque
la norma en si seguia siendo significativa para este think tank, al reflejar los principios desarrollados
por el ILD. Este decreto, entonces, modific el articulo 34 del Reglamento de Normas Generales de
Procedimientos Administrativos para establecer de manera expresa que los procedimientos administra-
tivos se rigen por los principios de la LSA (articulo 5).
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pero deben destacarse, al menos, los dos siguientes cambios. El primero es el estable-
cimiento de criterios para elaborar los TUPA, que seguian la 16gica de costo-beneficio
de las normas de simplificacién administrativa promovidas por el ILD (articulo 15),
asi como reglar, por ejemplo, qué aspectos no podia exigir la Administracién en un
procedimiento, como documentos que la entidad ya posefa (articulo 17). El segundo
cambio se refiere al reconocimiento de un nuevo organismo con competencia en
materia de simplificacién administrativa: el Indecopi. Asi, el articulo 24 del regla-
mento del Decreto Legislativo 757 dispuso que la Comisién de Simplificacién del
Acceso y Salida del Mercado (CSASM) del Indecopi era la encargada de determinar
tanto el porcentaje como la periodicidad de las acciones de fiscalizacién posterior en
los procedimientos administrativos sujetos a aprobacién automdtica —precisamente
por el principio de presuncién de veracidad— vy al silencio administrativo positivo.
Por el contrario, dicho articulo no contemplaba rol alguno sobre esta funcién para el
INAP ni hacia referencia a la Directiva 004-92-INAP/DTSA.

Aun con el reconocimiento progresivo del Indecopi como organismo competente
en materia de simplificacién administrativa, en aquellos afios todavia se intenté arti-
cular las acciones que provenian del Poder Ejecutivo con el INAPY. Asi, la Resolucién
Ministerial 18-93-PCM designé al INAP como «la entidad encargada de detectar los
casos de duplicidad de procedimientos administrativos en la Instituciones Publicas»
(El Peruano, 18 de febrero de 1993). Aquella designacion constituy6 un impulso para
que este organismo continuara desarrollando nuevos instrumentos sobre esta materia.
Uno de estos fue la Resolucién Jefatural 136-93-INAP-DTSA, que aprobaba como
directiva los «Lineamientos de trabajo para la aplicacién de la simplificacién admi-
nistrativa en 1993» (E/ Peruano, 30 de mayo de 1993), cuyo objetivo era modernizar
y hacer mds productivo al Estado «evitando requisitos innecesarios y trabas burocré-
ticas» (punto 1). La Direccién Técnica de Simplificacién Administrativa del INAD,
a través de esa directiva, se presentaba como un actor central en el asesoramiento de
las entidades publicas respecto a la simplificacién administrativa, ademds de disponer
que le remitieran los resultados logrados sobre esta materia. En los afios posteriores,
el INAP continué aprobando lineamientos en este sentido, como los establecidos en
la Resolucién Jefatural 112-94-INAP-DTSA (E/ Peruano, 2 de agosto de 1994), que

97 También cabe resaltar la labor que, en aquellos afios iniciales de la década de 1990, desarrollaba la
Direccién Técnica de Simplificacién Administrativa del INAP en el reconocimiento de los Consejos
Ciudadanos de Simplificacién Administrativa, de acuerdo con la estrategia disefiada junto con el
ILD. Por ejemplo, en el afio 1992 se continuaron aprobando nuevos consejos ciudadanos, como el
de La Libertad, conforme fue reconocido a través de la Resolucién Jefatural 289-92-INAP-DTSA.
En casos anteriores, estos reconocimientos se realizaban por sectores, como se aprecia con el 4drea de
aduanas, que se oficializd a través de la Resolucién Directoral 002-90-INAP-DTSA (E/ Peruano, 15 de
octubre de 1990).
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normaba aspectos sobre los procedimientos administrativos de aprobacién automd-
tica y cémo debia realizarse la fiscalizacién posterior. Esta directiva, asimismo, tuvo
como uno de sus lineamientos técnicos centrales «propiciar la imagen de un Estado
promotor de la inversién y del desarrollo social, eliminando trabas burocrdticas a
través de los TUPA», materia sobre la cual actuaban como competentes técnicamente
para desarrollar la implementacién de este instrumento. Posteriormente, y como
uno de sus tltimos actos, el INAP, mediante la Resolucién Jefatural 087-95-INAP-
DTSA, aprobé la Directiva 001-95-INAP/DTSA” sobre las «Pautas metodolégicas
para la fijacién de costos de los procedimientos administrativos», con el fin de «fijar
el monto de los derechos de tramitacién que se debe cobrar por la realizacién de los
Procedimientos Administrativos comprendidos en [...] el TUPA, con sustentacién
en una estructura de costos reales» (E/ Peruano, 3 de julio de 1995). En general, tras
la revisién de las directivas de este periodo, resulta evidente que el INAP no consi-
deré acciones articuladas con el Indecopi, a pesar de que el reglamento del Decreto
Legislativo 757 habia conferido funciones a este organismo en materia de simplifi-
cacién administrativa.

