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1l EL ORIGEN Y TRATAMIENTO DE _LAS POLITICAS _PUBLICAS

El tratamiento de las politicas publicas, dentro del marco de las ciencias politicas, exige la
comprension tematica desde su aparicion y desarrollo. En principio, la expansion de las politicas
publicas esta asociada en d siglo XX a crecimiento del estilo de Estado denominado Welfare State,
traducido a espariol con & nombre de Estado de Bienestar, pero en realidad se puede hacer coincidir
la aparicidn de las politicas publicas con € Estado Bismarckiano cuando se estudia la posibilidad de
extender la actividad del Estado a &reas donde su competencia era escasa 0 nula (origindmente la
seguridad socid). Esta smbiosis entre un tipo de actividad y un determinado tipo de Estado, hizo que
larelacion se estreche mas con € tiempo propiciando € estudio de las paliticas dentro del enfoque de
la Teoriade Estado.

Actualmente, d entendimiento de las politicas publicas es mucho méas abarcativo que la reduccion a
determinadas areas del Estado central, o a determinados Estados particulares. Parte de la discusion ya
no se centra en € soporte ideol égico-productivo de cada Estado (verb. Capitalismo vs. Sociaismo), o
partidario dentro de un Estado (verb. Republicanos vs. Demdcratas), sino que sindican en la préctica
a toda actividad o gestion de la autoridad publica, ya sea esta Nacional, Estadual-Provincial, o
Municipal. De esta manera s bien se centra € estudio en la capacidad de gestion del poder publico, €
camino recorrido va desde un Estado policial ejemplificador del mas puro sistemallibera pasando por

un Estado intervencionista, regulador e incluso deficitario en determinadas &reas de gestion, hasta un
Estado en retroceso que ha perdido las posibilidades de actuar como é&rbitro 0 garante ante los
conflictos sociales.-

2ENFOQUE TEORICO DE LASPOLITICASPUBLICAS.

Siguiendo a Meny y Thoenig (1), se pueden identificar tres posiciones basicas sobre las cuaes se
montaba € estudio de las politicas publicas. Los autores sefidan que en la década del ' 60 dominaban
tres enfoques:

a) la ciencia administrativa, que responde a pensamiento americano de la Public Administration
Theory;

b) la sociografia de los [lamados grupos de presién;

c) e determinismo de los grandes sistemas, donde se ubican desde un “marxismo caricaturesco” hasta
un “economicismo triunfante”.

1) La ciencia administrativa-dependiente de la Teoria de la Administracion Publica
2) Una teoria a mitad de camino entre la labor de las Instituciones del Estado y las
Asociaciones Intermedias representativas de los individuos -dependiente de la Teoria
Sociolégica-.

3) Lateoria determinista donde la ciencia politica tiene un caracter residual dependiente

de la ciencia econdmica.
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Independientemente del enfoque cientista, una parte de la literatura de las politicas
publicas hace hincapie en € posicionamiento que asumen los valores(2).

3. LASPOLITICASPUBLICASY EL WELFARE STATE.

El andlisi's mas exahustivo dentro de las ciencias politica esta ligado d welfare state y su crecimiento.
Con esta tesis la gestion de gobierno hasta aproximadamente la década del 80 se caracteriz6 por €
dimensonamiento del Estado. Para justificar este crecimiento se han dado tres argumentos:
1)econémico; 2)politico burocrético; 3)ideol dgico.

Parala primer posicién € dimensionamiento adquirido por € Estado no es més que una consecuencia

del desarrollo econdémico. La capacidad de gestion del Estado no solo vuelca mayor cantidad de
recursos a las prestaciones, sino que los servicios van in crecendo con un Estado productor y
prestador. A esta postura se le critica: 1) en principio, resulta més dificil disminuir e gasto publico
gue aumentarlo, y no necesariamente va acompafiado de crecimiento econdmico. 2) € incremento
poco y nada tiene que ver en ocasiones con € aumento en la capacidad prestatria 0 productora del
Estado. El proceso de privatizaciones y desregulaciones del Estado en la década del * 90, no se reflga
en una disminucion del gasto publico, Sino que aparece como una medida tendiente a “ poner en cagja’
el presupuesto.

En una segunda variante € Estado de Bienestar tiene que ver con los factores que intervienen en los
procesos de decision. Aqui, partidos politicos, elecciones, grupos de intermediacion, ideologias,
forman parte de la actividad.

En una tercera opcion d welfare state no puede desprenderse de los ideolégico. Los valores tienen
mucho que ver con los “issues’.

4. EL WELFARE STATE EN JAQUE.

Al modelo de Estado de Bienestar se le achacaron diversos cuestionamientos, entre los;

a) € Estado de Binestar no necesariamente suprimio las desigualdades. Para algunos es probable
incluso que las haya incrementado. En una larga etapa del gobierno demécrata de los EEUU, la
valoracion de los grupos maés desfavorecidos demostrd que en larealidad no se vieron protegidos sino
més bien desguarnecidos por los programas de accion socia (especiamente los negros y latinos).

b) la excesiva dependencia econémica provoca que a pesar de las crisis los beneficios del sistema
deben seguir acanzando a los usuarios o adjudicatarios. Las disyuntivas se producen en cada
oportunidad que @ Estado disminuye sus recursos, 0 entra en un proceso de “overload”.

