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PRESENTACION

S uele decirse que el analisis comparado de politicas puiblicas comparadas
pretende responder a dos interrogantes: por qué paises similares adop-
tan politicas diferentes, y por qué paises diferentes en multiples aspectos
(politicos, econdémicos, soclales y culturales) optan por politicas seme-
jantes, y qué es lo que explica los diferentes resultados.

La investigacion en que se originé el material que compone este libro,
Justamente, se inscribe en la segunda alternativa, ya que se planted qué
habia sucedido con los procesos de reforma llevados a cabo en la region
durante los afios noventa, en el entendido de que en ellos se aplicd un con-
junto de soluciones similares, independientemente de que las realidades
nacionales fueran muy diferentes. Asimismo, fue claro que los resultados
obtenidos fueron también disimiles, por lo que correspondia tratar de
explicar las causas de esas diferencias. Por cierto, pueden haber influido
factores estructurales, como el tamano del pais, el nivel de desarrollo, y
otros similares, pero la linea de investigacidn privilegio las relaciones
entre la politica y las politicas publicas a través de las cuales se llevaron a
cabo las reformas. Asi, interesaba analizar las relaciones que se gestaron
entre los diversos actores involucrados (politicos, técnicos, burdceratas,
grupos de interés, agrupaciones de la sociedad civil, etc.) en el marco
politico e institucional propio de cada uno de los paises considerados
(tipo de democracia y de gobierno, fortaleza o debilidad de los partidos,
estilos de liderazgo). Podria decirse que se aceptd el postulado de que “la
politica importa”, para luego cuestionar si siempre importa y cuanto, o
si, por el contrario, en contextos como el de los procesos de reforma, las
politicas publicas tienden a adquirir espacios de autonomia mayores, y



hay actores —los técnicos— que amplian de modo importante los grados
de libertad de que disponen.

El libro incluye un capitulo de presentacidn y sintesis —elaborado
por los coordinadores— y se compone de tres partes. La primera parte
se orienta a la discusion tedrica sobre las relaciones entre la politica y
las politicas publicas en general, y a los cambios que ha provocado en
dicha relacién el cambio contextual que ha implicado la globalizacién,
lo que se estudia de manera general, pero también mediante un analisis
de paises caracterizados por su fragil institucionalidad. La segunda parte
reune trabajos sobre las reformas sociales. Algunos estudios tienen un
enfoque regional, otros analizan casos nacionales o encaran programas
especificos. La tercera parte se dedica a otras politicas para explorar la
forma en que la politica pudo contribuir a la gestacion y puesta en prac-
tica de nuevos programas o, alternativamente, de qué forma contribuyé
a impedirlo. Los coordinadores, a su vez, prepararon un documento que
sintetiza los objetivos del proyecto y presenta los principales hallazgos
de las investigaciones realizadas.

La investigacion que sustenta esta publicacion fue resultado de un
proyecto de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) titulado “Politica y politicas publicas en los procesos de refor-
ma en América Latina: similitudes y diversidades”, que se llevd a cabo
con el apoyo de la Cooperacién del Gobierno de Francia. El material
producido en el seno de dicho proyecto fue discutido en un seminario
que se llevo a cabo en la sede de FLACSO-México entre el 26 y el 28
de noviembre de 2003.

Las dos instituciones patrocinantes de esta publicacion agradecen la
colaboracion de la Cooperacion del Gobierno de Francia.

Giovanna Valenti Nigrini José Luis Machinea
Directora General Secretario Ejecutivo
Fracso-México CEPAL
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CAPITULO |

POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS:
DETERMINACION Y AUTONOMIA

Rolando Franco y Jorge Lanzaro

A. Introduccidon

En la década de 1980, los paises de América Latina experimentaron el
derrumbe del modelo de desarrollo precedente, y tuvieron que llevar
a cabo politicas de estabilizacion destinadas a recuperar los equilibrios
macroeconomicos que habian perdido, asi como una serie de reformas
estructurales. Estas acciones modificaron los roles del Estado, sobre todo
su presencla en el campo economico. e incrementaron el protagonismo
del mercado mediante procesos de privatizacion de empresas publicas,
fomentos de la competencia v busquedas de una mayor capacidad ex-
portadora que permitieran participar de mejor manera en una economia
globalizada.

Para que los paises s¢ conviertan en plataformas atractivas para par-
ticipar en ese comercio, en las circunstancias actuales no bastan ciertas
condiciones naturales para la produccion de productos exportables, sino
que también se necesita credibilidad y una reputaciéon de cumplimiento
de los compromisos por parte del Estado, lo que, sin duda, reduce los
margenes de discrecionalidad de que dispone el gobierno, tanto en ma-
teria presupuestal, como administrativa y reglamentaria.

Simultaneamente, aumentan Jas demandas que formulan al gobierno
diferentes grupos de la pobtacién que se organizan para la defensa de
sus intereses, y los problemas econdmicos, sociales y politicos se tornan
mas complejos, de modo que para su soluciéon no basta la voluntad poli-
tica, sino que se requiere una creciente capacidad técnica, la formacion
de equipos profesionales, ¢l manejo de informacion actualizada, y el
aumento de las capacidades de gestion. Todo lo anterior confluye en
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una necesaria preocupacion por la eficiencia, la transparencia y la res-
ponsabilidad (accountability), y en una necesidad de que las decisiones
gubernamentales sean conformadas en dialogos con los empresarios y
con otros actores de la sociedad civil.

La investigacion en que s¢ fundamenta este libro ha buscado justa-
mente analizar los cambios que han tenido lugar en la regién en cuanto a
las politicas publicas, y explorar la relacion que existe entre /a politica,
que ha enfrentado grandes cambios en las ultimas décadas —entre otras
cosas por el avance de los regimenes democratico-representativos en la
inmensa mayoria de los paises de 1a region—y la hechura de las politicas
publicas. Para ello se han realizado trabajos que teorizan en torno a las
relaciones entre ambas, y que han inspirado diversos estudios de caso
que intentan explorar la forma en que se han gestado politicas publicas
en areas diversas y cdmo ha jugado la politica en tales procesos.

Existen distintas visiones respecto a la relacidn entre politica y politi-
cas publicas. Una perspectiva considera que la primera es la que explica
las caracteristicas de las segundas. Otra, en cambio, sostiene que la he-
chura de las politicas pablicas, si bien se lleva a cabo en el marco de la
politica especifica de un pais, tiene cierta “autonomia relativa” respecto
de aquella, por cuanto el éxito de las mismas depende de que exista una
capacidad instalada de conocimiento para el disefio e implementacion de
la idea que se aprobo en el Ambito decisorio de la politica. Esto es lo que
explica, entre otras razones, que la aplicacién de los mismos lineamientos
similares de politica genere en la practica resultados muy diferentes.

En esta nueva etapa, América Latina acompaiia los cambios histéricos
que se estdn produciendo en todo el mundo. Pero esta evolucion comun
y, si se quiere, universal, no es uniforme. Tras la supuesta homogeneidad,
hay muchas diversidades, de pais a pais y entre regiones y sectores dentro
de un mismo pais; existe diversidad en los caminos, en las etapas o “gene-
raciones” de reformas, y en las caracteristicas concretas que caracterizan
a las que se ponen en practica.

Muchas investigaciones destacan la diversidad que se encuentra en
la region en cuanto a los resultados que se han logrado en un perio-
do donde supuestamente predomina un pensamiento inico. A través
de Ia elaboracion de tipologias y periodizaciones, estos estudios han
mostrado las diferencias y semejanzas, asi como sus ciclos. En esta li-
nea pueden mencionarse planteamientos como los de Nelson (1990),
Haggard y Kaufman (1992), Bresser Pereira, Maravall y Przeworski
(1993), Gourevitch (1993), Smith, Acuila y Gamarra (1994) o Filgueira
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(1997 y 1998). Los abordajes de este género enlazan con estudios que
mostraron la diversidad del modelo de desarrollo que predomind en ¢l
siglo XX. Por ejemplo las diferentes composiciones de lo pablico y lo
privado en el capitalismo moderno de las naciones centrales (Shonfield.
1967); las alternativas de articulacion entre capitalismo y democracia
en los paises de América Latina y el Caribe (Rueschemeyer, Huber y
Stephens, 1992); 1a tipologia de los Estados de bienestar de Esping-An-
dersen (1990); la comparacion de las diversas relaciones entre indus-
trializacion y seguridad social (Rimlinger, 1971). La propia CEPAL ha
hecho aportes considerables en este orden. Entre ellas cabe mencionar los
estudios de caso incluidos en la Serie sobre Reformas de Politica Publica,
sistematizados por Torre {1998).

B. La politica dectermina las politicas publicas

A continuacion se analizardn un conjunto de aspectos de la “politica”
que estan, sin duda, relacionados con la toma de decisiones respecto
a las reformas estructurales v que pucden sin duda influir tanto en los
lineamientos de las politicas publicas que se llevan a cabo como en el
logro de sus resultados.

1. Regimenes mayorttarios v pluralistas

Aqui se impone una primera distincidn entre los regimenes autorita-
rios y los regimenes democrdticos. En algiin caso gobiernos del primer
tipo realizaron una tarca “fundacional™ y radical. lo que fue posible por
una combinacion de factores en buena medida excepcional. En efecto,
la “ventaja autoritaria” —que fue por algunos considerada positiva, in-
cluso como un “mito”, pero cuya eficiencia fue discutible (Maravall,
1994)- no produjo consecuencias en otros casos sitmilares. Lo cierto es
que en la gran mayoria de los paises, la transicion liberal fue emprendida
mas plenamente cuando va estaba adelantada o concluida la transicion
democratica’.

I Accrca de la distintas alternativas que presentan las transiciones dobles o “secuen-
ciales” —la democratizacion v Jas reformas de mercado - segin ¢l orden temporal en
que ecstas tarcas sean abordadas. su simultancidad o la precedencia de una u otra, ver
Armijo, Biersteker y Lowenthal. 1994,
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Por lo mismo cabe concentrarse en las reformas que se dieron en
democracia. Al respecto conviene insistir en que las democracias no son
iguales. Es posible clasificarlas segun el grado de distribucidon-concentra-
cién de la autoridad y de los poderes politicos. Esta aproximacién sigue
a algunos autores clasicos (como Montesquieu o Tocqueville) y encuentra
una expresion mas cercana en Dahl (1989a 'y 1989b) y en Lijphart (1987,
1999), cuyos trabajos contribuyen a moldear las reflexiones modernas so-
bre el pluralismo.

En América Latina, existen presidencialismos mayoritarios y plura-
listas (Lanzaro, 2001). Pero también “populismos” plebiscitarios sobre
los que cabe una digresion inicial. Son regimenes de género mayoritario,
que cuando no caen en el autoritarismo (gobierno “plenipotenciario” o
“hiper-presidencialismo”), muestran formas de “despotismo democrati-
co”, como diria Tocqueville, o constituyen especies de democracia “dele-
gativa” (O’Donnell, 1992) o regimenes “hibridos” (Conaghan y Malloy,
1994). Tienen su origen en elecciones regulares pero tienen falencias en
sus practicas de gobierno®.

Respecto a los presidencialismos, puede decirse esquematicamente
que en los regimenes mayoritarios el que gana gobierna en forma mas o
menos exclusiva y cuenta con poderes gubernamentales mas concentra-
dos. En los sistemas pluralistas, de jure y de facto, el que gana comparte
de alguna manera su triunfo. Tendencialmente, los dispositivos politicos
estan armados para que asi ocurra, y en general hay una distribucién de
poderes. En el primer caso hay “supremacia presidencial”; en el segundo,
existen “frenos y contrapesos” efectivos: la autoridad publica esta mas
repartida, v en la red de las instituciones politicas se multiplican los ac-
tores con capacidad de veto (Tsebelis, 2002). Asi, los procesos decisorios
exigen mayor coordinacion y un juego de compromisos, mediante una
elaboracién de consensos amplia y complicada.

Las peculiaridades de cada tipo de régimen Ilevan a que se organicen
de acuerdo a una “vision de control mayoritario” con base en una “vision

2 Estos regimenes “neo-populistas” difieren de los populismos tradicionales por-
que carecen de organizaciones de masas solidas, siendo a menudo sin partido o
“anti-partido”, y porque tienen por tarea, cn varios casos, desmontar la obra que sus
antepasados populistas contribuyeron a edificar {Weyland, 1996; Philip, 1998). El
“populismo de los antiguos” fue, en ¢l scgundo tercio del siglo XX, una alternativa
de orden ante ¢l vacio que dejo la desaparicion del modelo oligarquico tradicional,
y que abrid espacios a un nacionalismo popular. Con posterioridad hubo manifesta-
cioncs desarrollistas “tardias” (como el régimen iniciado por Velasco Alvarado en cl
Perty).
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de la influencia proporcional ™. en esquemas que condicionan de distinta
manera la labor de gobierno, el vinculo entre los partidos y el registro de
preferencias de la ciudadania (Huber y Powell, 1994).

Para determinar el grado de concentracion y distribucion del poder
publico hay que considerar tundamentalmente cuatro dimensiones (Lan-
zaro, 2001)*:

a) Larelacion entre la presidencia y el parlamento, que son los drganos
llamados a compartir ¢l gobierno. en clave de competencia y coordi-
nacién, dentro de un esquema de asimetria en favor de los aparatos
gjecutivos y del presidente, que se viene pronunciando desde hace
varias décadas, pero no descarta la posibilidad de cierto equilibrio,
mayor o menor segun los tipos de régimen y la evolucion politica.

b) Elque se trate de estados de tipo federal o unitario, con distintos grados
de autonomia y descentralizacién, teniendo en cuenta la capacidad
de intervencion del poder central, pero también e inversamente, la
capacidad de participacion en las decisiones de nivel nacional de las
autoridades subestatales, a través de canales organizados o de inter-
cambios informales. Debe recordarse que en la region hay solo cuatro
paises con constituciones de tipo federal (Argentina, Brasil, México
y Venezuela), siendo todas las demas unitarias. Sin embargo, debe
enfatizarse que esos regimenes federales gobiernan sobre la mayoria
absoluta de la poblacion regional.

¢) El formato de la administracion ejecutiva y de los servicios publicos,
de los cuerpos de contralor “¢lasicos” y de las agencias de regulacion
de nuevo tipo, que pueden delinear la sujecion jerdrquica y eventual-
mente desconcentrada, o que pueden generar ordenamientos mas o
menos independientes.

d) Laconfiguracion del sistema de partidos, que atraviesa la arquitectura
politica y se enlaza con e¢llas, dando lugar a distintas combinatorias
de poderes institucionales v partidarios.

Cada uno de estos elementos y su ensamblaje contribuyen a compo-
ner el perfil general del régimen de gobierno, y son, por tanto, decisivos
en los procesos de politicas publicas, su legitimacion y sus resultados
(policy styles).

Con este cuadro, cabe resaltar dos puntos estratégicos. Hay procesos
de innovacion politica implementados por el Poder Ejecutivo utilizando

3 Esta propuesta retoma y reformula las pautas de definicion tipologica de Lijphart
(1987) y se wmspira a su vez en los criterios adelantados por Dixon (1968).
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las facultades amplias de que disponen o acudiendo a un “decretismo”
que llega en algunos casos a violentar la legalidad. Hay, también, ca-
sos en los que la jurisdiccion parlamentaria tiene mayor espacio, lo que
permite la competencia politica, la representacion partidaria y plural, de
lo cual deriva un cotejo mas efectivo entre las opciones de reforma y el
juego de intereses, que deriva en formulas de transaccion y compromiso.
Estos caminos conducen a resultados diferentes y se ajustan a pautas
muy distintas de “eficiencia”, de estabilidad y de legitimacion. Proble-
mas comparables suelen detectarse en las relaciones entre autoridades
centrales y regionales, que conducen a alternativas muy disimiles en
la aplicacion efectiva de las orientaciones de liberalizacion adoptadas,
como se aprecia comunmente en las medidas de ajuste y disciplina fiscal
o en las maltiples normativas que pretenden establecer lineamientos de
descentralizacidn territorial.

Puede sostenerse que cuanto mayor sea el grado de pluralismo, el
procesamicnto de las decisiones serd obviamente mas complejo, por
cuanto se involucrard a un mayor nimero de actores e instituciones, las
iniciativas serdn mas moderadas y se alcanzaran soluciones de compro-
miso, buscando la viabilidad del resultado buscado. Lindblom (1959)
confirma que las democracias “no se mueven a grandes saltos”, sino que
casi siempre cambian sus politicas a través de “ajustes incrementales”
y caminos sinuosos (en logicas de “muddling through’). Esta circuns-
tancia —que segun el propio Lindblom (1965) tiene que ver con “/a in-
teligencia de la democracia”— se muestra mas plenamente en aquéllas
de tipo pluralista, y es sobre todo aplicable a regimenes como el norte-
americano (Mayhew, 1991), aunque también es propia de algunos paises
latinoamericanos (Lanzaro, 2001). En contraposicion, en los regimenes
mayoritarios —aunque no incurran en desequilibrios institucionales pro-
pios de manifestaciones populistas o de democracias “delegativas” las
decisiones tienden a ajustarse segun “jerarquia” y con una coordinacion
centralizada, mas o menos “excluyente”, lo que empero no descarta las
complejidades del procesamiento politico ni la posibilidad de mantener
intercambios, negociaciones y formacion de coaliciones.

2. Sistema dc partidos y “party government”

La clave de boveda de los regimenes democraticos esta en la combina-
toria de la arquitectura institucional con el sistema de partidos, cuya con-
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figuracion estd a su vez asociada a las reglas electorales®. Las relaciones
de partido y, especificamente, el equilibrio entre las fuerzas de partido,
constituye un factor decisivo para el diserio de las instituciones politicas,
tanto en los momentos fundacionales originarios, como en los ciclos
sucesivos de cambio. A continuacion, la dinamica regular de gobierno
—moldeada por la distribucion concreta de poderes— depende principal-
mente de la forma en que se articulan las instituciones y los partidos, asi
como de lared de vinculos de cste nticleo central del sistema politico con
los actores sociales y en particular con las organizaciones colectivas. A
partir de esta combinatoria de organizacion institucional y representacion
partidaria, se perfilan situaciones de gobierno “unificado” o de gobierno
“dividido”, que implican precisamentc un control partidario homogéneo
o bien poderes mds repartidos. sobre todo a nivel central (ejecutivo-le-
gislativo), pero también en la Orbita regional.

Entre las multiples dimensiones que entran en este campo tan vasto,
importa resaltar dos cuestiones estratégicas:

a) La configuracion del sistema de partidos y su grado de
institucionalizacion, que tienen quc ver con su raigambre ciudadana
y social (consistencia y estabilidad, “lealtad” e integracion politica,
organizacion partidaria, cadenas de “/inkage”’). También cuenta la
disposicion del arco politico, y en particular la “curva” ideologica,
los patrones de competencia y con cllo los flujos de oposicion y co-
operacion.

b) Laformaen que los partidos se inscriben en las instituciones politicas
y su desempenio como actores gubernamentales, lo que remite a la
problematica del “pariy government”, es decir, al grado en que los
partidos y ¢l sistema dc partidos en conjunto dominan la estructura
de mediacion y los circuitos de decision politica®. Ello implica el reclu-

4 Como cs sabido, la “trilogia™ conformada por régimen de gobicrno, estatuto clectoral
y sistema de partidos aporta los pilares bédsicos de una constitucion politica determi-
nada (Nohlen. 1994).