Por lo demds, estos numerosos esfuerzos, especialmente aquellos dirigidos a eviden-
ciar su valor técnico en servicio de las reformas emprendidas durante el fujimorato,
no lograron evitar el final del INAP, al carecer este de «presencia en el interior del
gobierno» y de «cierto grado de control sobre los procesos de cambio de la administra-
cién publica» (Cortédzar, 2007, p. 43). Su existencia termind, entonces, en el afo 1995
por decisién de la Comisién Especial de la PCM, conformada por abogadas con ante-
cedentes laborales en el ILD”. Con esta decisién politica, a través de la Ley 26507, se
establecié la disolucién del INAP (£/ Peruano, 20 de julio de 1995). Finalmente, cabe
anotar que el Decreto Supremo 74-95-PCM (£ Peruano, 4 de enero de 1996) dispuso
que las funciones que desempefaba en materia de «fiscalizacién y cumplimiento de
las normas de simplificacién administrativa» fueran transferidas a cada entidad del
Estado (literal a del articulo 1), mientras que lo relativo a la normativa de esta politica
desregulatoria quedé a cargo de la PCM (literal e del articulo 1).

% Esta directiva sobrevivi al cierre del INAP, pues estuvo en vigencia por quince afios, tal como consta
en la primera disposicién transitoria del Decreto Supremo 064-2010-PCM, norma que aprobé una
nueva «metodologia de determinacién de costos de los procedimientos administrativos y servicios pres-
tados en exclusividad comprendidos en los» TUPA (£/ Peruano, 5 de junio de 2010).

9 Tal como narra Cortdzar, eran «tres jovenes abogadas —Leonie Roca, Rosa Marfa Palacios y Pierina
Pollarolo— que se iniciaban asi en el tratamiento de los problemas de la Administracién Publica»
(2007, p. 46). Las tres compartian una trayectoria profesional similar, marcada por su experiencia en el
ILD y formacién en derecho en la PUCP. De hecho, a través de la Resolucién Suprema 267-95-PCM,
Leonie Roca y Rosa Maria Palacios formaron parte de la Comision de Disolucién y Transferencia del
INAP, ambas designadas por la PCM (£ Peruano, 1 de septiembre de 1995).

133



LA PROFESION ]URfDICA ANTE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

3. :POR QUE FUERON INTERRUMPIDOS LOS PROYECTOS DESREGULATORIOS
DE LA DECADA DE 1980:

La explicacion de este desenlace puede tener matices segin el énfasis que se otorgue
a determinados aspectos. Se puede argumentar, por ejemplo, que la reforma que
posicioné al INAP fue aislada, en el sentido de que respondié a un proyecto poli-
tico de un determinado periodo presidencial (ENT2008, p. 1). Otra explicacién es
la divergencia existente entre la nueva visién sobre el Estado que los reformadores
de inicios de la década de 1990 estaban implementando en Perti y la que tenian los
funcionarios del INAP, sumada a la desconfianza respecto a la eficacia de esta entidad
(ENT2009, pp. 1-3; Camaiora, 1995, p. 80). Sobre este tltimo aspecto, se atribuye
a la ausencia de herramientas coercitivas la ineficacia de sus mandatos'”, pese a reco-
nocerse que, en efecto, sus directivas eran convergentes con los propésitos desregula-
torios e incluso muy avanzadas (ENT2007, p. 3). No obstante, estos planteamientos
también pueden interpretarse en el siguiente sentido.

En periodos gubernamentales anteriores, los actores que promovian estas
reformas de libre mercado, como el ILD, lograron de manera limitada circular
su agenda en los espacios estatales (por ejemplo, mediante convenios de colabo-
racién), reflejada en una variedad de cambios normativos, sin que esto implicara
la movilizacién significativa de personas de su ecologia hacia posiciones clave en
el Estado. Por lo demds, los cambios encontraron distintas dificultades para su
ejecucion, debido al dominio de los actores politicos sobre las ecologias estatales.
Durante el segundo gobierno de Belatinde, esto se evidencié con la experiencia
de la CODE, un organismo publico conformado en su mayoria por abogados
alineados con el proyecto de desarrollo del ILD. Desde su inicio, este organismo
tuvo que interactuar con politicos que se opusieron a sus iniciativas favorables a la
desregulacion, lo que impidid, en la prictica, que continuara en funciones. Por su
parte, Dargent ofrece otro ejemplo de ese mismo periodo gubernamental, al narrar
c6mo los economistas que impulsaban una reforma de mercado desde el MEF
afrontaron diversas interacciones conflictivas con los actores partidarios, quienes
les restaban autonomia y hacfan prevalecer una agenda politica marcada por los
procesos electorales en marcha, lo que culminé en la salida de estos profesionales
del Estado (2014, pp. 91-94). Por lo tanto, ciertos recursos estatales, como la