¢) una buena parte de la intelectualidad no discute s € intervencionismo estatal es bueno o mao
relaciondndolo con las vertientes ideol égicas que sustenta € régimen. Para estos autores la crisis es
una consecuencia de la excesiva planificacion, variable que no determina un mejor Estado distribuidor
en relacion a sistemaideol 6gico productivo (Capitalismo vs. Socialismo).

Expresamente para Hayek la politica publica pasa por la discusion acerca de la distribucion

3).

En d criterio de Hellman los antecedentes fueron indespensables para enteder la naturaleza de
la planificacion econdmica en los paises con sociaismo de Estado (4).
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5. POLITICASPUBLICASY TEORIA DEL ESTADO.

El reconocimiento del auge de las politicas publicas con un determinado tipo de Estado — en nuestro
caso particular — identificado con la produccion de bienes 'y servicios, y con laredistribucion de bienes
y valores para € consumo , conlleva en la década del 60 atratar de establecer las caracteristicas del
Estado de Bienestar, y los intereses que debe percibir o proteger. (€ concepto de interés puede
relacionarse claramente con € de metas).

De este modo se han adoptado diferentes posturas para determinar en beneficio de quien @ Estado
postulaba metas, fines a acanzar, o intereses que proteger. Dentro de las diversas concepciones
existentes se desarrollaran seguidamente alguna de las posiciones mas conocidas:

5.1 LA ESCUELA DEL PUBLIC CHOICE.

En esta concepcion se distinguen principios que andizados sistemé@icamente  conducen a la
pretension de reducir las acciones colectivas a meras expresiones de lo individud, y en consecuencia
la raciondidad y la optimizacion de los beneficios es 1o que prima en la toma de decisiones. El
pensamiento de los principaes lideres de esta escuela esta asociado a |o econdmico (Arrows,
Buchanan, Tullock), de dli que € capitulo IV de la obra de los dos ultimos resulte € mas clarificador

(©).

Alli se entiende a la accidn raciona colectiva como la que es consistente en € logro de determinadas
metas, y las metas son compartidas colectivamente por 1o menos por la mayoria de los miembros del
grupo que intervienen en la toma de decisiones. Pero € rasgo esencia es que € comportamiento
racional solo puede ser discutido desde & punto de visa del accionar individua.

Con este enfoque € individuo: a) racionaliza su eleccion; b) maximiza las utilidades, c) d modelo de
racionalizacion econdémica individua se trasvasa a lo colectivo, d)la raciondidad tiene limites
demarcados por laincertidumbre.

Esta teoria no solo desarroll6 € campo de lo econdmico socia, esencidmente, sino que también
invadi6 la Teoria de la Administracion, y la Politica.

52. LAS LIMITACIONES DEL _ESTADO DEMOCRATICO _CAPITALISTA.

Arifio, (6), en referencia a aumento excesivo del gasto publico en la década del ' 80, dice: “Frente a
esta filosofia, que ha producido un crecimiento masivo del sector publico en € mundo, hoy la ciencia
politica se muestra escéptica. En definitiva, qué o Quién es e Estado?. El Estado es ciertamente una
realidad juridica congtituida por una serie de ingtituciones : € Parlamento, € Gobierno, los Tribunales,
y una multitud de ingtituciones y gobiernos autonomos. Para Gaspar Arifio son también los
gobernantes, tanto locales como centrales, los burécratas, 1os partidos politicos y grupos de presion,
gue acttian Unicamente en su propio beneficio e intentan maximizar sus intereses. 10s gobernantes o
politicos elaboran sus ofertas electorales con @ Unico deseo de tener éxito en @ proceso, las
instituciones politicas no sirven solo a interés publico, sino también a los intereses de quienes en cada
momento las ocupan; los burdcratas persiguen su propio interés personal; que consiste en e aumento
del presupuesto y en la expansién del gobierno para tener més poder y mas prestigio y solo a partir de
esto, intentan € interés de los otros, 1os lobbyes no defienden més que intereses sectoriales que no se
identifican en nada con € interés general.

En relacidn a esta escala de pensamiento surge la vision de identificar los objetivos'y los logros de la
actividad del Estado como una consecuencia del interés de los grupos que se encuentran en su
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interior.

En este sentido Milliband (7), expresa: “Una de tales formas de presién en los tedricos de grupos
pluralistas tienden a no tomar en consideracion, es mas importante y eficaz que cuaquieraotra, y los
hombres de empresa se encuentran en inmgorable situacion para gercerla, sn necesidad de
organizacion, campafias y cabildeos. Es esta la presion omnipresente y permanente sobre los
gobiernos y Estado generada por € control privado de los recursos industriales, comerciaes y
financieros concentrados. La existencia de este gran campo de poder econémico independeinte es un
hecho que ningln gobierno, cualquiera que pudiera ser sus inclinaciones puede desconocer a ponerse
a determinar sus politicas, no solo en lo que toca a las cuestiones econdmicas sino también en lo que
respecta a la mayoria de las demés cuestiones. Dicho de modo més sencillo, quien cuenta con la
dlianza dd circuito econdmico, financiero, e industria, tiene € poder y determina las politicas a
seguir. Irénicamente a esta sSituacion € autor ha denominado “la concepcion imperfecta’.