Para un tratamicnto comprensivo del “pariy government”, ver Castles y Wilden-
mann 1986: Katz, 1987; Biondcl v Cotta. 1996. Los enfoques de este género se han
desarrollado en referencia a los regimenes parlamentarios, cn una dptica clasica que
en las tltimas déeadas cs objeto de una atencion ereciente y renovada (ve.: Budge y
Keman, 1990), pero hay tambicn abordajes para cl caso nortcamericano. En América
Latina, esta problematica referida al presidencialismo, aparcee en forma mas tardia
y acotada, con unos pocos cstudios de caso (Menegucllo, 1998; Lanzaro, 2000) y
mediante algunos plantcos comparativos (Cansino, 1997).

n

Carituro | 19



tamiento de los elencos dirigentes a través de los partidos, que deben
contar con mecanismos apropiados de formacidn y socializacién de sus
cuadros. Supone, asimismo, que las decisiones mayores de gobiermno
se toman por el personal de los partidos, segun normas especificas de
responsabilidad, circulando por los canales institucionales y por la red
de mediaciones “informales”, asegurando la centralidad del sistema de
partidos.

Estas mecanicas de gobierno exigen que los partidos tengan una
identidad definida y asuman la “mision” que han de cumplir en un de-
terminado tiempo histérico. Esta en juego la definicion de las funciones
(“primarias” o “secundarias”) de los partidos, en relacion con el patrén
politico vigente y la forma especifica del Estado.

Estas dos dimensiones responden a procesos historicos de larga du-
racion y en especial a la construccion “fundacional” de los regimenes
politicos, que tiene efectos duraderos sobre la conformacion del siste-
ma de partidos y el tipo de democracia®. Sin embargo, los cambios son
“oportunidades” para introducir alteraciones al sistema politico. Es pre-
cisamente lo que ha ocurrido en la actual “coyuntura critica” regional
(Collier y Collier, 1991) por la que atraviesa actualmente América Latina.
En efecto, a lo largo de la transicidn liberal, si bien las matrices historicas
obran como factores condicionantes y delinean las modalidades de la
tramitacidn politica de las reformas, esas mismas transformaciones dan
lugar a giros refundacionales, y pueden provocar vuelcos significativos
en el desarrollo politico.

Ello no implica necesariamente una “declinacién” de la forma-partido,
como proponen algunos enfoques’, pero constituye un desafio a la tipo-
logia de los partidos y, de hecho, es un periodo de “darwinismo politico”
(Coppedge, 2001) en la medida en que son afectadas sus estructuras y
sus recursos de poder. En este trance, los partidos deben recomponer
sus formas de organizacidn y sus funciones, en una dinamica altamente

6  En este sentido, Dahl (1989b) --que delinca las rutas originarias de “hegemonia” o de
“poliarquia”- ofrece claves referidas al grado de pluralidad y al balance de poderes
(entre clases, élites y partidos). Con cste enfoque genético podria llegarse a una
clasificacion de los sistemas latinoamericanos y explicar las diferencias entre casos
con trayectorias de “hegemonia” (México) o trayectorias de “poliarquia” (Uruguay),
o situaciones intermedias de desequilibrio recurrente de poderes (Argentina).

7 Para un panorama sintético y critico sobre las hipotesis corrientes acerca de la decli-
nacion de los partidos, ver Montero y Gunther, 2002. Respecto a la continuidad de
los partidos en América Latina, ver Alcantara y Freidenberg, 2001.
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competitiva. En verdad, los partidos compiten por dirigir el rumbo de las
reformas, luchando a la vez por sobrevivir, lo que hacen con distintos
grados de eficiencia y con variado éxito.

Esto puede llevar a situaciones criticas o de “desinstitucionalizacion”,
e incluso al “desplome” de los sistemas de partidos (como en Venezuela),
pero también puede permitir la renovacién del sistema de partidos, sea
con los preexistentes o con [a aparicién de otros nuevos. Hay en todo caso
sistemas de partidos que tienden a consolidarse, en paises en los que han
sido tradicionalmente mas fuertes (Chile o Uruguay), pero también en
paises en donde han sido mas “Tudimentarios™ y volatiles (Brasil) o en
casos como el de México. en el que hubo situaciones asentadas de partido
monopdlico y se despliega una apertura pluralista novedosa.

El grado de solidez y de “partidicidad” de un sistema determinado
(“partyness”, “partyless”) influye en las modalidades de la transicion,
tanto en la calidad de la democracia como en la calidad de las reformas.
Las formas y los grados de liberalizacion varian considerablemente cuan-
do las reformas se hacen “sin partidos” o por los partidos, con partidos
mas protagénicos o con partidos marginados (Corrales, 2000), cuando los
sistemas son plurales y relativamente equilibrados o cuando se presentan
cuadros de partidos dominantes, sin el balance que establece una oposi-
cion. Hay pues una regla referida a la competencia partidaria efectiva (e
incluso a la competencia intrapartidaria) que se liga con la democracia.

Las caracteristicas del sistema de partidos condicionan los grados de
pluralidad y de equilibrio entre los actores sociales y las organizaciones
colectivas. Los debates en torno a la politica de grupos —al sistema de
influencias y de “presion’. de poderes y contrapoderes— dan cuenta pre-
cisamente de las alternativas que se dan entre partidos y movimientos
sociales, esto es, situaciones de autonomia o de mayor articulacién, una
competencia mas abierta o férmulas de mayor dependencia y control,
eventualmente enlaces verticales, de jerarquia y distintos tipos de ar-
mazon corporativa. La capacidad de mediacion y agregacion que tenga
el sistema de partidos es importante para la diligencia de las demandas
sociales —pero también para la implementacion de politicas ptiblicas— con
escenarios en los que puede lograrse cierto equilibrio en el juego de
poderes y en la distribucion de bienes ptblicos. La falta de centralidad
de los partidos da lugar a problemas de desagregacion y movilizacion, y
crea riesgos de polarizacion y de inestabilidad politica.
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En tiempos de reforma, estos fendémenos adquieren mayor importan-
cia por cuanto se trata de redefinir el modelo de desarrollo (el “pacto”
o los compromisos anteriormente vigentes, el balance de “ganadores”
y “perdedores™). Esto implica la necesidad de establecer nuevas coali-
ciones reformistas ~politicas, pero también sociales— y abre un capitulo
de conflictividades mas agudas, con resistencias, coaliciones de veto,
movilizaciones de “bloqueo”, en clave de pronunciamientos ciudadanos
o de agitacion popular. En la region los conflictos se han canalizado sea
a través del “plebiscito de las urnas”, sea mediante ejercicios abiertos e
“Inciertos”, mediante el “plebiscito de las calles”. Esto remite no sélo
a dos formas de oposicion y de protesta, sino también a caracteristicas
diferentes en los sistemas de partidos.

3. Partidos keyncsianos y reconversion liberal

Por obra de esta transformacion econdmica y social que esta en mar-
cha en la region, muchos partidos deben encarar una reconversion sig-
nificativa, enfrentando incluso la pérdida de su condicion de partidos
de Estado y, especificamente, de su calidad de partidos “keynesianos”
(Lanzaro, 2003).

En virtud de los cambios en curso, y como resultado de sus propios
emprendimientos reformistas, los partidos pierden pues los recursos pro-
venientes de la gestion politica y la intervencion del Estado. Se debilitan
los poderes que surgen de su participacion directa como operadores pu-
blicos y agentes de mediacion, modificando el sistema de enlaces entre
el Estado y los actores sociales®.

Estos procesos afectan seriamente a los partidos de Estado de impron-
ta keynesiana, cuya organizacion y funciones dependian de una forma
determinada de insercion en los aparatos publicos. Deben ajustarse a los
cambios y generar nuevas pautas de regulacion econémica y social, lo que
exige otros recursos institucionales y otras destrezas. Asimismo, tienen
dificultades para reformular su organizacion y asegurar las tareas de re-
presentacion, redefinir sus funciones politicas y las pautas de liderazgo.

En la fase actual, la competencia politica se da en torno a las reformas,
y ello afecta a los propios partidos, que aparecen al mismo tiempo como
sujetos y como objetos de la transformacion.

8  Sobre los cambios en las cadenas de mediacion (“linkages ), ver Lawson, 1988 y
Kitschelt, 2000.
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Sin perjuicio de otras variables que tienen su influencia, como los
cambios en el régimen electoral —que se han ido generalizando en Améri-
ca Latina durante las ultimas décadas--. estos fenomenos de reconversion
estan en ¢l centro del conflicto entre los partidos, en el seno de los par-
tidos y entre sus cuadros de élite. Alli se cncuentra una veta para la
explicacién de las recomposiciones politicas y los realineamientos elec-
torales. Hay aqui, una vez mas. un momento de oportunidad y un factor
de aceleracion de fa movilidad politica que da lugar a modificaciones
en el formato de los sistemas v a modificaciones en la estructura de las
unidades partidarias. en su orgunizacion y en sus funciones, en las rela-
ciones vinculares con la ciudadania y en los patrones de representacion.
Esas reconfiguraciones repercuten directamente en las modalidades de
implementacion de las politicas piblicas y en las reformas”’.

4. La politica como factor de diversidad

Mas alla del enfoque que aporta cada uno de los trabajos incorporados
a este [ibro, cabe repasar brevemente los principales factores de variabili-
dad en las politicas publicas y en los cauces de innovacion, identificando
los rasgos concretos de las reformas.

Esquemadticamente, puede afirmarse que la politica constituye uno de
los principales factores explicativos de la diversidad. El proceso de las
politicas publicas puede verse como un proceso de produccion politica
y como un resultado de Ja competencia politiea, a través de una relacion
de poderes, que va cambiando al influjo de esa misma secuencia.

Las ideas tienen también st papel en la generacién de las politicas pi-
blicas, por cuanto explican la produccién de ideologias y de paradigmas,
que tienen un peso “nonmativo” fuerte, y que gencran efectos innegables
de propagacion (imitacion. ““contagio” o aprendizajes). Sin embargo, es-
tas ideas tienen influencia cuando son filtradas a través de los procesos
politicos, como insumos de la disputa ideologica que anima csta com-
petencia.

Por cierto, la produccion politica es moldeada por las condicionantes
que derivan de la naturaleza del producto que trata de establecer y de

9  Los inventarios comparativos sobre la institucionalizacion o “desinslitucionalizacion”
de los sistemas de partidos en America Latina (Mainwaring v Scully, 1995; Alcantara
y Fretdenberg, 2001: Hawkmgs. 2001) aportan referencias y pueden servir de base
para el analisis concreto del desempeiio de los partidos y de los sistemas de partidos
en los procesos corrientes de reforma.
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las caracteristicas especificas del ambito en que opera (Lowi, 1964).
Antes que eso, influyen las determinaciones de la historia de cada for-
macion nacional, de la conformacién de la sociedad civil y la sociedad
politica en la ocupacién del territorio, de su estructura economica y so-
cial, de sus arreglos institucionales, de la tradicion y “cultura piblica”,
de las peculiaridades de su organizacion burocrética y tradiciones de
administracion publica, que derivan de la configuracién del Estado y del
sistema politico, asi como de las relaciones de poder tanto doméstico
como internacional.

C. La autonomizacion de las politicas publicas

Habiendo reconocido el papel que juega la politica en el proceso de
las politicas publicas, no debe olvidarse la autonomia relativa que estas
ultimas tienen (Meny y Thoenig, 1992). Ellas se ven condicionadas por
la herencia que reciben los nuevos gobiernos (“policy inheritance”, Rose
y Davies, 1994), vale decir, por los compromisos asumidos con anterio-
ridad y por las responsabilidades permanentes del Estado. Todo nuevo
gobierno percibe muy rapido que gran parte de su agenda y del presu-
puesto fiscal de que dispone esta comprometido por decisiones que en su
momento asumieron las administraciones que le precedieron. Tiene que
lidiar con instituciones, practicas y culturas burocraticas e institucionales
preexistentes; debe enfrentar obligaciones contraidas con la sociedad ci-
vil, con otros gobiernos, y con organismos internacionales. En definitiva,
sus grados de libertad son reducidos.

Por otra parte, la legitimidad, las capacidades institucionales, admi-
nistrativas, técnicas, financieras y, claro esta, también “politicas”, varian
de pais en pais, lo mismo que la competencia, expertise y credibilidad
de los actores y funcionarios publicos.

Asimismo, es posible encontrar distintas racionalidades que guian el
comportamiento de los diversos actores que interactian en el proceso de
las politicas (Cohen y Franco, 1988, 1992). Los analistas de politicas y
los tecnoburdcratas operan con criterios distintos a los que son propios
de los politicos, y eso se expresa en los ritmos diferentes con los que
llevan a cabo sus tareas, con el tipo de respuesta que dan a las demandas
politicas y, en definitiva, con la “traduccion” que aquellos hacen de las
decisiones politicas, que se guian ademas por criterios que pueden llegar
a deformarla (o mejorarla) notablemente. Esas diferencias de criterio se
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expresan en la manera de entender ]as nociones y las relaciones entre “efi-
ciencia”y “equidad” (Behn, 1986). La distincidn entre tecnoburdcratas y
“politicos” no puede ignorarse, y el grado de diferenciacién varia en cada
caso nacional, e incluso también entre ministerios o sectores en el mismo
pais. Lo mismo sucede con la capacidad financiera y tributaria de cada
Estado para enfrentar los problemas y restricciones y las crisis.

Y, sin duda alguna, también existen grandes diferencias en la solidez
y legitimidad institucional, en ¢l funcionamiento de cada sector publico y
la forma en que actian sus funcionarios. La percepcion de “probidad” o
corruptibilidad (percibida o real) también condiciona las capacidades del
Estado en materia de politica publica (policy-making capabilities). Asi-
mismo, la institucionalidad controladora también difiere. La legitimidad,
fortaleza e institucionalizacidn. ritualizada o no, de los procedimientos,
las normas burocraticas, las “reglas”, pueden afectar positiva o negativa-
mente, sea facilitando o retrasando o haciendo inviables las iniciativas de
un gobierno, aun cuando cuente con un amplio respaldo politico.

En América Latina, y en vinculacidn con los procesos de reformas,
se han producido cambios importantes en las relaciones entre la politica
y las politicas, en el sentido de una “disociacion” entre ambas. Esto no
difiere, por cierto, de lo que muestra la literatura internacional y de lo que
ha sucedido en contextos como el europeo (véase Surel, en el Capitulo 11
de este libro). Se ha insistido respecto a que los efectos de la globalizacion
han restringido el margen de maniobra de la clase politica respecto a la
orientacion de politica publica. En la region, ello fue mas evidente por
el impacto de la crisis de los anos ochenta, que llevd a que se debieran
tomar decisiones urgentes para adecuarse a la situacién imprevista. Ello
condujo a que el poder gjecutivo ejerciera intensamente las capacidades
que le otorga el presidencialismo dominante, y a que se incrementara
el desbalance entre los poderes del Estado. Esa monopolizacion de la
respuesta por el Ejecutivo no quedo, empero, en manos de los actores
politicos, sino que se trasladd en muchas ocasiones al nivel técnico. Ha-
bia entonces la idea predominante de que la respuesta pertenecia a la
racionalidad instrumental. y que habia personal capacitado en tal sentido,
que era el que tenia que asumir la responsabilidad de “decidir qué hacer
y como hacerlo”. Puede citarse como ejemplo la frase de un técnico que
tuvo grandes responsabilidades en un gobierno de la region:

“Hay un punto mas alld del cual las decisiones son politicas.
Pero no se sabe « priori cudl es el punto [por lo cual] El arte
de la buena conduccion econdmica es extender al maximo el
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limite de la esfera técnica de decision. Es preciso estirar la ra-
cionalidad técnica ... o instrumental, a su limite” (Persio Arida,
cit. en Cohen y Franco, 1992:66).

Esta manera de ver justifica la idea de la “insullation of the decision
makers”, que lleva a la autonomia de los bancos centrales, por ejemplo.
Ellos tendrian el conocimiento de la propuesta y de las especificidades
concretas, y encontrarian la solucidén optima. Lo mismo sucede en mu-
chos otros campos, especialmente en aquellos en los que la innovacién
tecnologica ha producidos cambios radicales que exigen, como en las
telecomunicaciones, conocimientos de los que suelen carecer los actores
politicos, por lo que se impone la idea de que son dmbitos que deben
despolitizarse y ser confiados a expertos “‘no elegidos, pero capaces de
captar los desafios y las sutilezas de las dinamicas propias del sector”
(Surel, cap. 1II).

En definitiva, tiende a desaparecer, incluso en los gobiernos de ex-
tremado presidencialismo, la consigna de que “el Estado sabe” cudles
son los problemas y la mejor manera de resolverlos. Ha ido perdiendo
respaldo la concepcion tradicional del gobiemo inteligente, omnipotente
y providencial, que todo sabe, todo puede, todo controla y todo logra.

Desde otra perspectiva —paraddjicamente contradictoria con la ante-
riormente mencionada, que coloca las decisiones al cuidado de técnicos
que “saben”, a los cuales se blinda para que no sean molestados en su alta
responsabilidad-, se sostiene que los cambios derivados del contexto glo-
balizado y de la democratizacion, han conducido a que lo gubernamental
se haya hecho “piiblico”, en un sentido més amplio que lo puramente
“estatal”. Esto se expresaria en la tendencia a “gobernar por politicas
publicas” y desterrar la idea de “‘gobernar por un plan”, opcion que
dejaba la solucion de los problemas en manos de un gobierno que se con-
sideraba inteligente, omnipotente y providencial, aunque muchas veces
careciera de capacidad para consensuar sus decisiones e incluso careciera
también de los instrumentos necesarios, de la informacidn, la teoria y la
metodologia para llevarlo a cabo (Aguilar Villanueva, 2005).

1. “Ventanas” de oportunidades:
una exploracion politica concreta

Mas alla de estas visiones sobre las dindmicas de los procesos de-
cisorios, los estudios especializados de politicas publicas dedican una
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atencidn considerable al analisis acerca de la adopcion especifica de las
reformas. Las elaboracioncs usuales y mds recurridas en este sentido son
aquellas que se refieren al proceso que permite en concreto dos pasos
decisivos:

a) la seleccion de determinadas cuestiones que se convierten en pro-

blemas de agenda (agenda setting), y
b) la toma de decisiones (decision-making).

En cada coyuntura, los problemas existentes son muchos y variados,
pero mas alld de los diagnosticos, propuestas programaticas o demandas
circulantes, so6lo algunos se constituyen efectivamente como tales. A su
vez, las respuestas frente a tales problemas responden al “clima de la
época”, es decir, al paradigma dominante, que por ser tal ofrece lineas de
solucidn de tipo general, que ¢s preciso traducir en politicas concretas.
Las opciones adoptadas presentan, caso a caso, diferencias significativas.
Esto es relevante frente a una critica usual al “Consenso de Washington”
al que suele acusarse de proponer la misma receta para aplicar en reali-
dades nacionales muy diferentes. Cabe argumentar que como solucién
paradigmatica de tipo general no podria hacer mas que eso. Sobre todo,
cuando el mencionado Consenso fue, en realidad, el listado elaborado
por un analista que intentd resumir los criterios que inspiraban las reco-
mernidaciones clave, con la generalidad propia, y no la combinacion de los
remedios y el timing de su aplicacion a cada situacion atendida.

Los factores referidos al régimen de gobiemo y el sistema de partidos
entregan una perspectiva general —“macropolitica”- para explicar el “estilo
de decisién” predominante. Pero se requiere un analisis mas concreto, de
“micropolitica” de las politicas publicas, para dar cuenta de las variedades
y la diversidad de las reformas.