10 B realidad, existian disposiciones dirigidas a establecer consecuencias juridicas ante el incum-
plimiento de los mandatos de simplificacién por parte de los funcionarios publicos, conforme se
puede observar en el titulo cuarto del Decreto Supremo 094-92-PCM. El problema residia en que
los organismos competentes para sancionar eran los espacios tradicionales, tales como los érganos de
control interno o el Ministerio Publico, en caso de cometerse delitos como el abuso de autoridad
(articulos 37-40).
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capacidad de normar y orientar una politica, estaban controlados por los actores
politicos, sin que existieran las condiciones para que aceptaran que dichos recursos
fueran disciplinados bajo pardmetros técnicos.

Precisamente por esta razén, Conaghan sostuvo que la influencia politica del
ILD en la década de 1980 «estaba mds relacionada con las circunstancias politicas
particulares que con su penetracién en estructuras institucionales o su capacidad
intelectual para enmarcar debates sobre la politica econdémica», y justamente tales
circunstancias dependian de «la habilidad [...] para mantener relaciones de confianza
con el presidente» (1997, p. 194; para un testimonio directo, véase Camaiora, 1995,
pp- 29-30). Asi, en el caso de la simplificacién administrativa, mds que su sentido
de urgencia, fue la relacién que construyeron los actores del ILD con los presidentes
Belatnde y Garcia lo que permitié movilizar el tema hacia el espacio estatal en forma
de una tarea publica. Este vinculo, empero, solo les posibilit6 establecer una juris-
diccidn consultiva sobre esta materia, ya que su ejecucion dependia de la burocracia
y las interacciones politicas inherentes a estos espacios. En general, la dindmica que
conllevé lo anterior fue bastante clara: el ILD generaba recursos intelectuales sobre la
simplificacién administrativa, brindaba asesorias y, en ciertas circunstancias, actuaba
como intermediario de las propuestas desregulatorias, sin que esto implicara tomar la
decisién final, ya que esta correspondia preponderantemente al aparato publico. Por
lo demds, atin no se daban las condiciones para que personas con un perfil afin a los
integrantes del ILD migraran a posiciones clave dentro del aparato publico, como
sucedié posteriormente en la PCM y con mayor intensidad a partir de la creacién de
nuevos organismos, como el Indecopi.

Asi, en el gobierno aprista, la competencia sobre la simplificacién administrativa
fue asumida por una institucién como el INAP, que llevaba consigo una historicidad
que se remonta incluso a la época del gobierno militar. Como se ha indicado antes,
este organismo dependia de la orientacién de las ecologias politicas, ya que entre sus
funciones estaba precisamente la implementacién de la politica burocritica guberna-
mental. Por ello, cuando el gobierno de Garcia acept6 que esta politica fuese reorien-
tada por el ILD, el INAP tnicamente reconfiguré su estructura organizativa para
asimilar la tarea desregulatoria (por ejemplo, creando espacios como la Direcciéon
Técnica de Simplificaciéon Administrativa), pero sin alterar su funcionamiento y
composicién profesional. Al respecto, en el Gréfico 3 se puede observar que, de
acuerdo con la Resolucién Jefatural 512-90-INAP-DITACC, los trece profesionales
que asesoraban sobre simplificacién, racionalizacién y desregulacién administrativa
al resto de las entidades publicas eran, en su mayoria, licenciados en Administracion
de Empresas, egresados de universidades publicas y con un promedio de edad de
cuarenta anos.
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Grifico 3. Profesién y universidad de origen de los funcionarios del Area de Simplificacién,
Racionalizacién y Desregulacién Administrativa del INAP a noviembre de 1990

6
5
5
4
4
3
2
1 1 1 1
| .
0
Universidad Universidad Universidad Universidad Universidad Sin datos
Nacional Nacional Mayor Nacional Nacional Nacional de
Federico Villarreal de San Marcos de Trujillo San Cristébal Educacién Enrique

de Huarnanga ~ Guzmdn y Valle
Administrador M Economista Sin datos

Elaboracién propia a partir de datos de la Sunedu.