5.3. EL ESTADO MINIMO.

Varios escritores refieren ala nocion de Estado Minimo, e incluso € tratamienyo de sus obras
lleva por titulo esta conceptualizacion (8). Si bien los autores analizan € caso tipicamente puntua del
Estado Francés, € planteamiento incurre en la pretension de extender la corriente neo-liberal tanto en
lo econémico como en lo politico, reprensando Sorman un liberalismo en América Latinay Revel una
apertura hacia Europay € denominado “ Tercer Mundo”.

Al seguir la tradicion liberal, Sorman piensa un Estado minimo que asegure, proteccion social,
seguridad econdémica, y la garantizacion del derecho de propiedad, basandose en € desfasge
producido por la ineficiencia econdmica y la injusticia social. Para remediar € estado de cosas
existente, no alcanzara solo con la discusién ideoldgicay d ascenso d poder ya que, de conformidad
a su razonamiento, los buréceratas —aungue sean liberales- no podrén asegurar 1o minimo, ya que son
los recursos los que hay que atacar y no los gastos, atento al hecho de que son esos recursos los que
Se encuentran para su utilizacion, en manos de los burécratas del Estado.

54.ELITESY BUROCRATAS.

La nocion que en definitiva las politicas serian aquellas actividades determinadas
especificamente por ciertas elites de burécratas , no es novedosa en la Sociologia Politica. Quizés €
avance originario més destacado haya sido € desplegado por Mills (9), quien resume en una especie
de “todo con agunos’, como las decisones pasan por determinadas édlites, enquistadas
burocréticamente en diferentes ambitos de poder. “Al ampliarse y centralizarse cada uno de esos
dominios, se han hecho mayores las consecuencias de sus actividades y aumenta su trafico con los
otros. Las decisiones de un pufiado de empresas influyen en los acontecimientos militares, politicos y
econdémicos en todo @ mundo. Las decisiones de lainstitucion militar descansan sobre la vida politica
asi como sobre € nivel mismo de la vida econdmica, y los afectan lastimosamente. Las decisiones que
se toman en € dominio politico determinan las actividades econdmicas y los programas militares... A
cada lado de las fronteras que corren a través de la Europa Central y Asia hay una trabazon cada vez
mayor de estructuras econdmicas, militares y politicas....En @ pindculo de cada uno de los tres
dominios ampliados y centralizados se han formado esos circulos superiores que constituyen las élites
econdmica politicay militar”. Mas adelante en la pagina 30 reitera: “El que los instrumentos de poder
se hayan ampliado enormemente y se hayan centralizado decisivamente, significa que las decisiones de
pegueios grupos tienen ahora mayores consecuencias. Para saber que los puestos cumbres de las
estructuras sociales permiten ahora adoptar decisiones mas poderosas no es saber que la minoria que
ocupa dichos puestos es la que forjala historia’.

5.5. EL ESTADO MINIMO, NEUTRAL?
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De forma interesante, Nozick (10) sin desconocer alos poderosos, hace referencia a la imposibilidad
manifiesta que & Estado no solo permanezca pasivo, sino que en la implementacién de sus politicas
no puede comprometer la neutralidad. Explica que quienes cuentan con una buena posicion
econdmica pretenden también acanzar poder politico, yaque s 1o alcanzan estarian en condiciones de
lograr beneficios econdmicos adicionales. Lo interesante del planteo de Nozick es que € Estado debe
ser un Estado minimo como mecanismo para evitar la corrupcion ya que permitir € avance del Estado
implicaria una maa estrategia que produciria € efecto contrario. Aln asi se discutiria § @ Estado
minimo permanece como & Estado més extenso que se puede justificar”.

6. LA CRISISDEL ESTADO.

La bibliografia de la década del ' 70, plantea en buena medida, la crisis del Estado de Bienestar, y
como consecuencia de €ela la aparicion de una figura nueva en Latinoamérica designada por
O'Donndll (11) como € Estado Burocrético Autoritario (B.A.). El tema de la crisis en @ Estado
capitaista reconoce también figuras como Béll, y Offe (12), que en Estados Unidos y Alemania
respectivamente, refieeen a €lo, como parte de las contradicciones dd sistema

6.1. EL ESTADO BUROCRATICO AUTORITARIO.

_Segl]n O'Dondll, dentro de los rasgos tradicionales del Estado podrian detallarse los siguientes:

a)El Estado es quien garantiza y organiza |as relaciones sociales capitalistas.

b)El Estado tiende a ser conceptualmente un Estado Nacional.