Para estos efectos, puede servir la nocién de “ventana politica”
(Kingdon, 1984), que se compone de tres dimensiones: problemas,
politicas y politica.

a) Problemas. Se refiere a las formas o condiciones a través de las cuales
una cuestion determinada accede a la agenda, sea por la magnitud de]
problema, el impacto que genera y las repercusiones o el aprendizaje,
“positivo” o “negativo™, derivado de la observacion de otras expe-
riencias similares (propias, ajenas, “ejemplares”).

b) Politicas. Es el conjunto de 1deas disponibles en determinada materia,
que provienen de “comunidades” o “redes” que producen formulaciones
e incluso disenos de politica (burocracias especializadas, niicleos par-
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lamentarios, cuadros de partido o de los grupos de interés, académicos
e investigadores practicos, grupos de pensamiento de distintas filia-
clones, expertos y asesores nacionales o internacionales, etc.).

c) Politica. Esta dimension tiene a su vez tres componentes: las cam-
pailas de los grupos de presion, los giros en la opinion publica y la
alternancia en el gobierno, con un recambio electoral que se refleja
en la representacion parlamentaria y en relevos en la administracion
ejecutiva.

Una “ventana politica” se abre, segun Kingdon (1984), cuando se
produce un acoplamiento entre estos tres conjuntos de elementos, lo que
permite priorizar ciertos problemas y aplicar opciones politicas para re-
solverlos. Este planteo offece una plataforma para el analisis y la com-
paracion de las reformas.

A partir de esa base, conviene resaltar que se trata de un campo de
conflicto y de competencia, que recubre las tres dimensiones indicadas.
La conformacion de la agenda, la seleccion y la prioridad asignada a los
problemas —con cuestiones incluidas y otras excluidas o postergadas— es
un ambito en que compiten actores politicos y sociales con intereses y
preferencias diversas (Elder y Cobb, 1984; Aguilar Villanueva, 1993). La
generacion de ideas y de parametros de politica es, por definicion, un te-
rreno de disputa ideologica en el que participan “analistas simboélicos” o
“intelectuales organicos” proporcionando informaciones de apoyo para los
argumentos de las élites y para elaboraciones de “sentido comun”.

En fin, y como el propio Kingdon indica, el acoplamiento entre las di-
ferentes dimensiones que genera una “ventana” de oportunidades para la
reforma requiere ciertas condiciones “‘contextuales”, pero es en si mismo
un producto politico, por cuanto son los sujetos reformistas y concreta-
mente los actores de gobierno, o quienes aspiran a serlo, quienes compi-
ten por el armado de la agenda lo mismo que por conectar los problemas
priorizados con determinadas alternativas de politicas publicas, que son
“ofertadas” y defendidas como opciones aptas y “necesarias” en términos
técnicos y politicos. Asi se habilita la apertura de un proceso decisorio
que tratara de ir en esa direccion, aunque debera enfrentar contingencias
variadas y que dificilmente tendra un resultado predeterminado.

Asi pues, el acoplamiento entre problemas y resoluciones efectivas
de reforma es integralmente un itinerario de produccion politica en cada
una de sus piezas, las cuales tienen algun grado de autonomia y pueden
ser analizadas separadamente, pero, en definitiva, constituyen un pro-
ceso. Por ende, los agentes de la reforma estan insertos en un cuadro
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de restricciones y de condicionantes, que incluso pueden delinear una
coyuntura propicia, pero tienen un papel activo en la misma apertura de
las “ventanas” politicas.

Ello remite a la cuestion del hderazgo que, dada la coyuntura general
de transicion en el modelo de desarrollo, puede ser apreciada en refe-
rencia al centro presidencial, pero que asimismo debe analizarse en cada
campo sectorial. En esta linea. ha de tenerse en cuenta la distincidn entre
los liderazgos mas “programaticos” o mas “posicionales” o pragmaticos,
que muestran distintas propensiones a la transaccion y el compromiso. Y
debe considerarse qye el liderazgo es una ecuacion compleja, en la que
pesa prioritariamente la voluntad politica, pero también el armado de los
elencos y la capacidad de gestion'®.

Tras esto, hay que verificar los demds elementos que juegan en la
construccién y el aprovechamicnto efectivo de una “estructura de opor-
tunidad”.

En primer lugar, debe tenerse en cuenta la naturaleza y los contenidos
sustantivos de las reformas que se trata de emprender, distinguiendo los
diferentes tipos de iniciativas y los desafios especiales, la definicion de
responsabilidades y los nuevos requerimientos institucionales que impli-
can la introduccién de los cambios (descentralizacion, tercerizaciones,
privatizaciones), por cuanto si es cierto que la politica moldea las poli-
ticas piblicas, media una interaccion significativa y también “policies
determine politics " (Lowi, 1964).

En segundo lugar, hay que considerar las relaciones de poder y los
procesos concretos de acumulacion de fuerzas que la innovacion reclama,
en un balance de los logros esperados y los costos que implica la altera-
cion que se programa. De un lado esta la necesidad de prever y ejecutar
el cultivo de opinién y el armado de coaliciones de reforma, que implica
llevar a cabo acciones dirigidas al publico en general y a “publicos orga-
nicos” o sectoriales, el asumir compromisos, anticipar compensaciones y
“pagos colaterales”. Del otro lado, deben evaluarse las resistencias y opo-
siciones que surgiran, y la mancra de neutralizar a los actores de veto y
las movilizaciones de bloquco. Esto incide tanto en el itinerario inicial de
toma de decisiones, como en el proceso consiguiente de implementacion
de las politicas.

10 Sobre la cuestién del liderazgo. sus tipos y sus requisitos —en referencia particular a
la innovacion y el reformismo - pueden verse los trabajos clasicos de Burns (1978)
y Bass (1985), asi como los plantcos de Kavanagh (1997) y Moon (1995).
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Este conjunto de elementos, y otros que escapan a un inventario tan
somero, hacen que el delineamiento de una ventana politica y el desempe-
o en la materia deban ser evaluados a través de la exploracidn concreta
—caso a caso— de un determinado proceso de politicas publicas.

D. Los estudios incluidos

Con la perspectiva sefalada, los trabajos que componen este libro
hacen una contribucién al conocimiento de la relacidn entre politica y
politicas publicas, en la fase de reformas por la que atraviesa América
Latina.

Varios de ellos tienen un cardcter general y mas teoérico. Asi, Yves
Surel realiza una presentacion y discusién de los trabajos recientes
sobre los vinculos entre policies y politics. Algunos de tales trabajos
enfatizan la separacion entre ambas instancias de toma de decisiones, lo
que llevaria a la ruptura de la relacion circular existente entre dos pautas
de legitimacion. De un lado, la legitimacion por los insumos, que reposa
sobre la conviccion de que “las decisiones politicas (son) legitimas en
la medida en que reflejan la ‘voluntad del pueblo’”. De otro lado, la legi-
timidad por los resultados, que supone que las decisiones publicas tienen
por objetivo “favorecer efectivamente el bienestar de la comunidad™.
Otros, en cambio, muestran coOmo aun hoy, pese a los cambios globales,
la politica sigue siendo importante para las decisiones de las politicas
publicas (teoria del ciclo electoral, teoria de la ventana de oportunidades).
En su contribucidn, Surel concluye que existen lineas de determinacion
reciproca y que el vinculo entre ambas no es univoco ni jerarquico sino
multiforme y fundado tanto en los elementos coyunturales analizados
por la nocién de ventana politica como en los efectos estratégicos de
la interiorizacién de la exigencia electoral por parte de los titulares del
poder en un momento dado. Es, ademds, circular; la accion publica y la
accion politica se pueden caracterizar como dos conjuntos de procesos
constantemente interconectados, pero segiin modalidades y con intensi-
dad variable, segun la época considerada'.

Por su parte, Eugenio Lahera parte de entender la politica como
la busqueda de implantar o de bloquear politicas publicas, o de influir
en ellas. Entiende que una politica centrada en el disefio, la gestioén y

11 Véase Capitulo 11, “Relaciones entre la politica y las politicas publicas”.
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la evaluacion de las politicas plblicas representa una modernizacion
de la esfera publica. por cuanto el basarse en ellas permite acotar las
discusiones politicas, diferenciar problemas y soluciones, precisar
las diferencias, vincular los temas a soluciones mas amplias o secuencia-
les y plantearse esfuerzos compartidos. Destaca asimismo que el gobierno
por politicas publicas impulsa ¢l cambio en el sistema politico y en el
propio gobierno'=.

Pedro Medellin sostiene que corresponde estudiar las politicas
publicas como una variable dependiente de los contextos politicos e
institucionales en que aquéllas son producidas. A partir de ello, elabora
un modelo tedrico y metodologico para este tipo de estudio en paises con
un fragil desarrollo politico e mstitucional. Enticnde que la naturaleza
especifica del régimen politico muestra los problemas de consistencia y
persistencia de la democracia, v determina las caracteristicas que tendran
las politicas publicas, permitiendo por tanto apreciar si ellas podran cam-
biar la vida de esa sociedad.

Varios de los otros capitulos giran en torno a temas relacionados con
la politica social. Unos presentan analisis agregados sobre paises espe-
cificos, o sobre las tendencias que en materia de politicas publicas de
naturaleza social predominan hoy en la region. Otros analizan programas
especificos. Estos trabajos dan cuenta de la especificidad de cada caso
analizado y muestran un panorama que permite eventualmente la com-
paracién de los procesos de reforma en seis paises latinoamericanos con
distintos sistemas politicos'.

Rolando Franco analiza los cambios que estan teniendo lugar en la
regién en cuanto al desarrollo social, por un lado, y a la politica social, por
otro, mostrando informacion cmpirica respecto a diversos indicadores,
en general relacionados con la pobreza y la indigencia. Franco subraya
la importancia del crecimiento econémico para avanzar en la reduccidn
de estos males. Asimismo, insiste en la necesidad de introducir cambios
importantes en la manera de disefiar e implementar las politicas plibli-
cas, como forma de superar las limitaciones que muestran las politicas
sociales'.

12 Véase Capitulo III, “Politica. politicas ptiblicas y procesos dc reforma”.

13 Véasc Capitulo IV, “La politica de las politicas publicas: propuesta tedrica y
metodoldgica para su estudio en paises de fragil institucionalidad”.

14 Véase Capitulo V, “Modelos de politica social en América Latina en ¢l Gltimo cuarto
de siglo”.
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Carlos Barba Solano considera que en el actual ciclo de reformas,
América Latina se ha aproximado a un modelo de bienestar de corte
residual. A partir de esa asuncion, usa el concepto de “régimen de bien-
estar” y, en un esfuerzo tipoldgico, distingue tres tipos que agrupan a
los sistemas de prestaciones sociales regionales, mostrando el caracter
desigual que han tenido los procesos de reforma en cada uno de ellos.
Luego analiza el régimen de bienestar mexicano y los efectos que han
tenido sobre su arquitectura y sobre sus capacidades sistémicas las refor-
mas economicas y sociales de los Gltimos afios'®.

Fabian Repetto y Guillermo Alonso argumentan que los desafios
futuros de la politica social argentina se relacionan con los cambios ha-
bidos en el vinculo entre Estado y sociedad civil —en especial con los
sindicatos—, y también con las nuevas expresiones del federalismo en
las responsabilidades de gestion social. Ambos fendmenos estan rela-
cionados con la desregulacion de la seguridad social (el seguro de salud
denominado “obras sociales”) y con la descentralizacion de la educacion
y la salud (1mmas otros programas ligados a vivienda y alimentacién). Estos
procesos, que tuvieron lugar en los afios noventa, sustituyeron el modelo
de centralidad estatal establecido en la segunda posguerra. En la practica,
se tratd de procesos que, observados ex post, permiten reconocer otros
objetivos. Consideran que debe analizarse la economia politica de las
reformas sociales, enfatizando tanto el vinculo de las élites estatales con
los actores sindicales, como la dinamica politica de la interaccion entre
lideres de los diversos niveles jurisdiccionales del Estado. Ello permitira,
segun los autores, mostrar que no hubo voluntad en la coalicién dominan-
te por construir una nueva institucionalidad social de signo incluyente, lo
cual requeria fortalecer el nivel central del Estado. Se prefirié utilizar los
recursos politicos para negociar apoyos de corto plazo desplazando en el
tiempo y hacia niveles inferiores de gobierno los problemas irresueltos
del conflicto fiscal'®.

Jorge Lanzare analiza la reforma educativa uruguaya, llevada a cabo
a partir de 1995, y que se propuso mejorar la calidad de los aprendi-
zajes y fortalecer la equidad en el acceso a la educacion, mediante la
expansion de la oferta publica en educacién inicial, creando escuelas de
tiempo completo en sectores pobres; realizar una reforma curricular de

15 Véase Capitulo VI, “La reforma social y el régimen de bienestar mexicano”.

16 Véase Capitulo VII, “La economia politica de la politica social argentina: una mirada
desde la desregulacion y la descentralizacion”.
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la educacion media publici. extendiendo el horario, concentrando las
actividades de los profesores v promoviendo la mejora de la formacion
dacente mediante la creacion de centros estatales regionales. El trabajo
muestra las razones politicas que llevaron a implementaria y caracteniza
los principales contenidos. singularmente heterodoxos en el contexto do-
minante en la region, va que busco el fortalecimiento del sector publico,
mantuvo una impronta “centrahista”, v se tocalizo en la “oferta” educa-
tiva. Finalmente, plantea una advertencia de los “vicios y virtudes™ de
las estrategias utilizadas que pueden explicar la fuerte oposicion politica
y gremial que se genero. Entra pues en ¢l analisis de la relacion entre
“politica y politicas publicas™. con un abordaje que permite, por un lado,
rescatar la singularidad del caso uruguayo y, por otro, contribuir al ana-
lisis comparativo de los procesos de cambio en la “transicion liberal” y
en particular al cotejo de las retormas educativas'”,

Fernando Bazua muestra que el enfoque tedrico general de Nueva
Economia Politica y de Politica Publica permite determinar las formas
adecuadas de articulacidon entre Estado y mercado que permitirian un
funcionamiento optimo del sistema educativo en el largo plazo, satisfa-
ciendo ¢l interés publico v la justicia social. Asimismo, sugierc que la
conflictualidad actual entre “globalmercadistas” y “nacional-cstatistas”
obnubila la naturaleza del problema publico estratégico conformado por
los imperativos exdgenos a los que la nueva dindmica mundial somete a
todos los Estados nacionales. Seglin Bazta, se requiere una reingenieria
estatal que permita clevar la calidad de Ja gestion estatal minimizando
tanto las fallas de mercado como las fallas de Estado, mediante la inven-
cidén de nuevas formas instituctonales de articulacion Estado-mercado y
el desarrollo de una nueva imaginacion politica y de politicas publicas
que pueda resolver ¢l complejo proceso de ajuste y adaptacion a la nueva
rcalidad mundial que caracterizard, incvitablemente, el siglo XXI'.

Laura Golbert describe el escenario de la crisis econdmica de 2001
en Argentina y su impacto sobre la politica y los partidos politicos, asi
como ¢l clima de alta conflictividad social que derivé de dicha crisis.
Analiza el Programa de Jefes v Jetas de Hogar Desocupados y destaca
la rapida implementacion y extension de la cobertura que alcanzd. Segun

17 Véase Capitulo VIIIL, “La reforma educativa en Uruguay (1995-2000): virtudes y
problemas dc una iniciativa heterodoxa”.

18 V¢ase Capitulo X, “Fallas de mercado y fallas de Estado en la cducacion: conside-
raciones dc politica pablica™
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Golbert, esto tuvo gran importancia no solo por la urgencia de asistir a
una poblacion crecientemente empobrecida, sino también por asegurar
la gobernabilidad paliando la conflictividad social. Atribuye ese éxito
de implementacion al consenso sobre el programa; las experiencias con
programas anteriores; la capacidad de organizacion y negociacion de
los actores y las caracteristicas del propio plan. Finalmente, plantea los
problemas que derivan de la intencién de discontinuarlo ante la mejora
de las condiciones socioecondmicas'®.

Alison Vazconez, Rossana Cordoba y Pabel Muifioz exploran las
tendencias vigentes en la sociedad ecuatoriana en materia de equidad,
asi como el tipo de Estado y la forma en que éste ha cumplido con su rol
redistributivo. Para ello estudian las politicas de reduccion de la pobreza,
su implementacidn y el debate que han generado®.

Otros de los trabajos incluidos analizan las relaciones entre politica 'y
politicas plblicas en otros sectores de la accion publica.

Carlos Pacheco muestra como se gestd, en términos de concepcio-
nes e implementacion, y de articulacion politica de los actores sociales
involucrados, el proceso —que tuvo lugar entre 1999 y 2002 de reformas
al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia de Brasil. Este llevé al
establecimiento de catorce fondos sectoriales, con importantes recursos
economicos, para financiar investigacion y desarrollo, y que llevo a cabo
también grandes reformas institucionales en el disefio del sistema, en sus
agencias y en las politicas operacionales, que culminaron con la presen-
tacién de nuevas leyes, que buscaban actualizar el sistema nacional de
innovaciones*'.

Carlos Sojo estudia el conflicto en relacion a la privatizacidn del
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el cual trascendié los limi-
tes de un conflicto corporativo para trasladarse al conjunto de la socie-
dad, por cuanto encarnd las diferencias entre posiciones corporativistas
y neoliberales y marcé, sin duda, el ritmo de las reformas en Costa
Rica®.

19 Véase Capitulo X, “;Derecho a la inclusién social o paz social? El Programa para
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de Argentina”.

20 Véase Capitulo XI, “La construccion de las politicas sociales en Ecuador durante las
décadas de los ochenta y noventa: sentidos, contextos y resultados”.

21 Véase Capitulo XII, “Politicas publicas, intercses y articulacion politica: como se
gestaron las reformas al sistema de ciencia y tecnologia en Brasil”.

22 Véase Capitulo X11I, “Lineas de tension: gestién politica de la reforma econdmica.
El Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y la privatizaciéon de empresas”.
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CAPITULO I

RELACIONES ENTRE LA POLITICA
Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Yves Surel

a llegado a ser habitual. en estos dias, oponer la accidn piblica a

la accion politica. Esta 1dea de una separacidn de esas dos esferas
caracteristicas del espacio publico se presenta, al mismo tiempo, como un
diagndstico de sentido comun v como ¢l producto de numerosos trabajos
recientes en ciencia politica enfocados a considerar las transformaciones
de las politicas publicas. En la primera vertiente, encontramos toda una
serie de afirmaciones hechas por los propios actores politicos, seglin
los cuales las dinamicas sociales escapan, hoy dia, al control de los que
toman las decisiones, en razon de los limites propios de su accion. Por
limitarse al caso francés, hay dos afirmaciones que resultan emblematicas:
la primera fue hecha por Frangois Mitterrand, a la sazon presidente de
la Republica, quien afirmo. en ocasion de su segundo mandato, que en
la lucha contra el desempleo “todo habia sido intentado”; la segunda se
reficre a la justificacion intentada por Lionel Jospin, al aseverar que “el
Estado no puede hacerlo todo™. en esa ocasion, intervenir en el conflicto
social producido por la decision de la fabrica de automoviles Renault de
cerrar la planta de Vilvoorde. en 1997. Para sostener tales afirmaciones, a
vecees brutales, a menudo se vincula esos diagndsticos con explicaciones
que ponen ¢l acento en la “limitacion exterior” o en la necesidad del Estado
de no intervenir de manera excesiva en la regulacion de las dindmicas de
produccién y de intercambio.