En general, el perfil de los encargados de la Direccién Técnica de Simplificacion
Administrativa era similar. Entre los anos 1990 y 1991, el director técnico fue Mario
Granda Caraza, licenciado en Administracién por la Universidad Nacional Federico
Villarreal (UNFV). Su sucesor, Luis Herrera Valuis, también poseia la misma licen-
ciatura, aunque obtenida tras un bachillerato en Ingenieria Industrial por la UNFV,
y se mantuvo en el cargo hasta julio de 1995. Aquel origen profesional ligado a esta
universidad publica se encuentra igualmente en la jefa del INAP durante el gobierno
aprista, Guillermina Flores Vinces, quien ademds estaba afiliada a dicho partido
politico (Camaiora, 1995, pp. 33-34). Con el cambio de gobierno, este patrén no
varié sustancialmente, pues el siguiente jefe del INAP también fue designado por
criterios partidistas. Aun cuando Ricardo Martinez Hubner pertenecia a una profe-
sién distinta, dado su titulo de abogado por la Universidad Nacional de Trujillo,
su nombramiento se explica por la relacién que mantenia con Fujimori desde que
fue docente en la Universidad Nacional Agraria La Molina (Cortdzar, 2007, p. 19),
ademds de su afiliacién al partido de gobierno, Cambio 90.

Por lo expuesto, cabe afirmar que la jurisdiccién sobre la materia desregulatoria
recay6 en el dmbito de los administradores debido a su ubicacién en el INAD un
organismo dominado por la presencia de profesionales de universidades publicas y
cercanos a los espacios politicos. Esto permite comprender, a su vez, la critica persis-

tente hacia las acciones de este organismo por parte del ILD, que tenia la jurisdiccion
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intelectual sobre la materia de simplificacién administrativa. Aunque los funciona-
rios del INAP poseian la capacidad técnica para asimilar y reproducir la légica de la
simplificacién administrativa, como se observa en los documentos normativos que
emitieron, su perfil era claramente distinto al de los reformadores de la década de
1990, conformado principalmente por abogados y economistas de la PUCP y UP.
Estos nuevos actores ubicados en la PCM y el MEF, con un horizonte cultural puesto
en los Estados Unidos, lograron una mayor autonomia y acceso a los recursos esta-
tales para modelar una reforma de libre mercado con una interferencia limitada de
los espacios politicos, mediante el uso de decretos legislativos y, luego, decretos leyes.
Este escenario favorable para ellos fue posibilitado, sin duda, por la crisis generalizada
que afligfa al pais. En general, la ecologia estatal peruana habia perdido su capacidad
de proporcionar estabilidad y, en consecuencia, surgi6 la necesidad urgente de imple-
mentar una reforma que permitiera superar dicha situacion (véase Dargent, 2014,
pp- 94, 97-99).

Frente a este contexto apremiante, el diagndstico ofrecido por las ecologias del
desarrollo llevé a reconocer al aparato ptblico como una de las principales causas
de la crisis y, por tanto, como un problema. Tal apreciacién incluyé al INAP una
entidad estatal que, ademds, se percibia con un «escaso poder real sobre el conjunto
de la administracién publica» (Cortdzar, 2007, p. 48). Asi, mientras que en anos
anteriores los técnicos del ILD debieron trabajar en la reorientacién del INAP para
implementar su agenda, en este nuevo escenario, donde podian reestructurar direc-
tamente el aparato publico, ya no era necesario generar estos arreglos parciales.
Precisamente, en épocas de crisis, era usual que se inauguraran nuevos espacios bajo
la orientacién del proyecto de quienes retaron el anterior stazu quo, o que hubiera
migraciones de las ecologias de los retadores hacia las entidades preexistentes para
generar afinidades estructurales con el nuevo proyecto. En este caso, la poca afinidad
estructural entre los administradores de universidades publicas del INAP y los refor-
madores hizo que esta entidad se convirtiera en un actor secundario de las reformas y
que fuera comprendida como parte de esa burocracia que debia eliminarse.

En suma, aunque era totalmente factible otorgar al INAP herramientas coercitivas
o la potestad de inaplicar formas de intervencién publica, esto habria significado que
los reformadores perdieran autonomia, al compartirla con una entidad marcada por
la politizacién partidaria. Los reformadores buscaban, en cambio, espacios que les
garantizaran una posicién lo menos dependiente posible de los recursos controlados
por los espacios politicos, para asi asegurar que sus reformas tuvieran estabilidad
a largo plazo. Ello explica su inclinacién a crear espacios en los que se garantizara
la indep