C)El Estado pretende ser “popular”, frente a las pretensiones de la oligarquia y la extranjera
d)Las estructuras productivas de las sociedades son desequilibradas e incompletas.
€)El rasgo caracteristico precedente obliga a la produccion a ser profundamente transnacionalizada.
f)Como consecuencia de los puntos anteriores € capitalismo funciona anormamente.
g)El funcionamiento anormal se traduce en una crisis econémica, politica y de dominacion socid.
h)Las criss desembocan en un tipo de Estado denominado burocrético — autoritario (B.A.).

Al presentar este tipo de Estado autoritario, € autor le asigna las siguientes caracteristicas.

1)Su principa base socid es una burguesia atamente oligopolizada y transnaciondizada.
2)Adguieren peso decisivo las organizaciones gque se especiaizan por su poder coactivo, y las que
ordenan su economia.

3)El sstema excluye politicamente a sectores populares importantes, a los que se controla
politicamente y se capturan sus recursos. Dicha exclusion apargja supresion ciudadana y de la
democracia politica.

4)La normalizacion econdmica es particular y excluye también a los sectores populares, con
acumulacion de capital hacia oligopolios, y procesos de transnacionalizacion.-
5)Se trata de nacionalizar € sistema, alavez que se lo despolitiza.

6) Terminan los accesos a poder democréticos y populares, limitandose los mismos a las Fuerzas
Armadas'y sus seguidores.

Con esta perspectiva, € Estado Burocratico aparece como consecuencia de procesos de crisis, sin
grandes pretensiones transformadoras, pero s ordenadoras en lo relativo alas politicas publicas. Uno
de los sesgos sobresdientes es la ocupacion de los espacios burocraticos por éites determinadas, sin
que dlo impligue una decisiva consustanciacion con la "ideologia’ politica. El desplazamiento de la
clase politica tradicional por una nueva resulta asi signado por la motivacion de eiminar a la clase
anterior mas que por comprenetracion en determinados programas y proyectos politicos.
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Otra de las contradicciones sobrevinientes ad régimen B.A. es € basamento liberal econémico,
tendiente a la transnaciondizacién en contraposicién a la negacién del liberalismo filosofico y/o
politico, con una represion interna severa.

Las experiencias de los regimenes B.A. han sido excelentemente resefiadas en una trabagjo de Oscar
Oszlak (13) donde aparece reflgjada una “inusual concentracion de los mecanismos de decision
estatal”. En consecuencia se produce un aumento del poder estatal, con procesos de toma de decisiéon
sumamente autoritarios. El avance sobre la sociedad civil, se justifica en la necesidad de “reorganizar”
la misma, pero con extrema vulnerabilidad en € conocimiento de la informacion por parte del
gobierno, y escasa respuesta de |os grupos destinatarios de las medidas.

Asimismo e régimen de ingtitucionalizacion militarista consiste no solo en un poder con mayor
ocupacion de espacios, Sho que también la reestructuracion burocratica se realiza con criterios
castrenses. Oszlak distingue indicadores que permiten visudizar |os intentos de racionalizacion de lo
publico. “...d carécter tecnoburocratico de estos regimenes se manifieta en una orientacion
eficientista que impregna e estilo dominante de gestion estatal. Una manifestacion de ello es d fuerte
énfasis otorgado a los programas de racionalizacion y organizacion del sector publico. Diversos
indicadores evidencian tal orientacion:

1)La creacion o reactivacion de institutos de administracion puablica, oficinas técnicas de la
Presidencia, gabinetes de asesores ministeriales, etc.

2)La jerarquizacion de organismos tales como las oficinas de planificacion, formulacion de politicas o
control de gestion, convirtiéndolas en ministerios, Secretarias de estado o direcciones nacionales.

3)La jerarquizacion del personal técnico profesiona a través de cursos de capacitacion, concursos
internos, recategorizacion y niveles de remuneracion fuertemente diferenciados respecto de los
funcionarios no calificados.

4)La modernizacién de los servicios a través de la incorporacion de tecnologias atamente
sofisticadas, la construccion de modernos edificios, e instalaciones, y € equipamiento para la
prestacion de los mismos;

5)La racionalizacion de persona y servicios mediante la reduccion de la dotacion y € cierre o
transferencia de empresas, bienesy servicios; y

6) El acceso a las empresas publicas de administradores que tienden a aplicar en su gestion criterios
auténticamente empresariales, no muy diferentes a los observados en € sector privado (14).
A pesar de los intentos de racionalizacion, organizacion y tecnificacion de la administracion, las
experiencias indican que no se produce en la préctica un achicamiento del sector publico sino todo lo
contrario, e incluso, & fendmeno de sobredimensionamiento del aparato estatal no necesariamente es
una caracteristica de |os regimenes autoritarios, sino que también comprende a otros sistemas. Lo que
S resulta paraddjico es que una buena parte del discurso eficientista estd armado en base a “desorden
en e gobierno” y ala“dilapidacién de recursos’ en manos de los civiles.