Mas alla de los actores politicos, es sorprendente ver que este conjunto
de diagnodsticos es ampliamente compartido por una importante cantidad
de trabajos recientes en ciencia politica, que desarrollan la idea de una
transformacion contemporanca de los marcos de la accion ptblica y del
rol del Estado, transformacion asociada a un fenoémeno de disociacion

43



entre las policies, concepto que engloba el fendmeno burocratico y las
politicas publicas, y las politics, término que designa el espacio de la
competencia electoral y las dinamicas clasicas de la representacion. En
el seno de tales analisis, las evoluciones de los procesos de decision son
efectivamente marcadas por crecientes y notorias transferencias de com-
petencias hacia organismos no elegidos (Leca, 1996; Scharpf, 2000}, en-
tre los que se puede nombrar tanto a los bancos centrales o a las agencias
administrativas, como a las instituciones relacionadas con los procesos
de integracion regional (Union Europea, Mercosur, etc.). En consecuen-
cia, cada vez crece mas la distancia entre los lugares de decisién y de
regulacion, y el espacio democratico de la participacion electoral y de la
movilizacién politica clasica. De tal manera, como lo ha anotado Fritz
Scharpfen repetidas oportunidades, los regimenes democraticos contem-
poraneos estan animados concretamente por dos procesos de legitima-
cién: la legitimacion por los inputs, que reposa sobre la conviccion de que
“las decisiones politicas (son) legitimas en la medida en que reflejan la
‘voluntad del pueblo’”, y la legitimidad por los outputs, que supone que
las decisiones publicas tienen por objetivo “favorecer efectivamente el
bienestar de la comunidad” (Scharpf, 1997 y 2000:16). Al margen de sus
caracteristicas propias, esas dos dindmicas se encuentran, ademas, en una
relacidn circular, necesaria al equilibrio del régimen politico: la legitimi-
dad por los inpuets condiciona, en efecto, la eficacia de la accidn publica
al nivel de los outputs, puesto que un gobierno “bien elegido” tendra
mas posibilidades de tomar decisiones aceptadas por todos, su accion
se ve facilitada también por el dominio de las palancas institucionales;
simétricamente, la legitimidad por los outputs determina la confirmacion
del input; un gobierno tendra mas posibilidades de ser reelegido, en la
medida en que su accion sea juzgada positiva y eficaz para el conjunto
de la comunidad politica. Al romper ese equilibrio, las rupturas actua-
les alimentan una disociacion entre esos dos procesos de legitimacion,
disociacion que lleva a identificar la existencia de un creciente “déficit
democratico” y a poner en cuestion la relacidn entre actores politicos y
politicas publicas.

Sobre la base de esos diagnosticos convergentes, se suscita el pro-
blema de establecer en qué medida los actores politicos elegidos son
efectivamente, hoy dia, los que deciden las orientaciones adoptadas por
las acciones gubernamentales. Esas diferentes aseveraciones practicas
y académicas plantean, en efecto, asuntos al mismo tiempo funciona-
les e historicos, que ponen en cuestion las clasicas distribuciones de
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las compcetencias y las formas de fegitimacion de los regimenes politicos
cgidos ya no son los que deciden, ;quién

contemporaneos. Si los actores ¢
tiene a su cargo, hoy dia. la conduccion de las sociedades contempora-
ncas? (Cuales son las consecuencias sobre las formas institucionales de
la politica, histéricamente centradas sobre Ta figura dominante del Estado,
y cudles las implicaciones para las formas admitidas de legitimidad, de
representacion y de participacion, cristalizadas alrededor de la democra-
cia represcntativa? (Cudles son. en fin, los factores explicativos de esos
cambios, y como cvaluar su pertinencia y su envergadura, al examinar
los procesos concretos de decision que caracterizan la accidn publica
actual? Es al analisis de ¢sos diferentes clementos, centrados en la tesis
del distanciamiento y cn las nociones todavia pertinentes para interrogar
larelacion policies/politics. que vamos a consagrar las secciones siguien-
tes, apoyandonos en varios conceptos caracteristicos del analisis de las
politicas ptblicas en la actualidad. Después de haber tratado de identi-
ficar los trabajos relativos u esta idea de una scparacion creciente entre
las dos esferas del espacio publico (A). analisis que reposa aqui, como
veremos, sobre argumentaciones tanto coyunturales como estructurales,
trataremos de ver, en un scgundo momento, lo que puede subststir como
lazos y como dinamicas entre la aceion politica ordinaria, centrada en
la competencia electoral, v la accidn plblica concreta, entendida como
el conjunto de actores y d¢ mecanismos que presiden la definicion y
la puesta en practica de politicas piblicas y de diferentes procesos de
regulacidn social (B).

A. La separacion policies/politics

La tesis corriente que recorre una buena parte dc la literatura actual
relativa a la accion piblica reposi, como se ha dicho, sobre la simple 1dea
de una separacion dc esas dos esferas tradicionales del espacio publico.
Por decirlo de otra manera. sostener semejante idea significa suponer que
los actores politicos harfan cada vez menos las politicas publicas, a causa
de un margen de maniobra gue se estrecha progresivamente y que tiende
a poner en cuestion las divisiones sociopoliticas e institucionales carac-
teristicas de la evolucion de las sociedades contemporancas que entran
a la modernidad con cl siglo XTX. Para un buen ntnicro de analistas, en
efecto. la modernizacton occidental se muestra fundamentalmente ligada
a un proceso de division del trabajo social, identificado por Durkheim,
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y a una dinamica de especializacion de los roles sociales (Durkheim,
2004). En esa perspectiva, el Estado y los actores que lo animan no se
libran de las rupturas socio-econémicas abiertas por la revolucion indus-
trial, pero se caracterizan por una monopolizacién funcional de las tareas
gubernamentales, apoyada por un proceso de burocratizacion y de racio-
nalizacién, particularmente desde el punto de vista juridico. El Estado,
que para Hegel era la sede de la “previsiéon universal”, deviene entonces,
en esta acepcidn mas sociologica, el cerebro del cuerpo social, segin la
visién organicista de Durkheim, o también la organizacion mas tipica del
surgimiento de una legitimidad de tipo legal-racional, identificada por
Weber (1995). Se concluye entonces, de cierta manera, el proceso de
monopolizacién iniciado desde fines de la Edad Media, segin Elias, con
la afirmaciéon de un espacio publico independiente del espacio mercantil
y que consigue concentrar progresivamente la autoridad y la legitimidad
sobre un territorio estabilizado a escala nacional (Elias, 1991). Paralela-
mente, en el siglo X1X las formas de legitimacién consagran poco a poco
la institucién parlamentaria y la democracia representativa, que dan un
contenido institucional y una dinamica politica especificos a los procesos
de decision y de regulacion.

Estimando que este conjunto de dindmicas funcionales y politicas esta
hoy dia cuestionado, los trabajos contemporaneos relativos a los lazos
entre policy y politics tienden a relativizar los procesos sociales funda-
mentales, que por mucho tiempo han aparecido como rasgos distintivos
de la identidad de las sociedades modernas y del Estado. Bien miradas,
las argumentaciones desarrolladas para justificar esta postura son, a me-
nudo, de naturaleza muy diversa. Podemos encontrar, en efecto, tanto
analisis que insisten sobre las caracteristicas propias de las instituciones
y de los actores politicos, lo que por comodidad se podria llamar facto-
res de explicacion “endogena” de esta separacion en el seno del espacio
publico, como elementos explicativos mas coyunturales, que nsisten

en el cuestionamiento de las estructuras y de las logicas sociopoliticas
heredadas del siglo XIX.

1. Explicaciones endogenas
De partida podemos constatar, en efecto, que las explicaciones avan-
zadas para justificar la separacion entre accion politica y accion publica

no son necesariamente recientes, y se focalizan desde los afios setenta
cn ciertas caracteristicas de esos dos espacios, susceptibles de explicar
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la distancia existente. muchas veces. entre la decision y los compor-
tamientos o los discursos de los actores politicos. Aqui se distinguen
dos series de elementos, los primeros asociados a los artificios retéricos
que los actores politicos despliegan en la escena electoral; los segundos
se dedican a identificar un cierto nimero de vallas institucionales que
limitan el margen de mantobra de los que toman las decisiones en los
regimenes democraticos.

Para ciertos autores, como Murray Edelman, las difercncias entre
esos dos espacios politicos son, ante todo, estructurales, y se derivan
principalmente de la separacion que existe entre la retdrica electoral y las
condiciones cfectivas de la accidn publica (Edelman, 1985, 1997). Mas
que ser autoridades decisorias efectivas, los representantes elegidos, en
esa perspectiva, son los actores de un juego politico que persigue esen-
cialmente su permanencia en el poder, mientras que las politicas publicas
funcionan de manera casi autéonoma. De alli viene la idea desarrollada
por Edelman de que los actores politicos tienen por objetivo principal
“enmascarar’ las razones verdaderas y los resultados de sus acciones, de
manera que los ciudadanos no puedan establecer juicios y no cuestionen
a los titulares del poder. Esas reglas del juego politico que determinan
el corte entre la accion publica y la responsabilidad de la accion son, de
cierta forma, la conclusion del proceso de especializacion de las tareas;
unos se concentran en la competencia clectoral y los otros en las funcio-
nes de ejecucion administrativa. Cada una disponiendo de informaciones
y de saberes especificos, las dos esferas no tienen mas que razones sim-
bélicas y rituales para entrar cn contacto, y el objetivo principal de los
actores partidarios elegidos sera el de impedir toda intrusion de las poli-
ticas publicas en sus estrategias propias. De ahi viene el célebre adagio
que afirma que “las palabras triunfan cuando las politicas fracasan”; lo
que ocurre, sobre todo, gracias a la facultad de que disponen las élites
politicas de utilizar las informaciones y los medios de comunicacién de
los que se benefician.

Esta tesis de Edelman, reseriada aqui a grandes rasgos, ha sido criti-
cada con frecuencia por su simplismo y por su propension a alimentar,
cierto que de una manera mas sutil, la idea comin del complot de las
élites contra los ciudadanos. Alli se encuentra, en efecto, una estructu-
ra argumental bastante tipica del populismo americano (Kazin, 1998),
asi como analisis clasicos de la democracia en concreto consagrados a
mostrar los efectos progresivos de la especializacion de las tareas de la
autoridad en el seno de toda organizacion politica o administrativa. Es lo
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que se llamo “la ley de bronce de la oligarquia™, al evocar las dindmicas
organizacionales internas de los partidos politicos (Michels, 1971). La
gran originalidad del analisis sigue siendo ¢l hecho de haber insistido
sobre los aspcctos puramente simbolicos de la relacion entre accion pu-
blicay accidn politica y, sobre todo, el de haber sido uno de los primeros
en subrayar el peso de las dinamicas de comunicacion y de legitimacion
en el seno del espacio politico contemporaneo. Y, desde ese punto de
vista, los trabajos de Edelman conservan una umportancia analitica no
desdefable para comprender las caracteristicas actuales de los comporta-
mientos de las élites politicas, y sus efectos sobre las politicas publicas.
Si se considera solamente la disposicidon (por no decir manipulacion)
de informacidn y los lazos que existen entre la prensa y los titulares del
poder, se puede citar aqui, a modo de ejemplo, la forma en que fucron
arrcglados los hechos relativos a la presencia de armas de destruccidn
masiva en Irak, y su divulgacion controlada. Del mismo modo, la cam-
pana de 2002, en Francia, estuvo marcada por la exacerbacion de temas
relacionados con la inseguridad, particularmente en el ambito urbano, sin
ninguna relacidén con un crecimiento significativo de las cifras de delin-
cuencia. De manera mas precisa, ciertos andlisis de la época destacaron
que cifras relativamente mas importantes de delincuencia en Alemania no
desembocaron en una politizacion tan dramatica de ese problema publico.
La diferencia entre los dos paises se explica, esencialmente, por la im-
portancia acordada en Francia a esta apucsta de campania. A esc respecto,
sc destacaron los lazos existentes entre actores politicos y medidticos, en
particular por la referencia recurrente a la estrategia mediatica definida
por la cadena de television TF1.

Este andlisis pesimista —o realista— de la democracia es, a menudo,
articulado de manera diferente y menos brutal en trabajos recientes. Uno
de los buenos ejemplos de renovacién analitica de este aspecto retdrico
de la accion publica se encuentra, por ejemplo, en la nocién de “foros”
desarrollada por Bruno Jobert (1994) en sus trabajos sobre la difusion del
paradigma neoliberal en la accidn publica, a partir de los afios ochenta.
De manera bastante parecida a la del analisis de Edelman, Jobert subra-
va hasta qué punto el espacio publico estd, antes que nada, saturado de
clementos simbolicos y retéricos, identificables principalmente por las
estructuras discursivas desarrolladas por los actores politicos elegidos.
Sin embargo, Jobert identifica tres tipos de argumentaciones principales
mas o menos ligadas a la elaboracion, a la puesta cn practica y a la legiti-
macion de la accion publica: en un espacio de deliberacién llamado “foro
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cientifico™, el discurso desarrollado estd determinado por las exigencias
de cientificidad y de neutralidad. y apunta a desarrollar un saber especi-
fico. o, dicho de otro modu. una pericia vinculada a una politica publica
precisa; el segundo toro. ¢l foro politico, se basa esencialmente en las
l6gicas de la competencia clectoral, y segun Jobert. “lo qgue alli estd en
Juego va no es la pertinencia de un saber, sino la conquista del poder
politico (...) Se trata, en esie caso, de seleccionar entre el conjunto de
conflictos v de problemas sociales aquellos que constituiran la lineas de
demarcacion que dominaran ol debate publico y el modo de tratarios”
(Jobert, 1994). Por Gitimo. ¢l tercer foro. el de las comunidades de las
politicas ptblicas. esta orientado por los necesarios compromisos sociales
que rodean a toda decision publica, v se encuentra determinado. igual-
mente. por cuestiones practicits de viabilidad, especialmente ¢n materia
presupuestaria.

Aplicando esta diferenciacion analitica a la forma en que fue integra-
do y discutido el paradigma ncoliberal en la accion ptblica en el curso de
los afios noventa, Jobert destaca que el primer tipo de discurso se centrd,
escncialmente, en la critica de las teorias keynesianas y en la formalizacion
de una controversia cientifica dominada, a la postre, por los economis-
tas monetaristas. En el secundo foro, ¢l de la competencia clectoral, la
estructura argumentativa desarrollada cstuvo basada mas directamente
en las apuestas propias del tuncionamicnto del sistema de partidos, v
se vinculo, sobre todo. con la voluntad de los partidos conscrvadores
de establecer una distincion v de asegurar un posicionamiento politico
eficaz v capaz de conducirlos de nucvo al poder. Hall (1986, 1989) ya
habia identificado esta articulacidn “positiva™ entre las dos formas de
discurso, mostrando que los ncoconservadores de los inicios de los afios
ochenta, en particular Reagan v Thatcher, se habian apropiado de esas
criticas monetaristas para desarrollar una argumentacién contra el Estado
y para justificar el recorte de las politicas publicas, con la 1dea de que,
seglin la expresion empleada por Thatcher. “there is no alternative” (ex-
presion que dio origen al acronimmo TINA). A esta primera distorsidn en
relacidon con el discurso politico clasico hay que anadir los mecanismos
de “traduccion” requeridos por las modahidades de la practica y por las

exigencias de negociaciéon o de compromiso, que forman parte del cora-
zon del trabajo administranve Esta logica. propia de la accidn publica
en su sentido mas estricto. puede explicar. al mismo tiempo. el caracter
tardio de ciertas reformas (una v ez superada la inercia institucional propia
de ciertos dominios de la accron publica), ast como el impacto limitado
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de ese paradigma liberal en ciertos sectores' y/o en cicrtos paises, como
en Francia (cultura diferente de las éhtes administrativas, multiples re-
sistencias administrativas, etc.).

El andlisis sigue siendo, muchas veces, alusivo cuando se refiere a
los lazos existentes v a la competencia que se puede dar entre los distin-
tos tipos de discursos, en particular en lo que se refiere a una eventual
jerarquizacion de las argnmentaciones disponibles. La naturaleza de las
“traducciones” y de las otras distorsiones que las reglas de [a competen-
cia politica hace sufrir a los diagnésticos formulados por los cientificos,
es, por tanto, poco clara y no ha sido objeto de una verdadera verifica-
cion empirica (Fouilleux, 2003). Subsiste la idea, como prolongacién de
lo que habia sido propuesto por Edeliman, de quc los actores politicos
no determinan tanto las politicas publicas como lo hacen aparecer cuando
se sirven del tema en su discurso electoral o lo utilizan como sefia de
identidad para diferenciarse de sus competidores en la arena politica.

Esos elementos retoricos y simbdlicos subrayados por diferentes au-
tores no son, sin embargo, ajenos a otros factores endégenos menciona-
dos, a veces, para establecer el corte estructural existente entre la accion
politica y la accidn publica. Para otros analistas, como Richard Rose,
la distancia entre la competencia electoral y la accién publica reside,
igualmente, y tal vez sobre todo, en el hecho de que los representantes
elegidos son herederos de politicas pasadas mas que verdaderos toma-
dores de decisiones (Rose, 1994, 1990). Todo actor politico que llega al
poder se encuentra, en efecto, frente a un conjunto de programas y de
proyectos lanzados por sus predecesores, que él debera asumir o refor-
mar. Aun mas, la accion publica consiste, esencialmente, en un conjunto
de individuos y de organizaciones cautivos de rutinas y de dispositivos
institucionalizados y normalizados sobre los cuales los actores politicos
tienen poco dominio. Para Rose, ¢l pasado de la accién publica se en-
cadena asi muy claramente al conjunto de las normas de derecho y a las
diferentes reglas aplicables en un momento dado, disposiciones todas que
disefian tanto las posibilidades como las exigencias que los representantes
elegidos deben enfrentar.

Para proporcionar la prueba de ese peso del pasado sobre las politicas
publicas del presente, y por consiguiente sobre las posibilidades limita-
das de accion ofrecidas a los representantes elegidos, Rose se basa en
una evaluacion cuantitativa del derecho aplicable en Gran Bretafa a la

1 Sobre todo en las politicas sociales, como muestran los trabajos de Pierson (1994,
1997).
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llegada de Thateher al poder. en 1€79. E] muestra, de esa manera. que
el nuevo Primer Ministro britanico de la época se veia confrontado a un
conjunto juridico adoptado principalmente antes de la segunda guerra
mundial; incluso el 26% de los textos de las leyes todavia en vigor databa
de los tiempos de la reina Victoria, a fines del siglo XIX (1837-1901).
Los factores explicativos de csa herencia, a veces pesada de llevar, son
multiples, segiin Rose, y se refieren tanto a las rutinas identificables en
los comportamicntos administrativos como al cardcter casi mecanico de
la produccion y de la evolucion de las reglas juridicas. Sobre el primer
punto, diferentes trabajos recientes de microsociologia administrativa han
podido demostrar, en particular. hasta qué punto la implementacion de
nuevos dispositivos de accion pitblica podia “tropezar” con los habitos
reales adoptados por los funcionarios (Dubois, 2003). Por otro lado, mu-
chos estudios realizados principalmente en el marco europeo han llegado
a establecer idénticos fenomenos de sedimentacion juridica y practica
al develar un cierto automatismo en la produccion de normas, indepen-
dientemente de cualquier intervencion efectiva de los actores politicos
(Stone). Para Stone y Caporaso (1998), por ejemplo, la extension de las
relaciones comerciales en ¢l seno del mercado unico ha podido contri-
buir a que los agentes cconomicos desarrollen nuevas preferencias vy
nuevas alianzas, las que han podido conducir a nuevos litigios juridicos,
cuya resolucion por parte de ln Corte de Justicia de la Comunidad Euro-
pea (CJCE) ha determinado. a su vez, la produccidn de nuevas reglas para
facilitar una expansion continua de las relaciones comerciales. Entonces,
ese movimiento auto sustentado de sedimentacion juridica produce, se-
gun Stone y Caporaso. una verdadera intervencion de los actores politicos
y de la esfera electoral, quicnes, las mas de las veces, no hacen mds que
registrar los avances de esta produccion juridica, como resultado de la
conelusion de nuevos tratados destinados a profundizar la construecion
europea.