Ames (15), sostiene que en realidad los gastos del sector publico estan asociados a tres cuestiones: a)
ciclos electoraes, b)el poder de negociacion de los electores, y; c) a los ciclos militares.
Contrariamente a una suposicion generaizada los civiles y los militares mantienen o aumentan en
forma pargja los gastos del presupuesto militar. Dicha conclusién se obtiene, analizando €
crecimiento del porcentaje del presupuesto destinado a equipamiento de la fuerzas armadas, como asi
el gasto per capita. Para este autor los patrones reales de |os gastos-postcrisis-, pueden encontrarse en
las “characteristics of administrations’, que a través de arreglos ingtitucionales en la estructura del
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poder se magnifica o reduce lainfluencia politica. El control civil o militar sobre € Ejecutivo subsume
una multiplicidad de caracteristicas, siendo las més conocidas la cohesion, € grado de control sobre la
masa media, la coercién, la naturaleza de los clivges sociales, € sistema electora, € nivel de
participacion en politica, experiencias burocréticas, entre otras.

Los Estados burocréticos autoritarios hacen mucho més visible lo que pertenece a la politica de lo
gue pertenece a la administracion. Mediante € aparato coercitivo y de control pueden provocar
cambios drasticos. Los criterios corrientes en |o atinente a los recursos y |os gastos son |os principios
de universalidad del presupuesto y la asignacion autoritaria de recursos. En todos los casos hay una
mayor centralizacion de recursos en € Poder Ejecutivo, y este —generalmente a través de sus técnicos
— define las metas de las politicas publicas.

6.2. EL ESTADO DEMOCRATICO LIBERAL.

En los interregnos transicionales propios de las décadas del '60 y dd ' 70, aparecen (como una rara

avis seglin Oszlak) los Estados denominados Democréticos liberales (D.L.), con procesos de
negociacion y definicion de las politicas cas totalmente opuestos a los Estados Burocréticos
autoritarios. En tal sentido, aunque las experiencias sean excepcionales, se asemeja la gestacion de las
politicas publicas a la teoria que existe un poder poliarquico donde son varios los agentes que
influencian € proceso de toma de decisiones y la implementacion de politicas. Se pueden identificar a
estos sistemas con las caracteristicas que se citan seguidamente:

a)Procesos de feedback casi instantaneos.

b)Acceso d poder de asociaciones intermedias y grupos.

c)Mayor presencia de la sociedad civil.

d)Patronazgo politico.

e)Falta de contralor en la administracion descentralizada del Estado.

Una de las cuestiones més sostenidas en los Estados Democraticos Liberales es que se difunden
particularmente las superposiciones y duplicaciones de funciones. Con una base socia més ampliaday
una mejor representacion de los sectores que se encuentran debgjo en las relaciones de dominacion

cuentan con una mayor capacidad de influir sobre € poder.

7. LA POLITICA PUBLICA FRENTE AL .CAMBIO DE LOS ANOS OCHENTA.

Sin operar en detrimento de los regimenes B.A., pero separandose de ellos, los autores Grindle y
Thomas (16), compilan una serie de articulos, donde trabajan las politicas seguidas en los paises en
desarrollo a través de una redefinicion del Estado, que contrasta con € Welfare State introducido
hasta entonces.

El planteo inicial es encontrar respuestas a los cambios que se producen en las politicas econémicas,

y como influencian estas las ingtituciones, destacan también que la gestion en politicas publicas no
puede ser entendida puramente como una puja entre grupos de interés o de presion, o de agencias
exteriores que imponen cambios, sSino que debe estudiarse la preponderancia que adquiere en la
politica de los 80 la gerencia, y dentro de dla, d entendimiento de que los responsables del
managment cuentan con una serie de opciones dentro de las cuestiones publicas, y entre elos se
encuentraincluso lade no dirigirlas.
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El interés particular seguido por estos escritos se traduce en la version de que € proceso de politicas
publicas y cambios institucionales es consecuencia de que los gobiernos detectan errores en las
politicas precedentes y en los acuerdos institucionales. Si bien desde un punto de vista los liderazgos
aparecen como un deseo de capturar € Estado para beneficios personales, no se puede despreciar la
posibilidad de que las élites buscan metas que obligan a encontrar una estrategia para la introduccion
de cambios. De este modo en la década del ‘80 lo que se visuaiza es una etapa de cambios y reformas
apoyadas por determinadas élites donde se destacan |os siguientes rasgos.

1)Las éites politicas estdn en condiciones de maniobrar e influenciar las politicas, definiendo e
“egpacio politico” para las reformas, sin que ello obedezca a patrones de intereses de clases 0 grupos,
0 de sectores econdmicos o internacionales.

2)Luego de definir e espacio politico, las éites determinan los contenidos de las politicas, con
percepciones o entendimientos sobre las relaciones causa— efecto.

3)Son varios los intervinientes en las determinaciones, y la formulacion no debe ser visualizada como
una exclusividad de las agencias burocréticas.

4)En los casos estudiados las élites politicas tienen una capacidad para prever estrategias, gerencian
las ventgas de las oportunidades, logrando incluso soportes colectivos para las reformas.

5)Los cambios siempre implican reformas, 1o que hace en la préctica un continuo de estudios,
discusiones, y debates acerca de como improvisar y proponer cambios o desmantelar las politicas
existentes suplantandolas por otras.

Laimportancia asignada a | as élites aparece también en Reifemberg (17), atento a que los cambios en

las décadas anteriores dgjaban en manos del Estado € control de los recursos y la decision de las
politicas para promover € desarrollo. De manera smilar, e Estado era quien incrementaba su
capacidad en la designacion y direccion de programas y proyectos, para la produccion de bienes,
implementacion de servicios y su distribucidn posterior ala sociedad.

El enfoque de los afios 80 replantea € rol estatal en los procesos de redistribucion cambiando los
actores intervinientes y los objetivos. Nitidamente se observan hechos que caracterizan todo este
periodo; como los que se presentan :

1)El Fondo Monetario Internacional ha ingresado como agencia internaciona en todas las politicas
econdmicasy publicas de los paises en desarrollo o con procesos de cambio.

2)Las politicas determinadas por |os agentes internacionales (financieros en este caso) no resguardan
de manera dguna las cuestiones particulares de los paises donde son introducidas.

3)Las politicas estén sujetas a “ paquetes institucionalizados’, que se materializan como secuencias de
préstamos, o agenda técnica, o liberacion de fondos, condiciones netamente ligadas a la concrecion de
gjustes de tipo estructural.

4)Coincidentemente, las medidas son impuestas a los paises en desarrollo, e implican mayor dureza o
retrocesos en 1os niveles econdmico-sociales de la poblacion.-

5)Disminuye considerablemente € poder econdmico del Estado, desplazado por grupos econémicos
gue se disputan licencias, servicios, tarifas, y mercado.

En consecuencia se debe provocar unarevision de lateoria dominante en las politicas pablicas con las
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siguientes consideraciones; a)Es preciso determinar situaciones de crisis a replanteo de las politicas
implementadas; b)Las crisis deben ser consideradas como “normales’ o “usuaes’ y se deben gustar
los “issues’ que requieren formulaciones nuevas. €)Es necesaria una redefinicion de los procesos de
decision palitica; d) Se deben estudiar las posibilidades de implementacion de las reformas cambiando
los procesos anteriores.

En relacién a la etapa de cambios y reformas propia de los Estados L atinoamericanos a partir de ésta
década Hisflisch propone para € Programa de Perfeccionamiento de Profesores en Politicas hacerse
tres preguntas para explicar la adopcién, y los impactos de determinadas politicas publicas,
condicionadas por factores externos (18).

1)Porqué un gobierno adopta determinadas politicas y no otras?.

2)Qué explica, en un caso determinado, la continuidad o la innovacion en materia de politicas, 0 en
materia de un cierto tipo de politicas?.

3)Qué factores exdgenos a la politica misma explican € éxito o d fracaso de dla?.

De esta manera se pueden explicar por qué existen determinadas politicas, 0 por qué deben existir,
por qué e cambio o por qué la continuidad, con € aditamento de que d éxito o € fracaso puede
deberse a factores gjenos a la misma implementacion de politicas.

8. COMO PENSAR LAS POLITICAS PUBLICAS.Y LOS CONFLICTOS POSIBLES.
En d trabajo desarrollado por Oszlak (19), se plantea la vigencia de dos model os que coexisten para
laformulacién e implementacidn de las politicas publicas. El punto de partida es € reconocimiento de
la necesidad de una organizacion burocrética para la concrecion de determinados fines orientados por
el Estado. Para este autor, se llega a enfrentamiento de los dos modelos denominados, de
racionalidad técnica, y de raciondidad politica

Para e primero, las organizaciones piensan la accion como un plan preconcebido, lo que conduce ala
implementacion de politicas aplicando criterios establecidos de racionalidad técnica. Se configura cas
un sistema ided de relaciones donde las pautas se determinan de antemano. La planificacion juega
aqui un papel importante. Sin embargo, € fracaso de las politicas implementadas no debe ser
comprendido como un desméito de la planificacion sino més bien como € enfrentamiento de la
racionalidad ténica con la politica, regida por principios diferentes. Por elo “Los planificadores
fracasan habitualmente porque pretenden aunque no lo planteen asi 0 no sean conscientes de dlo,
influir un juego -la politica- que se rige por reglas diferentes. Nada més gjeno a la politica que las
premisass de neutraidad valorativa, racionaidad sustantiva y certidumbre”  (20).