Al insistir en el peso de las variables juridicas e institucionales, el
rasgo destacable de esos trabajos es ¢l de relevar la existencia de una
separaciOn entre politics y policy, alimentada por la permanencia del pa-
sado de la accion piblica en el presente. lo que inhibe todo voluntarismo
politico. Los discursos desarrollados por los actores politicos son, de este
modo, reducidos a simples conjuros o a gesticulaciones un poco vagas,
sin verdaderas consecuencias sokre las opciones publicas o, en todo caso,
con un efecto sin comparacion con lo que podia haber sido anunciado por
los titulares del poder. Encontramos asi, por altimo, factores simétricos a
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los elementos retoricos y simbolicos que justificaban, para autores como
Edelman y Jobert, hacer la separacién del espacio plblico en diferentes
esferas de deliberacion y de poder, puesto que son rasgos propios de la
misma accién publica, y no de las reglas del juego electoral, los que ex-
plican el débil control de los individuos y de las organizaciones politicas
tradicionales sobre la elaboracion y la implementacion de los diferentes
dispositivos de regulacion social.

2. Los factores contcmporancos
de la transformacion del cspacio publico

En los trabajos mas recientes, esas constataciones han sido comple-
tadas o superadas por andlisis mas coyunturales, que insisten sobre los
efectos de la globalizacion o de las dindmicas de integracion, que llevan
a restringir el margen de maniobra de las élites nacionales elegidas en la
definicion de las principales orientaciones de politica publica. A los fac-
tores endbgenos ya evocados hay que agregar el peso de las evoluciones
estructurales y norimativas caracteristicas del periodo contemporaneo,
las que contribuirian fuertemente a limitar el margen de maniobra y las
posibilidades de eleccidn de los actores politicos tradicionales. Impelidos
a adaptarse, los gobiernos contemporaneos tienden asi a perder el mono-
polio de autoridad y de regulacidn en beneficio de otros actores publicos o
parapublicos, pero también en beneficio de actores privados, cuyo rol ¢n
el tratamiento de los problemas publicos no cesara de crecer. De manera
mas o menos explicita, tal es la ley del monopolio formulada por Elias,
al punto que el estallido de la esfera de las decisiones y la despolitizacion
de la accion publica determinarian prontamente el surgimiento de una
gobernacion multinivel (una forma de gobernar en diferentes niveles)
(Hooghe, 2001).

Ese conjunto de analisis se basa, principalmente, en Jos trabajos relati-
vos a la globalizacion contemporanea, que determina una transformacion
de las logicas estructurales caracteristicas de la eclosién del Estado-na-
cion, y una serie de presiones adaptativas sobre los actores politico admi-
nistrativos. La globalizacion sigue siendo, como se sabe, un término y un
proceso controvertido, tanto desde el punto de vista normativo como en el
plano analitico. Para Held. sin embargo, se la puede considerar como “un
proceso (o un conjunto de procesos) que envuelve una transformacion de
la organizacion espacial de las relaciones sociales y de las transacciones
—analizadas en su extension, su intensidad, su velocidad y su impac-
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to— que generan flujos interregionales v transcontinentales, v afectan,
al mismo tiempo, las redes de mtercambio y de actividad, asi como ¢l
cjercicio defl poder’” (Held. 1999). De tal manera, la globalizacion pone
¢n cuestion las estructuras soctoeconomicas heredadas del siglo XIX
que habian acompanado la estabilizacion institucional y politica en tor-
no al Estado-nacion y a la democracia representativa. Tal ex ¢l caso de
la dimension de los mercados. Las nuevas tecnologias de mnformacion
y de comunicacién permiten registrar las operaciones en tiempo real a
escala mundial, lo que afecta tas estrategias y los comportamientos de
los agentes cconomicos. Del mismo modo que la revolucion industrial
habia pucsto fin a los mercados Jocales centrados en las ciudades, la revo-
lucion post-fordista de este fin de siglo XX habria alimentado presiones
importantes sobre las logicas de produccion y de intercambio, que se
desarrollan en la actualidad en los espacios supranacionales, por no decir
a escala mundial. Por otro lado. siempre en ¢l estricto plano econdmico, la
expansion de los mercados [inancieros ha puesto en cuestion. de manera
progresiva. la centralidad del I-stado en la conduccion y el control de los
intercambios, tal como habia sido consagrado por el sistema de Breton
Woods, para valorizar. a la inversa, el libre juego del mercado con todas
sus consecuencias en materia de especulacion sobre los cambios y sobre
la moneda (Helleiner, 2003). Esta doble evolucion estructural plantea un
problema de adaptacion de la regulacion sociopolitica que ¢s. primero,
un problema de escala (es necesario poder regular los flujos y los agentes
econdémicos al nivel en que se producen las transacciones), y un problema
de autonomia. en la medida en que los Estados-nacion se ven evaluados
por los mercados financieros en funcion de sus logros relativos y de su
variable capacidad para atraer fos capitales extranjeros.

Dec manera conexa. los "nucvos” problemas publicos plantcados por
esta globalizacion econdmica tienden a escapar, cada vez mas, de las
manos de los actores politico administrativos tradicionales. Que se trate
de problemas ambicntales. como la polucion de los mares, el recalenta-
miento de la tierra o las lluvias acidas. esos fendmenos evaden amplia-
mente, cn la actualidad, el control de los actores politicos encargados de
las funciones gubernamentales. y requieren de una coordinacion entre
varios Estados-nacion. o, mejor dicho, entre varias autoridades investi-
das de poder gubernamental a diferentes escalas territoriales. [Lo hemos
visto recientemente con oportunidad de las confercncias internacionales
que se han sostenido con motivo del recalentamiento climatico, y que
han dado lugar a un protocolo comun elaborado en Kyoto (Faure, Gupta
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y Nentjes, 2003). EI margen de maniobras que conservan aqui los go-
biernos tradicionales estd mas vinculado a un poder de veto que a un
poder de proposicién y de activacion de la accion publica. Por razones
esencialmente domésticas, Estados Unidos no ha ratificado un protocolo
que habia suscrito; pero esa posicion se basa, sobre todo, en la ausencia
de consideracion del problema, mas que en la expresion de una voluntad
politica que pudiera traducirse, en la practica, en una serie de interven-
ciones publicas.

Paralelamente, la naturaleza nueva de ciertos problemas interpela,
igualmente, el campo de competencias tradicional de los actores politicos,
asi como su legitimidad fundada en los mecanismos representativos cla-
sicos. Los descubrimientos cientificos recientes y las nuevas tecnologias
plantean, efectivamente, problemas a propésito de los cuales los actores po-
liticos muchas veces apenas estan en condiciones de hacer un analisis real-
mente auténomo y, menos todavia, de definir los ejes y el contenido
de las regulaciones neccsarias. La evolucion reciente de los mercados
financieros ha producido también una diversificacién y una extension
considerable de los productos y de los espacios de intercambio, que los
actores politicos no alcanzan a controlar ni a regular. Del mismo modo,
los cambios ocurridos en las telecomunicaciones exigen, muchas veces,
destrezas que los actores politicos carecen cruelmente. De donde surge
la idea, cada vez mas extendida, de despolitizar la decision publica y la
elaboracion de politicas publicas, a fin dc confiar la funcién de regulacion
(elaboracion de la norma y poderes de sancién) a actores no elegidos, pero
capaces de captar los desafios y las sutilezas de las dindmicas propias de
un sector determinado. Tal fue el caso, en los tltimos afos en Europa, en
relacion con las telecomunicaciones, sector en el que las desregulaciones
y privatizaciones llevadas a cabo tenian por objeto, justamente, favorecer
una mejor adaptacion del sector y una mayor eficacia, en consideracion a
las nuevas exigencias abiertas por las evoluciones tecnologicas recientes
(Thatcher, 1999; Schmidt, 1996). Del mismo modo, las razones aduci-
das para justificar la independencia institucional de los bancos centrales
estan, con frecuencia, ligadas a los necesarios ajustes que deben hacer
los actores publicos para adaptarse a los efectos de la globalizacion (Cu-
kierman, 1992; Cukierman, Webb y Neyapti, 1992). El desarrollo y la
progresiva complejidad de los mercados financieros parecen exigir, para
una buena cantidad de economistas, una especializacién particular ligada,
principalmente, a una capacidad de utilizacion de modelos econométricos
y de “leyes” economicas, de la que los actores politicos estan notoriamen-
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te desprovistos. Otro argumento avanzado cs la 1idea de que el riming de
las decisiones se vuelve con frecuencia suboptimo cuando ellas dependen
directamente de los actores clegidos, cuyo horizonte temporal esta clara-
mente marcado por los proximos plazos clectorales. En esa perspectiva,
el control de las anticipaciones de los agentes econdmicos se¢ consigue
de manera eficaz si y solo si expertos y/o instituciones legitimadas por
rasgos institucionales especificos (Organos no mayoritarios) y por una
pericia particular toman el control de la decision piblica en detrimento
de los elegidos. La generalizacion o el refuerzo del principio de la inde-
pendencia de los bancos centrales estan, entonces, asociados a semejantes
diagnosticos, y alimentan la 1dea, como se puede ver en el marco de la
Unidn Econdmica y Monetaria (UEM) curopea, de que es perfectamente
posible prescindir del gobicrno econdmico cuando se trata de regular los
mercados financieros v de controlar las anticipaciones econdmicas para
hacer que el mercado sea mas transparente y mas eficaz.

Reencontramos asi, con esos clementos estructurales y esas cuestiones
de “competencia”, la idea sobre la disociacion entre legitimidad por los
inputs y legitimidad por los outputs desarrollada desde la introduccion,
Es efectivamente e] conjunto de rupturas estructurales e institucionales
inducidas por la globalizacion v por los procesos de integracion regional,
como los de la Union Europea. el que determina, actualmente, la primacia
de una legitimacion por los outputs, frente a la legitimidad por los inputs.
Poco competentes, esencialmente motivados por su reeleccion y débil-
mente informados sobre las condiciones concretas de la accidn publica,
los actores politicos tenderian, entonces, a sustraerse de la elaboracion
y de la implementacion de politicas pablicas, para confiar esas tareas a
expertos y/o a instituciones especializadas que tienen, segin ellos, un
saber especifico, motivaciones no politicas y recursos institucionales y
Juridicos importantes (Surel. 2000).

Al final se trata, del mismo modo, de factores normativos que tien-
den a deslegitimar a los actores politicos y a estimular su retirada de la
accidn publica. Mas alla del cambio de las condiciones estructurales que
modifica tanto el contenido como el cuadro de lo que debe ser hoy dia la
accion gubernamental. sc trata cfectivainente de un cambio de percep-
c16n determinado por la globalizacién y la emergencia de una forma de
gobernar en muiltiples niveles. Sobrepasados por los acontecimientos,
incapaces de acumular y todavia menos de dominar las informaciones
relativas a los problemas sociales contemporaneos, los actores politicos
se ven asi, al mismo tiempo. rivalizados y deslegitimados con relacion a
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otras organizaciones o a otras instituciones. El neoliberalisimo, tal como
aparecid y ha sido difundido a partir de los aflos ochenta, reposa, en
particular, sobre la idea de que el Estado es una estructura demasiado
pesada, susceptible de parasitar el libre funcionamiento del mercado, el
que se presenta, por el contrario, como una institucidn capaz de deter-
minar una produccién y una distribucion optimas de las riquezas. Junto
con el Estado, ahora son los representantes tradicionales los que se ven
cuestionados en su voluntad de monopolizar las funciones de autoridad
y de otorgar legitimidad. Del mismo modo que la corriente del Public
Choice subrayaba la existencia de motivaciones propias de los actores
burocraticos (Niskanen, 1971), la argumentacion se apoya todavia en la
identificacion de preferencias politicas y de estrategias particulares de los
actores partidarios, las que pueden constituir un obstaculo para una regu-
lacion eficaz y legitima de los problemas sociales. En esa perspectiva, el
divorcio entre policy y politics es visto no s6lo como la consecuencia de
un efecto estructural (esquematicamente, la idea de que la globalizaciéon
necesita una forma global de gobierno), sino que aparece, igualmente,
como una evolucién deseable, en razdn de las caracteristicas propias de
los actores politicos, que hacen que sus opciones sean cuestionables y que
limitan su margen de maniobra y su legitimidad. Confiar las decisiones
en materia de politicas publicas a actores no elegidos, pero poseedores de
una pericia reconocida y legitimada entre los agentes econdmicos consti-
tuye, por eso mismo, la mejor solucion posible, en esa especifica perspec-
tiva normativa, para obtener regulaciones eficaces. De ahi viene la idea
difundida en estos Gltimos anos de confiar la regulacion de los mercados
a agenclas especializadas (autoridades de los mercados, agencias de re-
gulacidn sectorial, etc.), las Ginicas capaces de dominar las informaciones
disponibles y de producir elecciones en concordancia con las preferencias
de las clientelas involucradas.

Como se ve al finalizar esta primera seccion, la tesis del divoreio entre
policv y politics es, sin duda, una de las hipotesis mas constantemente
desarrolladas en estos Gltimos afos en la literatura consagrada al andlisis
de Jaaccion del Estado y de las potiticas publicas. A los factores ya hace
tiempo identificados, ligados en particular a las caracteristicas propias de
la competencia politica y al funcionamiento del espacio electoral, se han
agregado los analisis mas contemporaneos que subrayan, al mismo tiem-
po, los efectos estructurales de la globalizacion y los efectos normativos
de las nuevas representaciones en la disociacion creciente entre espacio
de definicion de la accion publica y espacio de ejercicio del poder poli-
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tico representativo. Estas dos series de diagndsticos producen, asi, una
convergencia que aviva la rdea de que los actores politicos ya no hacen
las politicas piblicas. en raszon de los limites propios de sus estrategias
basadas en las reglas del jucyo ¢lectoral v de evoluciones contempordneas
desfavorables.

B. “(Qué queda de nuestros amores?
;Qué queda de esos bellos dias?”™

Frente a esta vision, pesimista o realista, (cuales son, a pesar de todo,
los analisis destacables en la Iiteratura recicnte, que hienden a matizar en
parte el rigor de ese diagnostice desfavorable? Si consideramos pertinen-
tes los analisis evocados en la primera seccion, el problema de la relacion
entre policies y politics parcce haberse modificado efectivamente en la
actualidad, y depende con mucha trecuencia de la voluntad de identificar
“aquello que queda™ para los actores politicos en la definicion de la ac-
cién publica. Silas [6gicas tradicionales de representacion son objetadas,
si las modalidades de funcionamiento del juego politico son factores
inhibitorios, y si, por ullimo. los cambios estructurales y normativos
recientes son desfavorables. lo que queda es establecer en qué medida y
de qué manera algunos factores politicos eventuales estan, todavia y a
pesar de todo, en condiciones de tener un peso en la elaboracion de las
opciones publicas v de los dispositivos de regulacidn social que alimentan
la accién publica. Sin dnimo de ser totalmente exhaustivos, nos parece
que actualmente existe, cn el seno de los andlisis de las politicas publicas
tres nociones pertinentes para interrogar los lazos persistentes entre el
espacio dc la competencia ¢lectoral y ¢l conjunto de actores e institucio-
nes que juegan un papel en la elaboracion y en la implementacion de las
politicas publicas. Los dos primeros, las nociones de “ciclo electoral” y
de ventana politica, ticnden a subrayar la importancia de elementos vin-
culados a la coyuntura politica v a los plazos electorales en la definicion
de las politicas plblicas. La tluma, la idea de estrategias para evitar ¢l
dano electoral, insiste en la interiorizacion de la presion electoral en las
estrategias y en las opciones politicas conducidas por los principales
actores representativos.

2 De laletra de la cancion eponima de Charles Trenet.
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1. El “ciclo clectoral” y la ventana politica
o el peso del contexto politico

Si los actores politicos en sentido estricto se ven negados, cada vez
mas, a jugar un rol importante en la elaboracion y en la puesta en préc-
tica de las politicas publicas, ciertas dinamicas politicas son siempre
consideradas efectivamente susceptibles de influir o de pesar sobre la
accion publica. Esas dindmicas se consideran ligadas al ritmo electoral
y a los efectos ciclicos que alimentan la sucesién de escrutinios en toda
democracia representativa (Alesina y otros, 1997; Soldatos, 1994). En
esta perspectiva, si el voluntarismo politico se considera limitado, las
alternancias sucesivas, como las campaiias electorales, son consideradas
efectivamente capaces de modificar, mas o menos sustancialmente, el
contenido de la accion publica.

La primera de esas nociones, formalizada principalmente por eco-
nomistas, es el concepto de “ciclo electoral”, que apunta en particular a
mostrar de qué manera el ritmo ciclico de la competencia politica, deter-
minado por la sucesidn de plazos electorales, puede tener un efecto tanto
sobre la amplitud como sobre el contenido de la agenda gubernamental.
La literatura a este respecto es importante y, finalmente, bastante antigua,
sobre todo en lo que concierne al sistema politico-administrativo ameri-
cano (Shugart, 1995). El postulado de esos analisis es bastante parecido,
en primer lugar, a la constatacion establecida en la primera seccion, seglin
la cual los actores politicos tienen como horizonte, ante todo, la proxima
eleccion. Pero mientras los trabajos que insisten en el divorcio entre poli-
cyy politics van a deducir la idea de una desconexion total entre esas dos
esferas del espacio publico, los analisis centrados en el ciclo electoral van
a suponer, a la inversa, que la temporalidad particular de las elecciones
es susceptible de tener un peso en las opciones publicas.

El primero de esos efectos es puramente cuantitativo, y supone que
al aproximarse cada eleccion los actores politicos se van a mostrar mas
receptivos en relacion con sus respectivas clientelas y van a acoger un
cierto nimero de reivindicaciones para sustentar sus propios programas
de gobierno y asegurar apoyos electorales. De tal manera, se produce el
encuentro de los intereses de grupos movilizados y de los actores politi-
cos que determinan una serie de intercambios mas o menos sustanciales
y durables que pueden, una vez pasadas las elecciones, influir en la am-
plitud de la agenda gubernamental.
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El andlisis que hicimos sobre las politicas del libro en Francia nos ha
permitido constatar, por ejemplo. que en los meses que precedieron a la
eleccion presidencial de 1981. los editores, descosos de ver intervenir
al Estado para regular el mercado del libro instaurando un sistema de
precto unico, tomaron contacto con los principales opositores al gobier-
no saliente, que no les habia dado satisfaccion (Cf. Surel, 1997a). Es
por eso que la cuestion del precio del libro llego a ser un tema electoral
y un elemento de los programas de gobierno propuestos por Mitterrand y
Chirac, que eran, en esa época. los candidatos con mas credibilidad frente
al presidente en ejercicio, Giscard d’Estaing.

En términos generales. la agenda gubernamental parece experimen-
tar movimientos de amplitud directamente determinados por los plazos
electorales en una secuencia de tres tiempos: extension de la agenda
al principio de la campafia. cuando los candidatos buscan ampliar sus
clientelas electorales v asegurar los apoyos mas amplios posibles; re-
traccion de la agenda en las semanas que preceden a la eleccion, cuando
los actores politicos se focalizan en la competencia, buscando, al mismo
tiempo, destacar sus diferencias y denunciar a sus adversarios; nucva
extension después de la eleccion. cuando el gobierno recientemente ele-
gido o reelegido quiere dar prueba de su capacidad de accion y cumplir
un cierto niimero de las promesas electorales hechas a sus clientelas
privilegiadas. Esta particular secuencia temporal es bastante pertinente
cuando se aplica, por ejemplo. a la reeleccion de Jacques Chirac a la
presidencia de la Repiiblica: extension de la agenda a fines de 2001 y
principios de 2002, marcada por multiples conflictos sociales que des-
embocan con frecuencia en resultados positivos, en razéon de la voluntad
del gobierno Jospin de no disgustar a clientelas potenciales pocos meses
antes de la eleccion; concentracion de la atencion en la lucha partidaria
en las semanas que preceden a la primera vuelta y, mas todavia, entre
las dos vueltas electorales, con la presencia de Le Pen, el lider de la
extrema derecha, en la segunda vuelta, lo que hace pasar los temas de
politica publica a segundo plano, tras la cuestion de la lucha por la demo-
cracia frente al peligro que representa el Frente Nacional; ampliacion de la
agenda después de la segunda vuelta y, mas todavia, después del éxito
de los partidos conservadores cn las elecciones legislativas de junio de
2002, que entregaron recursos institucionales y simbolicos importantes
a la coalicion conservadora para realizar su programa y satisfacer a su
clientela (lucha contra la inseguridad; reformas al sistema de jubilaciones
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en un sentido favorable a las demandas de los patrones; rechazo a las
directrices comunitarias para regular la caza, etc.).

Mis alla de ese efecto puramente cuantitativo, el ciclo electoral es
analizado también, a veces, como el vector de cambios mas cualitativos,
asociados a la identidad partidaria de los actores elegidos o reelegidos.
Para ciertos analistas, en efecto, la presencia en el poder de partidos de la
1zquierda o de la derecha constituye siempre una diferencia sensible en lo
que se refiere a las orientaciones adoptadas por ciertas politicas publicas.
Los efectos del ciclo electoral son, entonces, asimilables a un efecto pén-
dulo, en virtud del cual ciertas apuestas o ciertos problemas publicos son
mas o menos ventajosos segun el “color” politico del gobierno de turno.
Algunos estudios tienden a mostrar asi que la presion fiscal aumenta con
la llegada al poder de un gobierno de izquierda, mientras que la presencia
de un gobierno conservador determina, a veces, una contraccidn del gas-
to, una desvalorizacién de las politicas presupuestarias y una disminucion
de los impuestos (Findlay, 1990). Paralelamente, con los gobiernos de
izquierda son las politicas sociales y educativas las que son objeto de un
aumento del interés, mientras que la derecha en el poder tendria tendencia
a desarrollar las politicas ligadas a la seguridad o a la defensa.

Los analisis a la vez cuantitativos y cualitativos sobre las relaciones
entre plazos electorales y politicas publicas sufren, sin embargo, de un
cierto niimero de defectos y contienen incoherencias, cuando no son solo
invalidados por los hechos. Simplemente se puede oponer a los efectos de
péndulo un cierto niumero de datos estadisticos que alegan, mas bien, por
una continuidad de la accion publica, independientemente de la identidad
de las organizaciones partidarias en el poder. Semejante constatacion ha
sido hecha hace largo tiempo en relacién con las politicas sociales. Los
andlisis histdricos muestran, asi, que los gobiernos conservadores fue-
ron con bastante frecuencia los que implementaron los dispositivos de
proteccion social, mientras que el examen de los gastos de la seguridad
social en Francia, por ejemplo, confirma la existencia de un aumento
continuo y progresivo desde 1945, sin que la variable politica haya jugado
papel alguno. Por otro lado, los analisis recientes sobre la evolucién de
divisiones socio-politicas parecen probar la existencia de una disminu-
cién de la intensidad de las controversias ideologicas: los partidos en el
gobierno, finalmente, llegan a mostrarse bastante préximos en lo que se
refiere a la oferta politica efectiva que presentan a sus electores. De tal
manera, el andlisis de Kitschelt sobre la evolucion de la estructura del
abanico politico se basa en la idea de un acercamiento de las coalicio-
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nes gubernamentales e¢n ¢l centro del tablero politico, lo que facilita la
alternancia, pero lo que limta. al mismo tiempo, las diferencias de un
gobierno a otro (Kitschelt v Hellemans, 1990; Kitschelt, 1995). Parale-
lamente. los trabajos comparativos recientes realizados sobre las formas
de organizacion partidaria parecen mostrar un crecimiento de los partidos
[lamados *“‘atrapa-todo™, que se caracterizan menos por una voluntad de
radicalizacion y de diterenciacion politicas que por la voluntad de pro-
poner programas suficientemente amplios y compuestos para facilitar los
agrupamientos electorales (Surcl. 1997a). De hecho, cuando se examinan
las experiencias gubernamentales recientes, se puede observar una gran
continuidad de las politicas Hevadas a cabo, asi como un acercamiento
1deolégico innegable. marcado sobre todo por la conversion de la mayor
parte de los partidos socialdemocratas a la economia de mercado. Por
no tomar mas que un ¢jemplo. el caso de las politicas de privatizacion,
numerosos autores han sentalado que ¢l movimiento de reforma habia
partido esencialmente en Estados Unidos, bajo la administracion Carter,
cuando fue decidida la privatizacién y la desrcgulacion de los transportes
aéreos. Del mismo modo. s1 examinamos el caso de Francia, ¢n lo que
se refiere a la accién de los dilerentes gobiernos desde el comienzo de
las privatizaciones en 1986. se puede constatar que el gobierno que mds
procedio a hacer uso de ese mecanismo es, hasta el momento, ¢l gobierno
Jospin, de 1997 a 2002 En fin. titima ilustracion, la renovacion del Parti-
do Laborista emprendida por 13lair, desde mediados de los anos noventa,
ha hecho del New Labowr un partido liberal bastante clasico tanto en las
ideas defendidas como en las politicas seguidas.

Desde entonces, el impacto coyuntural de las variables propiamente
politicas sobre el contenido de las politicas piblicas se ha visto contra-
dicho, lo que ha podido justificar un cierto desplazamiento del foco de
analisis, para llevarlo hacia otras formas de integracién y de interpreta-
cion del peso eventual de las dinamicas politicas y electorales sobre la
accion publica. Desde ese punto de vista, entre los analisis de politicas
publicas existe una investigacion que se ha tornado célebre y que es cita-
da con frecuencia: es aquella en la que John Kingdon introduce la nocion
de “ventana politica”, que tiene por objeto, justamente, mostrar el peso
determinante que pueden tener ciertas coyunturas politicas cspecificas,
asociadas, por ejemplo, a una alternancia gubernamental, sobre la toma
de decisiones y sobre reformas importantes (Kingdon, 1984). Partiendo
del “modelo del tarro de basura™. caracteristico de los anélisis relativos a
la racionalidad limitada de los actores politico-administrativos, Kingdon
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ha tratado de mostrar, primero, que las politicas publicas no son el fruto
aleatorio de dindmicas heterogéneas, sino que son mas bien estructuradas
y determinadas por una serie de procesos animados por individuos y or-
ganizaciones diversos. De manera mas precisa, para €1, la accion publica
es determinada por tres corrientes: la de los problemas, que recubre el
conjunto de las dindmicas y de los actores que participan en la defini-
cién de los problemas publicos y de las reivindicaciones dirigidas a los
actores politico-administrativos; la segunda corriente, la de las politicas
publicas, tiene por efecto la definicion de alternativas de eleccion y esta
determinada por los criterios de viabilidad y de procedimientos apro-
piados al funcionamiento de la burocracia; por ultimo, la corriente de
la politica, que envuelve el conjunto de las operaciones electorales, los
sistemas de partidos, asi como los movimientos de la opinién publica;
esta corriente tiene por consecuencia determinar la motivacion que tie-
nen los actores para actuar. Al margen de las diferencias estructurales y
funcionales, las tres corrientes aisladas por Kingdon presentan la par-
ticularidad suplementaria de inscribirse en ritmos y en temporalidades
diferenciados. La corriente de los problemas se presenta, asi, como un
conjunto de dindmicas con desarrollo caotico y desigual: los problemas
surgen, efectivamente, de manera brusca (atentados del 11 de septiembre
de 2001), o como conclusion de movilizaciones que se extienden por
varias semanas, o varios meses. La corriente de las politicas publicas,
por su parte, sigue un ritmo mas bien lento, que es, en lo esencial, el
producto de la complejidad institucional de las burocracias y de las ru-
tinas administrativas. Por ltimo, retomando hipétesis ya formuladas, la
corriente de la politica se caracteriza, especialmente, por un ritmo ciclico,
animado por los plazos electorales sucesivos®.

A partir de esas diferentes precisiones, Kingdon tiende a mostrar que
la accidn publica se caracteriza, por lo comin, por la conjuncion de dos
corrientes. Con mayor frecuencia, la accidn publica es conducida por la
reunién de los problemas con alternativa mas o menos rutinarias. De tal
manera, las decisiones en materia de lucha contra la contaminacion, a
menudo, son el producto de un “encuentro” entre un problema (la supe-
racién de un limite de polucion en una ciudad dada) y alternativas que
“ya estan ahi” (regulacion de la circulacion, informacién a los habitan-

3 El anlisis iniciado por Kingdon no excluyc otros modos de activacion de la corriente
politica (crisis politico-institucional, movimientos de la opinidn publica, etc.), como
lo han mostrado otros autores (Keeler, 1994; Zahariadis, 1999) a partir de los pri-
meros esquemas de analisis.
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tes, etc.). Las circunstancias mas intercsantes, aquellas que permiten la
suspension de las “condiciones ordinarias”™ de la accidn publica, segin
Keeler, se producen cuando las wes corrientes se encuentran y permiten
la apertura de una “ventana de oportunidad politica”. Por analogia con la
idea de “ventana de tiro”, la activacion de la corriente politica determina,
cn efecto, una coyuntura favorable a la toma de decisiones sustanciales
y a la puesta en préactica de programas de reformas importantes. Esta
activacion se produce de manera privilegiada, segun Kingdon, cuando
ocurre una altcrnancia gubernamental significativa, lo que Key llamaba
“el equivalente funcional de una revolucion”. La amplitud de la victo-
ria electoral aparejada a un contexto de crisis y/o a una exacerbacion
de las oposiciones politicas permite a los nuevos gobernantes disponer de
una fuerte legitimidad y de una autorizacion para actuar, que les permite
introducir un gran numero de problemas a la agenda y facilitan la toma
de decisiones. Lejos de ser la consecuencia de opciones aleatorias y de
una aprehension incierta de las situaciones por parte de las élites poli-
ticas, las politicas piblicas son entonces bien determinadas, segun este
analisis, por diferentes dindmicas, en las que los factores propiamente
politicos vinculados a los resultados de la competencia electoral juegan
un rol decisivo.

Prolongando el estudio de Kingdon, otros autores han aplicado sus
ideas con bastante éxito a cicrtas experiencias gubernamentales particu-
lares. Asi, Keeler ha podido mostrar que cambios tan importantes como
los producidos por la eleccion de Roosevelt, en 1932, o la de Thatcher,
en 1979,y la de Mitterrand. cn 1981, podian analizarse como otras tantas
“ventanas politicas”, que facilitaron la realizacion de reformas sustancia-
les de la accion publica en los meses, incluso en los afios siguientes. El
“New Deal” en particular, por su amplitud y su duracidn, es el ejemplo
por excelencia de ventana politica, caracterizada por una sucesion de
profundas reformas y de innovaciones juridicas que afectaron por mu-
cho tiempo la accion publica en los Estados Unidos. Del mismo modo,
la alternancia de 1981 en Francia, marcada por el éxito de Mitterrand
el 10 de mayo de 1981, confirmado por las elecciones legislativas de
junio de 1981 (mayoria absoluta de los escarios de la Asamblea nacional
para el partido socialista), permitio a los nuevos gobernantes emprender
una importante sucesion de reformas (nacionalizacion de una parte de la
industria y del sector bancario. descentralizacién, abolicion de la pena
de muerte, etc.).
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Con la nocion de “ventana politica”, el analisis de las politicas pu-
blicas dispone, entonces, de una herramienta que permite comprender
“cuando la politica cambia las politicas™ (Surel, 1997b). Sin prejuzgar
sobre efectos repetidos, como con la nocion de “ciclo electoral”, o sobre
impactos tangibles sobre el contenido de las politicas publicas, el ana-
lisis de Kingdon destaca, en efecto, que las variables politicas, si no los
actores mismos, pueden siempre resultar determinantes en el proceso de
elaboracion y de implementacion de las politicas piblicas. Al ofrecer una
coyuntura favorable y suscitar una motivacion importante de los actores
a cargo de la decision, una alternancia gubernamental significativa puede
conducir a cambios brutales de la acciéon publica que rompen las logicas
de aprendizaje y los ajustes incrementales que caracterizan la accion
publica ordinaria.

2. Estrategias politicas

Como se ve, con esas primeras nociones, el analisis de las politicas
publicas reconoce una validez al vinculo entre accion piblica y accion
politica, incluso si esas dinamicas de intercambio estan lejos de confor-
marse a las 16gicas clasicas de la representacidn y a la idea cldsica seglin
la cual los actores politicos elegidos son también efectivos tomadores
de decisiones. La caracteristica comun de esas diferentes proposiciones
tedricas radica, sin embargo, en la idea de que ese vinculo es indirecto y
que los actores politicos (lideres, organizaciones partidarias, otros actores
representativos, etc.) solo tienen, finalmente, un rol muy indirecto en la
definicion de las politicas publicas. Es menos por el efecto de una volun-
tad propia o de una diligencia consciente que ciertas dinamicas politicas
influyen sobre las politicas publicas, que por los mecanismos indirectos,
fundados en las reglas del juego politico, en e} que tanto los individuos
como las organizaciones presentes en el espacio electoral juegan, en rea-
lidad, un rol pasivo.

Desde entonces, otras nociones se han esforzado por ir un poco més
lejos en el analisis, empefandose en mostrar de qué manera los actores
politicos siguen teniendo influencia sobre las politicas publicas por razo-
nes “objetivas” ligadas a las estrategias desarrolladas y a las preferencias
que los animan. Tal es el caso, en particular, de la nocion de blame avoi-
dance (evitar el dafio electoral), vinculada a los trabajos de Kent Weaver,
gracias a la cual éste identifica la existencia de una serie de motivaciones
esenciales en los actores elegidos que van a tener consecuencias en las
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politicas publicas, modificando las opciones formuladas por las élites
politicas (Weaver, 1986). La voluntad de ser reelegidos, aparejada a la
constatacion de que la mayoria de las decisiones son percibidas de ma-
nera negativa por los ciudadanos, genera un despliegue de estrategias,
por parte de los actores politicos, destinadas a matizar los descontentos
y a disminuir la probabilidad de ver a la clientela hacer defeccion en el
momento de la eleccion. Las politicas piblicas, en esa perspectiva, estan
determinadas por condiciones politicas y por las estrategias inducidas,
incluso si las dinamicas aisladas estan bastante lejos de la concepcidn
clasica de la democracia representativa.

El punto de partida del analisis es bastante similar al desarrollado
por Edelman, puesto que sc basa también en la idea de que los actores
politicos apuntan, antes que nada, a ser reelegidos, pero el analisis de
Weaver insiste mas bien sobre los efectos de la exigencia electoral con
anterioridad a haber tomado la decisién, mientras que los trabajos de
Edelman se centran mas en la manera en que los elegidos pueden contro-
lar la opinién piblica ex post. De manera mas precisa, Weaver postula,
de partida, que la mayor partc de las decisiones politicas engendran per-
cepciones negativas en la opinion publica y en los clientes concernidos®.
Por lo demas, las motivaciones que van a estructurar las opciones de los
actores politicos son de tres Ordenes: primero, lo que Weaver llama hacer
una “buena” politica, es decir. tomar decisiones que satisfacen criterios
ideoldgicos y/o morales y que reposan en la conviccidn de los actores
politicos de que sus acciones generan beneficios para el conjunto de la
comunidad politica; el segundo tipo de motivacion es el credit claiming
(reivindicar el crédito de la decision), lo que parece bastante probable,
dado que los actores partidarios tratan de obtener apoyos pintando sus
decisiones de colores favorables o adjudicandose la responsabilidad de
una dinamica positiva (afirmar, por ejemplo, que la baja de la cesantia es
la consecuencia de las politicas aplicadas mas que el resultado mecanico
de un relanzamiento del crecimiento). La ultima forma de motivacién
identificada, la mas probable segin Weaver, es la blame avoidance, la
que va a generar toda una serie de estrategias, por parte de los actores
politicos, orientadas a limitar las percepciones negativas que una decision
politica o una serie de decisiones pueden engendrar en los ciudadanos
y/o en los grupos mas directamente afectados.

4 En efecto, ¢l pone como epigrate de su andlisis una cita de Louis XIV que dice:
“Cuando yo creo un puesto, produzco un ciento de descontentos y un ingrato”.

Carituro 11 65



Para Weaver, existe una forma de anticipar o, por lo menos, de iden-
tificar las circunstancias particulares en las que cada una de esas tres
motivaciones esenciales va a resultar mas probable. Para él, en efecto,
todo depende de la anticipacion que las élites politicas hagan de las con-
secuencias de sus acciones, en términos de costos y beneficios para las
clientelas existentes. Si los costos y los beneficios son difusos, ninglin
grupo se siente verdaderamente concernido ni dispuesto a movilizarse,
los actores politicos tendran el sentimiento de poder tomar “buenas”
decisiones, definidas con relacion a los valores que ellos sustentan o en
referencia a la percepcion que ellos tienen del bienestar de la comunidad.
Un ejemplo entre otros: la abolicion de la pena de muerte, en 1981, sigue
siendo en Francia un caso emblematico de “buena” politica; esa reforma
fue adoptada por iniciativa de Mitterrand y de su ministro de Justicia
de la época, Badinter, contra una opinion piiblica todavia masivamente
favorable a la mantencion de la pena capital. De cualquier manera, esta
decision no entrafiaba ni costos ni beneficios directos para grupos sociales
especificos, lo que daba la posibilidad de abstraerse, en cierta medida, de
los calculos electorales. La reforma, por lo demas, habia sido ya elabo-
rada en el primer mandato presidencial de Mitterrand. Segundo caso: la
medida suscita costos y beneficios concentrados en ciertos grupos, pero
también costos y beneficios difusos para otras fracciones de la poblacién.
En ese caso, las élites politicas se encuentran, segin Weaver, en una si-
tuacion que les permite reivindicar el crédito de una decision particular
para tratar de maximizar las repercusiones en términos de apoyo electoral.
De tal modo, a veces, un gobierno va a presentar su accion y a justificar
sus decisiones como un vector de bienestar suplementario para ciertos
grupos que forman parte de su clientela. En tal situacion, los costos de
semejante decision son difusos (caen sobre otros paises y/o sobre gene-
raciones futuras), mientras que los beneficios estan bien concentrados.
Sistematicamente, los actores politicos pueden dar prueba de su capa-
cidad para limitar los costos de una politica publica para una clientela
especifica y reivindicar el crédito de una reforma. Tal es el caso, por lo
regular en Francia, cuando los sucesivos gobiernos exhiben su voluntad
de oponerse a la revision de la Politica Agricola Comin (PAC) en el seno
de la Unién Europea, con el fin de cuidar los intereses de los agricultores
franceses. Es poco relevante saber si, finalmente, los efectos concretos
de esta “resistencia” (outcomes) seran positivos, si los detentadores del
poder consiguen reivindicar el crédito de ciertas decisiones que favorecen
a sus clientelas (outputs).
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El altimo caso ejemplar. identificado por Weaver, se presenta cuando
las opciones ofrecidas a un gobierno para una politica publica determi-
nada son susceptibles de acarrear costos y beneficios concentrados. En
semejante situacion, los actores politicos se encuentran, en cierta medida,
“atrapados”, puesto que su decision, cualquiera que sea su naturaleza y su
envergadura, generard descontento y frustraciones en ciertos grupos. En
tales circunstancias, es grande el riesgo de que las reformas propuestas
desemboquen en movilizaciones colectivas y, finalmente, en un dafio
electoral. La anticipacidn al fracaso electoral exige, entonces, la adopcion
de estrategias particulares por parte de los actores politicos elegidos, las
que tienen como objetivo principal limitar las percepciones negativas
provocadas por las politicas publicas en las clientelas involucradas, y
disminuir, asi, la posibilidad de ver que sus reformas conducen a un
“dano”. Weaver ofrece, a titulo ilustrativo, varias formas de estrategias
posibles, cuya aplicaciéon permitiria limitar la aparicién de “ingratos y
descontentos”. Primera posibilidad, la manipulacion de la agenda electo-
ral, tratando de presentar la reforma propuesta desde un angulo favorable
o distrayendo la atencidon de sus aspectos negativos. Se trata, entonces,
para los titulares del poder, de “"velar” los costos asociados a una serie de
decisiones, poniendo el acento en la necesidad de actuar (“no hay alter-
nativa”) o redefiniendo la apuesta de la politica llevada. Esa fue, en gran
medida, la estrategia adoptada por el gobierno de Raffarin, en el curso
del afio 2003, en su conduccidén de la reforma del sistema de jubilaciéon.
El argumento de la necesidad y de la urgencia se emparejaba a la idea de
que se trataba, antes que nada, de mantener la jubilacion por reparticién,
incluso cuando los niveles de las pensiones disminuian en valor relativo
y que una parte minima de las necesidades futuras de financiamiento
estaban cubiertas por la reforma emprendida (Palier, 2003). Otra estra-
tegia posible consiste en concentrar la responsabilidad de las decisiones
sobre una personalidad, frecuentemente un ministro, y concentrar de ese
modo un posible “dafio electoral” sobre esa misma persona, con lo que
se busca, precisamente, anticiparse a una posible sancion electoral. Si-
métricamente, otra estrategia consiste en distribuir el dafio en ¢l conjunto
de los responsables politicos, con el fin de diluir entre muchos actores
politicos y de disminuir, en un mismo movimiento, las consecuencias
electorales. Es lo que se produjo, por ejemplo, en el caso de lo que se
llamo en Francia “el affaire de la sangre contaminada”, vasto escandalo
de los afos ochenta, cuando hemofilicos y personas que recibieron trans-
fusion fueron expuestos al virus del SIDA a causa de deficiencias de los
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organismos responsables de la transfusion sanguinea. El cuestionamiento
de varios ministros y de un Primer ministro no desembocd, en la época,
en ninguna renuncia, y los procesos judiciales emprendidos no tuvieron
consecuencias penales mayores; pero si se produjeron efectos politicos
diferidos.