En d segundo modelo, se parte ddl intercambio (exchange), como propio de la politica. Esto implica
conflictos, negociaciones y transacciones politicas. No surge asi |a politica por obra de la planificacion
sino por transacciones. En la medida en que se implementan las politicas van chocando con resultados
y costos no esperados, |0 que motiva en la préactica arealizar gjustes o “incrementos’, con criterios de
racionalidad acotados. Dichos resultados y costos tienen una estrecha relacion con la estructura socia
donde se aplican las politicas. Esta idea de incremento lleva posteriormente a tratar de conseguir los
fines con @ menor costo posible y consecuentemente conduce a tomar posiciones de tipo
conservador. As entiende entonces Oszlak que “El aparato estatal no es pues € resultado de un
racional proceso de diferenciacién estructural y especidizacion funcional, ni puede gjustarse en su
desarrollo a un disefio planificado y coherente....Los esfuerzos por materializar los proyectos,
iniciativas y prioridades de los regimenes se aternan en e control del Estado tienden a manifestarse,
a interior de su aparato, en multiples formas organizativas y varias modalidades de su funcionamiento
cuya cristalizacion es en buena medida producto de las aternativas de |os conflictos sociales dirimidos
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en estaarena (21).
Las conclusiones alas que arriba d tratadista son:

1)En d aparato del Estado se reproducen procesos de negociacion y compromisos, y de dianzas y
enfrentamientos de manifestacion intrasocietal.

2)Los gjustes internos se tomas superficialmente como desviaciones del modelo idedl.

3)No se pueden pensar las politicas publicas asmilando solo las experiencias historicas, pero tampoco
es aconsgjable encerrarse en cuestiones exclusivamente técnicas, despreciendo € pasado y € contexto
de aplicacion.

En una linea diferente pero tomando parte de la argumentacion en relacion a la importancia de los
contextos, Marzquez y Godau, (22), asumen € conflicto que se produce en la adopcion de tendencias
en teorias de organizacidn, trasplantando a las sociedades periféricas, instrumentos creados en
sociedades de capitalismo dominante. De esta manera se concibe a las organizaciones como
productoras de bienes y servicios, cuando en realidad deberian ser observadas como mecanismos de
produccién y reproducciones socio-econémicos. A partir de orientar la actividad en base a las
premisas de los paises dominantes, todas las burocracias de paises de capitalismo tardio,
especialmente los latinoamericanos, aparecerian con niveles inaceptables de productividad y eficacia.

Desde € punto de vista organizacional, este conflicto, se produce cuando se intenta llevar a la arena
publica, la concepcidn imperante en e ambito de lo privado a nivel gerencial. Las diferencias no solo
surgen desde € punto de vista de las decisiones, sino en € tradado a seno de las sociedades ddl
tratamiento de publico de cuestiones que no solamente son debatidas por las autoridades y
funcionarios del gobierno. (23).

L os inconvenientes de organizacion que se producen en la formulacion e implementacion de politicas

publicas se manifiestan asi ante la imposibilidad de seguir a rgjatabla pautas propias de otras
organizaciones, que no son coincidentes en la burocracia publica, tales como la division del trabajo, la
distribucién de recursos, o la percepcion uniformada de los objetivos y las posibilidades de su
consecucion. Parte de la busqueda del equilibrio se intenta con las actividades de integracion entre
agencias y de planificacion. Otra parte encuentra soluciones factibles con mecanismos de evaluacion
(24). Aunque Motta refiere a la dificultad de encontrar indicadores sociales, existe una marcada
fdencia en las politicas publicas, como la de tomar determinaciones sin dar ningun tipo de
intervencién alos usuarios de las politicas publicas.

9.LASPOLITICA PUBLICASENLA ACTUALIDAD.

Conjuntamente a la transformacién producida por la crisis de Estado de Bienestar se han
encontrado también modificaciones en la centralidad de sus estructuras (focalizacién vs. Intencion de
universalidad) y e carécter de las intervenciones ( ocupando mayor cantidad de recursos las
asstencialistas). La contrapartida del Estado de Bienestar se da por la imposicion de modeo
neoliberal que ha demostrado en € tiempo que tampoco esta en condiciones de compensar los efectos
de gjuste, ni de asegurar las prestaciones basicas en &reas que tradicionalmente contaban con una
cobertura estatal ampliada, (salud, educacién, vivienda, etc).

La respuesta quizas deba buscarse histéricamente. El Estado de Bienestar funcioné como una
aternativa a la crisis de un Estado libera clasico y debe entenderse como una solucion democrética
dentro del marco capitalista, como un “sistema de dominacion y legitimacién politica’, adecuando la
acumulacion de capita, y logrando una mayor democratizacion y “ciudadanizacion”.
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A su vez, este Estado, tradicionalmente fue € actor estimulador de las relaciones sociales, y €
principa agente de la realidad econdmica, con un predominio estructurado sobre la produccién, €
empleo, la distribucion del ingreso, y € consumo. Sin embargo, este mismo Estado se encuentra en
crisis, en relacion a modelo predominante hasta la década del ' 80, observandose que la influencia de
un neocapitalismo o de neoliberalismo es concomitante a declive del socidismo a nivel mundial.

Para € concepto de algunos autores |o que ocurre, en definitiva, es una criss dentro del sistema
capitalista, por la busqueda de un modelo capitdista diferente, de legitimacion y dominacion.