Weaver registra otros casos ejemplares, pero el aporte esencial de este
analisis radica en la idea de que factores propiamente politicos, fundados
en la anticipacién de la exigencia electoral hecha por los actores elegi-
dos, son susceptibles de pesar sobre las opciones elaboradas y sobre las
politicas publicas emprendidas. Tanto el momento elegido como las so-
luciones adoptadas dependen, en parte, de las percepciones de los actores
politicos sobre los costos y los beneficios potenciales de sus acciones para
sus clientes respectivos. La relacion entre politica y politicas publicas
no se presenta, entonces, de una manera determinista y lineal, asociada
a las légicas institucionales y simbdlicas inducidas por la democracia
representativa. Se trata, mas bien, de una relacion circular entre accién
politica y accidn publica: la anticipacion de la exigencia electoral pesa,
efectivamente, sobre el contenido de las politicas publicas, cuyas conse-
cuencias van a modificar, a su vez, las preferencias de los actores en ¢l
poder, los que ajustaran sus estrategias en consecuencia, etc. Lejos de ser
dos esferas separadas, se trata de dos fracciones del espacio publico que
van a interactuar constantemente y a alimentarse mutuamente mediante
un complejo juego de intercambios, asociando actores politicos, estructu-
ras burocraticas y clientelas diversamente involucradas por la elaboracion
y la puesta en practica de ciertas politicas publicas.

Esta vision mas matizada y, sin duda, mas justa de la relacion entre
politics y policies nos lleva, desde ya, a una conclusion prudente para
esta presentacion sucinta de los trabajos recientes sobre el analisis de
las politicas publicas, destinados a considerar los vinculos entre accion
publica y accion politica. Superadas las decepciones iniciales sobre el
funcionamiento concreto de la democracia representativa y los analisis
contemporaneos sobre las evoluciones estructurales y normativas que
afectan el funcionamiento del Estado, esta claro que las lineas de deter-
minacion reciproca entre esas dos esferas no han desaparecido, y que,
por el contrario, sigue siendo importante identificarlas para comprender
mejor las logicas concretas de funcionamiento, tanto del espacio electoral
como del espacio de definicion de las politicas publicas. Sencillamente,
ese vinculo no es ni univoco ni jerarquico, contrariamente al sentimiento
comun que supone que los actores politicos elegidos son los que deciden
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en materia de accion publica. Es, por el contrario, multiforme, fundado
tanto en los elementos coyunturales analizados por la nocidn de venta-
na politica como en los efectos estratégicos de la interiorizacion de la
exigencia electoral por parte de los titulares del poder en un momento
dado. Es, ademas, circular, en tanto la accion puiblica y la accién politica
se pueden caracterizar como dos conjuntos de procesos constantemente
interconectados, pero segun modalidades y con intensidad variable segiin
la época considerada. En fin, esta relacion es todo menos estable, pero
sometida, por el contrario, a variaciones constantes, identificables tanto
desde el punto de vista estructural (cambios en las condiciones socio-eco-
nomicas, modificacion de las escalas de gobierno, etc.) como en el plano
normativo (percepciones diferenciadas en el tiempo y en el espacio de la
relacion Estado-mercado, deslegitimacion mas o menos durable de las
élites politicas, etc.). En ese sentido, como la misma democracia de la que
es, sin duda, una dimension esencial, esta relacion entre policy y politics
es una dindmica a interrogar y a reinterpretar permanentemente, cuando
uno quiere aprehender lo que caracteriza el gobierno de las sociedades.
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CAPITULO 1lI
ENCUENTROS Y DESENCUENTROS

ENTRE POLITICA Y POLITICAS
PUBLICAS'

Eugenio Lahera

A. Aspectos analiticos

1. La politica y las politicas ptblicas: una relacion reciproca

La politica y las politicas publicas son entidades diferentes, pero que
se influyen de manera reciproca. Ambas se buscan en la opacidad
del sistema politico.

Tanto la politica como las politicas publicas tienen que ver con el
poder social, pero micentras la politica es un concepto amplio, relativo al
poder en general, las politicas publicas corresponden a soluciones espe-
cificas de como manejar los asuntos publicos. El idioma inglés recoge con
claridad esta distincion utilizando los términos politics y policies.

Las politicas publicas son un factor comtn de la politica y de las deci-
siones del gobierno y de la oposicion. Asi, la politica puede ser analizada
como la busqueda de establecer o de bloquear politicas publicas sobre
determinados temas, o de influir en ellas. A su vez, parte fundamental
del quehacer del gobierno se refiere al disefio, gestidn y evaluacion de
las politicas pablicas.

El objetivo dc los politicos -tanto conservadores como radicales, idea-
listas o motivados por el interés propio— consiste en llegar a establecer
politicas publicas de su preferencia, o bloquear aquellas que les resultan
inconvenientes. Por ello. en cualquier alianza de gobierno es habitual

I Version revisada de ia presentacion en el Seminario Regional CEPAL/FLACSO-
México “Politica y politicas publicas en los procesos de Reforma en América Latina:
similitudes y diversidades™. Ciudad de México, 26-28 de noviembre de 2003.
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que confundan su papel quienes se restringen a las tesis y no buscan su
concrecidn en politicas.

La politica, en su sentido mas amplio, tiende a conformar tanto las
propuestas de politicas publicas como aquellas que se concretan. Quien
quiere el gobierno, quiere politicas publicas. Los gobiernos son, desde
este punto de vista, instrumentos para la realizacion de politicas publicas.
Mas que mirar al ordenamiento de las actividades del sector publico como
dado por su organizacion, conviene mirarlo como un instrumento para la
realizacion de las politicas publicas. Asi como el logro principal de una
empresa privada no es su organigrama sino sus utilidades, lo importante
en el gobierno son sus resultados, mas que su estructura’.

Por lo ya dicho, las politicas piblicas resultan utiles para estudiar
diversos aspectos de la politica, tales como la discusién de la agenda
publica por toda la sociedad, las elecciones entre candidatos y sus pro-
gramas, las actividades del gobierno, las actividades de la oposicion y los
esfuerzos analiticos sobre estos temas. En torno a ellas se puede: acotar
las discusiones politicas, diferenciar problemas y soluciones de manera
especifica, precisar las diferencias, vincular los temas a soluciones mas
amplias o secuenciales, plantearse esfuerzos compartidos y participar de
manera especifica. Sin embargo, la politica y las politicas publicas pueden
no encontrarse al interior de un sistema politico dado, o encontrarse de
maneras muy diversas’.

Por una parte, puede haber politica sin propuestas de politicas publi-
cas, y entonces se tiene un sistema politico concentrado en la distribucidn
del poder entre los agentes politicos y sociales. La politica sin politicas
publicas es mas demagoégica y menos moderna. Y, por la otra, puede ha-
ber politicas publicas que desconsideren la politica, lo que debilita la
gobernabilidad social (las politicas publicas sin politica tienen un proble-
ma de disefio).

Dicho de otro modo, dentro del gobierno no se puede olvidar la po-
litica, y fuera del gobierno no se pueden olvidar las politicas publicas;
en caso contrario, se trataria de actividades que emprenden una larga
marcha por el desierto.

2 Sobre las politicas publicas como la unidad de transaccion de lo plblico véase Lahera
(2003).

3 Un caso de lo técnico buscando o politico puede verse en Rodriguez (2003); un
cjemplo de desencuentro puede verse en Mcdellin (2003).
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Entre los criterios para decidir st un pais estd preparado para desa-
rrollar una reforma se han mencionado los siguientes (Holzmann y
Linz, 2005):

» Presencia de un mandato politico y grupos organizados de apoyo.

* Empoderamiento del grupo técnico de la reforma.

» Desarrollo de un analisis solido y comprensivo.

+ Calidad de la informacion sobre la opinion puiblica respecto del sisteina
existente y las propuestas de reforma.

» Estrategia de comunicacion clara con el publico afectado.

» Involucramiento de los sindicatos y otras organizaciones interesadas.

» Estrategia completamente formulada y gerenciamiento efectivo de la
implementacion.

» Evidencia de un potencial acuerdo politico.

2. {Qué cs una buena politica publica?

Una politica pablica de excelencia corresponde a aquellos cursos de
accion y flujos de informacion relacionados con un objetivo politico de-
finido en forma democratica. que son desarrollados por el sector publico
y, frecuentemente, con Ja participacion de la comunidad y el sector pri-
vado. Debe, por ello, incluir orientaciones o contenidos, instrumentos o
mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, asi como la
previsién de sus resultados. Lo principal es la idea, el punto de vista o el
objetivo desde el cual se plantean o se analizan normas o disposiciones.
Asi, es posible considerar a una norma o decisién, o a varias, como en
el caso del “programa” de Estados Unidos. También se ha usado la ex-
presion “espacio de las politicas” para denotar un conjunto de politicas
tan interrelacionadas que no s¢ pueden hacer descripciones o enunciados
analiticos utiles de ellas sin tener en cuenta los demas elementos del
conjunto (Majone, 1997).

Las politicas publicas de excelencia incluyen el aspecto politico
como su origen, objetivo, justificacidn o explicacién publica, y si no son
enmarcadas en un amplio proceso de participacion pueden sesgar a los ac-
tores publicos: los especialistas hacia la tecnocracia y los comunicadores
o encuestologos hacia al populismo inmediatista.

Una alternativa a la inclusion de las consideraciones politicas en las
politicas publicas es el simple agregado de especialistas sobre algunos te-
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mas, o la incorporacion de soportes comunicacionales —incluyendo el uso
de cufas y de encuestas— a las actividades tradicionales del gobierno.

Existen ciertas caracteristicas propias de cada politica publica que
favorecen una mejor discusion politica, y que permiten compararlas for-
malmente. Podemos mencionar:

1. Fundamentacion amplia y no sélo especifica (;cual es la idea?, ;a
dénde vamos?).

2. Estimacion de costos y de alternativas de financiamiento.

Factores para una evaluacion de costo-beneficio social.

Beneficio social marginal comparado con el de otras politicas (;qué

es prioritario?).

Consistencia interna y agregada (;a qué se agrega?, o ;qué inicia?).

De apoyos y criticas probables (politicas, corporativas, académicas).

Oportunidad politica.

Lugar en la secuencia de medidas pertinentes (;,qué es primero?, ;qué

condiciona qué?).

9. Claridad de objetivos.

10.Funcionalidad de los instrumentos.

11.1Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia).

o

o N AW

Estas caracteristicas son un marco, una estructura procesal que permi-
te la especificacion de las intenciones u objetivos que se desprenden de la
agenda publica. Desde luego, la excelencia formal de las politicas publicas
no es una garantia respecto de la correccién de sus contenidos sustantivos,
que pueden terminar siendo perfectamente equivocados o inconsistentes
con los mecanismos propuestos o las soluciones institucionales definidas
en la misma politica. De hecho, las politicas publicas habitualmente son
un second best respecto de una politica 6ptima en lo sustantivo, que puede
no existir. En definitiva, la definicion misma de las politicas publicas es
el tema en disputa. Con frecuencia, es una cuestion de poder y de astucia,
quién “engloba” o incluye a quién. En la filosofia politica existen criterios
para opinar al respecto:

* Segun el 6ptimo de Pareto, el Gnico criterio de mejoria social es que
una situacion alternativa seria mejor si el cambio aumentara la utili-
dad de algunos sin disminuir la de otros. Las criticas al utilitarismo
se canalizaron, sin embargo, hacia el hecho de que las comparaciones
interpersonales de utilidad no tienen bases cientificas.

* Para Sen, en cambio, el bienestar no es la suma de las utilidades agre-
gadas, sino las libertades de las que efectivamente dispone el indivi-
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duo, utilizando los derechos y oportunidades que estan a su alcance.
No parece necesaria la existencia dec comparaciones interpersonales
muy refinadas para llegar a decisiones sociales. Una forma que estas
comparaciones pueden tomar es la sensibilidad a las desigualdades en
el bienestar y en las oportunidades (Sen, 1998).

+ Por otra parte, es posible juzgar la situacién de las personas en térmi-
nos de su control sobre los bienes fundamentales, que corresponden
a recursos de uso general. atiles para cualquiera, mas alla de sus
objetivos. Una socicdad bien ordenada seria aquella en la que los
arreglos sociales se basen en un acuerdo que todos aprueben, de tener
la oportunidad; ésta es la solucién de Rawls (1971, 2000).

Desde el punto de vista may instrumental, debe recordarse que [as po-
liticas publicas necesariamente representan algin tipo de simplificacion
de los problemas, caracteristica de la que deriva su cardcter operacional.
Dicha simplificacion puede tener un efceto negativo sobre una compren-
s16n mas amplia de los temas o problemas, e incluso puede sesgar la
respectiva investigacion académica. Mas que despolitizaciédn de las deci-
siones gubernamentales, lo que puedc haber es una politizacion y degra-
dacion de un segmento considerable de las actividades de investigacion
(Beam, 1996).En todo caso, es necesario considerar también el peligro
de la ideologizacion de los temas de la agenda publica, o su analisis en
contextos no especificos o imposibles de convertir en politicas reales.

El concepto de politicas publicas incluye tanto temas de gobierno
como de Estado. Estas ultimas son, en realidad, politicas de mdas de un
gobierno, lo que plantea una especificidad politica. También es posible
considerar como politicas de estado aquellas que involucran al conjunto
de los poderes del Estado en su disefio o ejecucion.

3. Etapas analiticas

Desde un punto de vista analitico, pueden distinguirse cuatro etapas en
las politicas publicas relacionadas con la politica: origen, disefio, gestion
y evaluacion de las politicas publicas. La articulacién de la politica y las
politicas publicas puede ser mejorada en cada una de ellas, lo que puede
considerarse parte de la modernizacion del sistema politico.

En Nueva Zelanda y otros paises se ha intercalado otro “momento”
analitico: aquel en que diversos contratos convierten el presupuesto de
un acuerdo entre el gobierno v el parlamento sobre los montos a ser re-
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caudados y gastados, en una declaracion explicita de qué se hara con los
recursos disponibles (Schick, 1998).

Podemos afirmar que las politicas rara vez se extinguen por completo;
es mas habitual que cambien o se combinen con otras (Kaufmann, 1976).
Incluso se ha llegado a decir que las politicas piblicas son inmortales. Sin
embargo, existen politicas con aspectos temporales definidos, después de
los cuales dejan de existir por disefio (fade-out).

Cada parte del proceso tiene una naturaleza especifica. Asi, estas fa-
ses no necesariamente se dan en etapas causales y consecutivas, sino en
momentos analiticos de calidad y duracion heterogéneas (Jenkins-Smith
y Sabatier, 1993). La discusion social, la propuesta de politicas publicas
y el proceso politico tienen dinamicas distintas, si bien entre ellos existen
efectos reciprocos, aunque asimétricos.

En algiin momento de la dindmica de los temas publicos es posible la
aceptacién de una politica, su redisefio o su extincion. Para ello es nece-
sario que coincidan la preocupacion social, la existencia de una solucion
técnica y el apoyo politico. Por eso se suele afirmar que hay una ventaja
en el uso temprano de las politicas publicas en el proceso que va de la
agenda al programa y a las politicas.

La oportunidad para impulsar propuestas propias es previsible, a ve-
ces, como en el caso de la renovacion establecida de un programa. Otras
veces se abre de manera impredecible, y quienes actien en el terreno de
lo publico deben estar preparados, sus propuestas regalonas listas y sus
problemas especiales bien documentados, a riesgo de que la oportunidad
los pase de largo.

Un requisito del desarrollo es que los procesos politicos y sociales
sean gobemables, esto es, que tengan un curso preestablecido para la ar-
ticulacion de propdsitos y la resolucion de conflictos; todos los conflictos,
no so6lo aquellos referidos a la macroeconomia. La gobernabilidad debe
ser integral (Lahera y Cabezas, 2000) y debe referirse al conjunto de
los sistemas sociales y no sélo a la organizacion productiva. Cuando es
sesgada o parcial, tiende a ser inestable, como ha sucedido con aquella
que solo busca complementar el Consenso de Washington.

Un modo populista y conciliador de hacer politica privilegia la via-
bilidad politica por sobre la eficacia. Los enfoques neoliberales, por el
contrario, han privilegiado la eficacia econémica por sobre la viabilidad
politica, y por eso muchas veces se han combinado bien con autoritaris-
mos. Lo importante es que hay maneras de hacerlo en democracia y con
eficiencia, mediante la adecuada utilizacion de las politicas publicas.
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La gobernabilidad puede asegurarse de modo autoritario, al menos por
un tiempo, pero es probable que lo sea de modo excluyente e inestable. La
democracia, en cambio, ¢s ¢l sistema que posibilita una gobernabilidad
incluyente y estable, ya que por definicion permite cambiar a los gober-
nantes sin crisis mayores.

Es indispensable percibir las limitaciones reales de este ciclo en la
realidad. En cada etapa del ciclo de las politicas publicas existe la posibi-
lidad de fugas o discrepancias entre los aspectos analiticos del enfoque y
los aspectos positivos a los que se aplica. Por ejemplo, no toda idea entra
a la agenda, ni todos los temas de la agenda se convierten en programas.
La permanente posibilidad de pensar los arreglos sociales de otro modo,
imposibilita que se complete ¢l paso de la agenda al programa. En el paso
de la discusion publica al programa y de éste a la agenda siempre hay
fugas, y no se logra captar toda la riqueza de la discusion.

* EI disefio puede ser defectuoso porque no considere aspectos
institucionales o porquc no incluya modalidades de evaluacion de
las politicas. Sus orientaciones pueden ser mcras declaraciones, sin
apoyo financiero o de personal.