Los autores sefiddan la criss como una consecuencia de la crisis econdmica; explicando los
elementos econdmicos que definen esta dimensién. “La aparicion de situaciones de estancamiento
econodmico con inflacién desde € Estado de Bienestar, es cuando a veces a gran escala en la mayor
parte de los paises occidentales; la crisis find del Estado, ocasionada por la brecha entre los gastos
sociales crecientes, y los ingresos minoritarios destinados & capital social. A estas sefiales de la crisis
hay que afadir la pérididade confianza en d sistema del Estado de Bienestar Keynesiano, tanto en €
aspecto socia (la capacidad del sistema para garantizar las prestaciones caracteristicas del Estado de
Bienestar), como econdémico ( los mecanismos de intervencion keynesianos aparecen para algunos
como parte del problema més que como elementos de la solucion, tal como habian sido considerados
desde € final de laguerra) (25).

En la década del '90 las politicas publicas aparecen atamente condicionadas por las
denominadas Reformas de Primera 'y Segunda Generacién. Las primeras estuvieron destinadas a la
préctica del gjuste tratando de achicar € déficit fiscal y abriendo la economia d circuito internacional.
En esta etapa lareforma traté la apertura de la economia la desregulacion € ingreso de capitales y las
privatizaciones. Seguin los autores € punto de partido ha sido denominado Consenso de Washington.

En una segunda etapa las reformas se basaron en la capacidad de gestion del Estado, su
transparencia, y la democratizacion del aparato democrético. Estos cambios introducidos en la
transicion democrética tampoco llevaron a implementar significativamente la gestion gubernamental
para la satisfaccién de necesidades bésicas, a la vez que € deterioro de los derechos civiles, €
vaciamente de contenido de los derechos politicos, solo permniten la asistencia de los més
perjudicados y la casi imposiblidad de gjercer algun tipo de accidn correctiva en los periodos de crisis.

De esto se puede concluir.

1) Estado actual después de la reforma pasa a ser un Estado remanente o residual.
2) Existe una bgja concientizacion respecto de las politicas publicas ya que la percepcion
mayopritaria es que corresponden a gobierno 'y no a la interaccion entre diferentes
autores.

3) El avance liberd ha quitado a Estado su capacidad de regulador de la economiay de
arbitro ante los sectores sociaes encontrados .

10. PERSPECTIVAS PARA EL DESARROLLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS.
Las politicas publicas han acanzado en los Ultimos afios en Latinoamérica un potencia de desarrollo,
especialmente en lo relacionado a los aspectos tedricos, y la conformacién de redes para estimular la
investigacion en € area alavez de lograr un mayor soporte teorético para la promocion de cambiosy
reformas en € Estado. Ejemplos concretos de lo explicitado son las Redes de Formacion e
Investigacion en Gerencia Publica con un centro foca (CENTRO LATINOAMERICANO DE
ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO). De Institutos y Centros como los descriptos,
provienen a su vez programas de actualizacion y perfeccionamiento para la ensefianza de las politicas
publicas.
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En relacion con los avances en la investigacion y la especidizacion en € area de politicas publicas,
atento € hecho de contar con poca tradicion e inclusion dentro de las Universidades, en Escuelas de
Administracion o en los Institutos de Investigacion, una buena propuesta seria plasmar la inclusion de
areas de conocimientos insodayables para la ensefianza y la formacion de expertos dentro de la
Administracién Pablica

1)Teoria de politicas publicas.

2)Formulacion e implementacion de politicas publicas.
3) Evaluacién de politicas publicas.

4)Alta gerencia

5)Reforma del Estado. Proyectosy experiencias.

10. CONCL USIONES.

"En concordancia con e incremento observado en e desarrollo de la teoria de las politicas publicas
podriamos efectuar las siguientes consideraciones.

1)Lamayor parte de lateoria encuentra su soporte en laidentificacién con la actividad desplegada por
el Estado, y especialmente con un tipo de Estado — € Estado de Bienestar-.

2)La crisis en la que desembocara € Estado de bienestar productor de bienes y servicios, llevd a
repensar la teoria no solo desde la Optica productiva, sino también desde la de las relaciones de
dominacion.-

3)Como consecuencia de la crisis la mayoria de los Estados introdujo cambios en su organizacion a
través de reformas paradigméticas.

4) Dichas reformas no produjeron una concordancia entre e “guste” asegurado por € Estado y la
pretendida disminucion del aparato burocratico, y del sector publico.

5) Asi mismo, los cambios estan influenciados no solo por actores legitimados intrasistema sino por
otros agentes externos.

6) Indefectiblemente, cualquier planificacion chocara contra imprevisiones o desvios que provocan
retoques promovidos desde |as organizaciones burocréticas.

7) Los desvios detectados y los cambios propuestos deben ser consecuencia de procesos de
evaluacion en laimplementacion de politicas.

8) A pesar de lacolision entre laracionalidad técnicay laracionalidad politica, la formulacién, gestion
e implementacion de politicas necesita con € tiempo especiaistas 0 expertos en € area de politicas
publicas.

9) Es imprescindible la continuidad en los programas de formacion y perfeccionamiento de

administradores de la cosa publica y de gestores de politicas publicas tanto desde € punto de vista
académico como del operativo.

NOTAS.
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