» La gestiéon de las politicas es habitualmente imperfecta. Cuando no
se mejora la politica sustantiva de manera integrada, es posible que
se gasten mas recursos sin que los resultados mejoren, o lo hagan de
manera menos que proporcional.

+ La gestion puede ser discordante con las politicas, incluso para enrique-
cerlas o adaptarlas. Buena parte de los equivocos con los funcionarios
publicos civiles viene de politicas mal disefiadas en cuanto a su puesta
en practica, o con correcciones laterales en vez de una modificacion
integrada. Mientras no se encaren las reformas sustantivas de modo
integral, los funcionarios publicos consideraran que los cambios son
para perjudicarlos.

» En la evaluacion, las fugas pueden ser aun peores. Ella puede sim-
plemente no existir, con lo que la pérdida de eficiencia y efectividad
potencial es enorme. O puede haber una evaluacidn parcial o ad hoc,
para resultar conforme a una opcion elegida de antemano. O, todavia,
pueden evaluarse politicas de menor trascendencia, en vez de las mds
importantes y complejas.
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B. La articulacion de la politica y las politicas

1. En el debate publico

¢ Coémo se puede pasar del mundo de las ideas a la accion publica?
Todos podemos generar, refinar o combinar ideas, si bien algunas ideas
o sistemas de ideas son mas potentes que otras. Muchas ideas tienen
consecuencias sociales y pueden ingresar al conjunto de los temas que
una sociedad discute. A su vez, toda sociedad tiene un debate sobre si
misma. La riqueza de una sociedad se mide por su discusion publica,
asi como por su capacidad de transformarse a partir de ella. De alli que la
democracia debe educar a sus ciudadanos en su habilidad de plantearse
publicamente.

{Qué ideas son ganadoras en la discusiéon social? Es indudable que
algunas personas y corporaciones tienen mayor capacidad de incluir,
jerarquizar y excluir temas en la discusion social. Asi, la agenda publica
se constituye como un juego de poder en donde se construyen legitini-
dades e ilegitimidades y el ordenamiento de unos valores a otros, aunque
sea de manera implicita. Parte de la esencia de la democracia es que los
intereses particulares compitan y confluyan en la formacion de las politi-
cas publicas. Pero, como en todo juego, debe haber reglas comunes para
quienes participan, y el lobby, la corrupcion y la falta de transparencia en
el financiamiento de la politica son reglas de la desigualdad.

(Qué factores condicionan la riqueza de la discusion social? Entre
ellos se destaca el acceso desigual a la educacion y a Internet, asi como
la falta de representatividad de los medios de comunicacion y el lobby
indirecto, mediante la movilizacién de la opinion publica. Todos ellos
pueden inhibir o sesgar la discusion social.

Las ventanas de oportunidad para los problemas en general y para
sus aspectos politicos estan relacionados, y cuando se abre una ventana
de oportunidad porque un problema gana importancia, las soluciones
planteadas tienen mas éxito si también obtienen aceptacidn politica. Al
revés la falta de aceptacion politica las hace menos viable, y la definicion
de la agenda publica es definida y redefinida también segin la dinamica de
las fuerzas politicas. También son importantes la factibilidad técnica y una
prevision de costos tolerables.

Asi, la agenda publica incluye muchos puntos de vista, incluso contra-
dictorios, que podrian no tener cabida en el mismo programa, porque hay
sectores sociales subrepresentados, mientras otros tienen una capacidad
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desproporcionada de representacidn de sus propios intereses. La partici-
pacion es un bien que se distribuye de manera muy heterogénea.

Asi como la discusidn social cambia, en el mediano plazo, los temas
debatidos tienen diversos grados de concrecidn: algunos se realizan, otros
sélo parcialmente, y algunos otros son superados u olvidados.

2. En el sistema politico y las elecciones

La capacidad de definir un programa en lo social, politico y eco-
némico es determinante de la estabilidad y del cardcter reformista de la
democracia, asi como la precision del respectivo pacto fiscal.

Los programas de estabilizacion vy de reforma, y los consiguientes
cambios institucionales, requicren un apoyo sostenido en sus diversas
fases, asi como también las propuestas para anticipar o superar situacio-
nes criticas.

Por otra parte, en relacion a los bienes y servicios publicos esenciales
y otros de acceso universal. se requiere una decision social o colectiva so-
bre los niveles de provisidn y respecto cdmo asegurar el acceso igualitario
a la salud, educacién y bienestar en general. Por supuesto, la provision
de estos bienes puede ser privada o mixta.

La linea de menor resistencia siempre serd la suma de gestiones ¢
intereses, que habitualmenie resultara en programas perversos. De alli
que se requieren esfuerzos permanentes para analizar los argumentos en
conjunto y plantear opcionces jerarquizadas de politicas que sean consis-
tentes, financiables y que cuenten con apoyo politico sostenido.

Habitualmente un programa es una scleccion de temas y propuestas
hecha por el sistema politico. principalmente por los partidos. Esta selec-
c16n puede ser hecha con mayor o menor arte en cuanto a su coherencia,
secuencia, financiamiento v proyeccion del apoyo politico. La posibili-
dad de articular un programa es terreno privativo de lo politico, porque
los numeros no hablan por si solos y las programaciones no pueden ser
autoevidentes. La politica es “la esfera de la decision social”, particular-
mente en democracia (Deutsch. 1966).

Las elecciones son muy umportantes no solo por la posibilidad de
alglin tipo de mandato desde la ciudadania, sino también porque pueden
variar las personas en posiciones de autoridad. Sin embargo, los partidos
politicos subutilizan a sus cuadros técnicos, pese a la excelencia que és-
tos puedan demostrar después ¢n el gobierno. En las propuestas que los
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partidos realizan suelen faltar una o mas de las condiciones deseables de
una politica publica.

El sesgo particularista ya no solo se da en el origen de las politicas,
sino también en la conceptualizacién y selecciéon de ellas; de hecho,
algunas ni siquiera tienen la oportunidad de ser rechazadas por la ciu-
dadania, lo que puede ser reforzado por sistemas electorales poco repre-
sentativos.

En la discusion politica habitualmente predomina la retdrica en torno
a unos pocos temas de alta visibilidad, no siempre de gran interés publico,
y en consecuencia, los partidos politicos, de gobierno y de oposicion, rara
vez examinan con profundidad las actividades de los gobiernos. Son, en
cambio, los institutos de politicas publicas los que lo hacen con mayor
frecuencia, pero su relacion con los partidos, el gobierno y el Congreso
es poco fluida.

Son los politicos los que, actuando en un marco institucional adecuado,
pueden administrar las restricciones del Teorema de las Imposibilidades
de Arrow en la realidad, ya que los programas representan en la practica
una posibilidad de articulacion social de preferencias individuales o de
grupos que de otro modo podrian ser eternamente inconsistentes.

Pese a los intentos de agregar las racionalidades individuales en una
racionalidad colectiva, siempre persistira una brecha entre ambas. Y si
bien es posible que existan divisiones univocas y consistentes del elec-
torado en torno a algunos temas, es claro que ésta no es la situacidn
general.

Por otra parte, Anthony Downs (1972) sefiala que los partidos plan-
tean politicas para ganar las elecciones, mas que ganar elecciones para
plantear politicas. En la practica tiende a darse que las politicas con-
vergen hacia el centro de modo que coinciden la media, la moda, y el
promedio.

La mediana correspondiente al resultado es independiente de la dis-
tribucion de las preferencias; los votantes que se ubican entre la posicion
del candidato y un extremo hacia el otro candidato, son “atrapados” para
votar por €él. El tinico equilibrio politico posible corresponde a que los
dos partidos propongan lo mismo, evitando una respuesta del adversario.
Un supuesto de este enfoque es que la opinion politica corresponde a una
sola dimension tal como liberal —conservador o derecha— o izquierda
(Arrow, 1951).

Una condici6n de éxito al respecto es la efectiva articulacion de la
voluntad general: ella requiere la formulacion de programas claros y
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consistentes de politicas publicas, de alta calidad técnica y politica, y
respecto de los cuales se logre reunir el maximo de apoyo politico y se
asegure la gestion mas eficiente y eficaz posible.

A partir de esta discusion social, son privilegiadas algunas propuestas
de politica y se conforman los programas politicos. Aqui se agregan a
los anteriores factores de inhibicion o de sesgo de las politicas publicas
el que los partidos y candidatos politicos tengan acceso a niveles de
financiamiento muy disimiles. de cero a més de lo necesario, incluyendo
el mal uso de la propaganda de los gobiernos. Para ello, deberia refor-
marse el estatuto de los partidos politicos para que puedan ser mejores
canales de las opiniones ciudadanas, incluyendo formalidades precisas en
la eleccidn de candidatos v de directivas. asi como modalidades de vida
partidaria.Deberia haber financiamiento pablico para la informacién pro-
gramatica de los partidos, ademas de hacer transparente el gasto politico
de origen privado. Se trata de un mercado imperfectamente competitivo,
en el que se deben incurrir grandes costos de ingreso.

Los sistemas electorales. asi como las normas de agregacion, ejercen
influencia sobre la naturaleza de la coordinacion, la credibilidad y los
problemas de agencia que los sistemas fiscales deben encarar afectando
el nimero de actores. Para los mismos resultados electorales, algunas
normas de agregacion —~como el sistema electoral britanico— pueden dar
lugar a grandes mayorias, mientras que otras —como los sistemas de repre-
sentacion proporcional- pueden conducir a numerosos pequeiios partidos
que deben gobernar a través de coaliciones (BID, 1998).

Para los mismos resultados clectorales, un sistema en el que las inver-
siones sobre caminos son decididas por los gobiernos elegidos localmente
podria conducir a una asignacion de recursos muy diferente de un sistema
en el cual las decisiones se adoptan en un congreso nacional.

El sistema politico no se familiariza bien todavia con esta nueva si-
tuacidn, en donde las politicas publicas han ido ocupando terreno antes
privativo de la retérica.

La estabilidad de la agenda del sistema politico se debe a lo que po-
demos Ilamar sus “anclas™. Cuando existe una menor estructuracion, la
agenda puede cambiar de manera mas rapida. A su vez, la fragmentacion
del sistema politico afecta la estabilidad de su agenda.

La plataforma o programa de los partidos politicos en general no
constituye una guia suficiente para las politicas que se seguiran en el go-
bierno, si bien en ellos se introducen o eliminan temas y planteamientos
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novedosos, que pueden dar origen a modificaciones de agenda y a nuevas
orientaciones de politicas.

Fuera del gobierno y, con frecuencia, también de los partidos, los insti-
tutos de politicas publicas habitualmente retinen a técnicos y politicos que
encuadran sus propuestas de politicas en determinados marcos analiticos
¢ ideologicos. Estos institutos parecen cubrir un espacio descuidado por
los partidos politicos; solo el tiempo dira si es para detrimento de dichas
organizaciones, 0 como una respuesta funcional a una demanda.

Los institutos se plantean en general en torno al disefio —si bien no
exclusivamente— de las politicas publicas, tanto para apoyar determinados
aspectos como para bloquear otros. Es habitual, en este sentido, que se re-
lacionen con los partidos politicos y el Poder Legislativo, sin perjuicio de
llegar también a publicos corporativos o especializados (Kingdon, 1995).

3. La participacién no eleccionaria

Pero la comunidad puede influir politicamente en la determinacién
de las politicas publicas de manera mas continuada que a través de los
partidos politicos y las elecciones. A nivel de la sociedad civil no se pue-
de esperar que los individuos formen grandes asociaciones voluntarias
para fomentar temas de interés piiblico, a menos que existan condiciones
especiales para ello (Olson, 1965). Los procesos de concertacion supo-
nen la existencia de una serie de factores, tales como la participacion
de los agentes sociales en la elaboracién y toma de decisiones de poli-
ticas puiblicas, su responsabilidad respecto a normas de la negociacion
y su voluntad de cooperacion (Nonell, 1987). Para que la concertacion
sea percibida como un ejercicio legitimo y conveniente, ella debe atender
a los diversos intereses y partes. De igual modo, el consenso representa
una observacion en un continuo. Es poco frecuente y poco duradero, salvo
excepciones. Los acuerdos de concertacion deben ser institucionalmente
procesados, evitando reducir a las instituciones democraticas al papel
de instancias de mera ratificacion de lo acordado.

Junto al impulso de los acuerdos, se requiere generar escenarios que
permitan encauzar y negociar conflictos e intereses contradictorios; de
otro modo el consenso se puede convertir en su propio enemigo, al inten-
tar reemplazar la dindmica social por negociaciones cupulares (Lahera
y Cabezas, 2000).

En el analisis politico suele asumirse muy estrictamente una raciona-
lidad de las expectativas. Para evaluar sus ganancias con un cambio de

86 POLITICA ¥ POLITICAS PUBLICAS EN LOS PROCESOS DE REFORMA DE AMERICA LATINA



politica los agentes deben entender completamente cémo los afectaria tal
cambio, incluyendo sus efcctos generales de equilibrio (Saint Paul, 2000).
Mediante la participacion de personas o grupos, los acuerdos pueden in-
fluir, hacerse presentes en la agenda publica y también en la formulacion,
¢jecucion y evaluacion de las politicas puiblicas (Frohman, 2003). Esto
puede favorecer el tratamiento de los temas publicos, al haber menos
temas “no atribuibles™ a algun grupo social*:

» La participacion permite una distribucion mds equitativa del poder y
una mayor visibilidad de los problemas sociales; con frecuencia puede
ser la base de capacidades determinadas en los grupos beneficiarios,
ademds de aumentar la efectividad v la eficacia de las politicas (Bhat-
nagar, y Williams, 1992).

» Laparticipacién es un modo privilegiado en que los ciudadanos y las
organizaciones que los agrupan pueden hacer valer sus opiniones ¢n
el periodo que va entre un acto eleccionario y otro.

» Ellarepresenta un complemento indispensable de la burocratizacion de
los actos gubernativos, otorga mayor transparencia al sistema politico
y agiliza la consideracion de los problemas sociales mas relevantes; es
también fundamental si se desea transferir mas poder a la ciudadania
0 a los potenciales participantes en otros dmbitos.

= Laparticipacion es también un modo privilegiado de expresar la parti-
cipacidn social; de hacer presente a los diferentes grupos, tanto en sus
demandas especificas, como en su vision del mundo. Es una manera
por la que una sociedad se reconoce a si misma.

En cuanto al numero de personas que participa, parece claro que un
medio potente de lograr su aumento es el desarrollo sostenido de los
esfuerzos de descentralizacion, ya que con ésta se puede lograr una di-
mension mas adecuada para la interaccidn entre las autoridades y los
diversos grupos sociales.

La cercania entre las autoridades y las comunidades ofrece una mejor
capacidad de respuesta y otorga mas transparencia al suministro local
de bienes y servicios, asi como un claro incentivo a la introduccion de
innovaciones a la gestion fiscal local v a la mayor responsabilidad de la
poblacidn en la esfera politica (CEPAL, 1996).

Respecto a la complejidad de los temas desde de los cuales puede
darse la participacion. cabe preguntarse si ella tiene un limite natural.

4 Con este argumento, Coasc favorece la atribucion completa de derechos de propiedad.
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Sin duda existen asuntos extremadamente complejos, cuya resolucién
se demoraria en caso de requerir una participacién detallada. Por otra
parte, tanto la voluntad politica de hacer realidad la participacion como
la tecnologia de comunicaciones, obligan a que dicho limite retroceda
cada dia. Forma parte del desarrollo el que la opinién publica tenga una
capacidad creciente de entender y opinar sobre temas complejos.

Segun los temas, la participacion puede alcanzar diversos niveles
de intensidad, incluyendo el compartir informacion, realizacion de con-
sultas, participacion en las decisiones y/o en la implementacién de las
politicas.

La informacién es un antecedente indispensable de toda participacion.
Se trata de informacion basica, abierta y no predigerida, a la que se pueda
acceder libremente. De este modo puede generarse opinion publica y no
solo preconformarla mediante encuestas. La tecnologia de comunicacio-
nes facilita una interaccion significativa, incluso con grupos mayores.
Sin embargo, cuando la sociedad civil tiene fuertes rasgos tradicionales,
incluyendo el autoritarismo, ello dificulta la ocupacién de los espacios
naturalmente Ilamados a la participacion.

Las comunidades de politicas son aquellos grupos de especialistas que
comparten una determinada area tematica y que tienden a algin grado de
relacion entre ellos. Es habitual, sin embargo, que predominen en ella los
consultores de empresas.

Por otra parte, y pese a las expectativas a su respecto, Internet no
parece haber modificado de manera importante la politica. En lo princi-
pal parece haber reforzado la participacion de los diversos sectores con
acceso a la tecnologia. Sin embargo, es evidente que Internet ha removido
el principal obstaculo a la democracia directa, esto es, la dificultad fisica
de distribuir informacion, participar en debates y obtener las votaciones.
La perspectiva de crecientes cursos de democracia directa planteara la
necesidad de nuevas reglas, procedimientos y desarrollos institucionales.
El acceso a la informacion se seguird expandiendo, lo que puede favo-
recer una mayor participacién. Desde otro punto de vista, es posible que
Internet se desarrolle en una herramienta de control social.

La produccién no lucrativa por la sociedad de bienes o servicios pu-
blicos no exclusivos del Estado, requiere del fortalecimiento de las or-
ganizaciones sociales que puedan llevarlo a cabo (MARE, 1998). Es de
particular importancia reconocer la significacién de la “voz” en casos en
los que no hay “salida” factible de los usuarios de determinados servicios
publicos; en casos de monopolios naturales, por ejemplo (Paul, 1994).
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La participacion no solo debe aumentar para la sociedad civil los
canales de expresion, sino también hacerla responsable de sus demandas
y preocupaciones. El aumento de la participacion ciudadana requiere
también mayores posibilidades de resistencia legal respecto de las deci-
siones de gobiemno.

Segiin Winkler (1994), la capacitacion sobre gestion a lideres elegidos
por sus grupos comunitarios pucde contribuir a precisar responsabilida-
des y facilitar la rendicidn de cuentas. Por otra parte, la participacion de
los usuarios en relacion a los serviclos aumenta la accountability de los
funcionarios. Los actores visibles, como la opinién piblica, tienden a
afectar mas la agenda, mientras que quienes influyen mas en las politi-
cas son menos visibles. Kingdon (1995) también senala que otra de las
limitaciones para que la opinion publica afecte el diseno de las politicas
es que muchas esferas importantes son casi invisibles para el publico en
general.

En los paises cuyos medios de comunicacion representan un arco
considerable de las posiciones sobre la agenda, es habitual que dichos
medios no tengan una influencia decisiva en su conformacién. Sin embar-
go, en los paises donde los medios de comunicacién representan opciones
pequenas de la agenda, su influencia tiende a ser mayor. Contribuye a tal
resultado la relativa falta de competencia, que permite alargar los tiempos
de atencion sobre temas determinados.

Los medios de comunicacion se han erigido en el espacio fundamental
de la politica, aquel en el que se forman las opiniones y las decisiones
de los ciudadanos. Esto no quiere decir que los medios de comunicacion
tengan el poder, pero en ellos se juega el poder, por lo cual la politica
tiene que adaptarse a un lenguaje medidtico que tiene tres reglas: sim-
plificacion del mensaje, personalizacion de la politica, predominancia
de los mensajes negativos para desprestigiar al adversario sobre los po-
sitivos, que tienen poca credibilidad. Todo ello conduce a la politica del
escandalo como arma fundamental de acceder al poder, por eliminacion
del contrario.

En la sociedad civil solo un niimero pequeiio, aunque creciente, de
entidades realiza planteos integrados de politicas publicas. Las organi-
zaciones de la comunidad tienen poco acceso a la informacion, lo que
sesga la participacion. Por otra parte, las politicas publicas todavia no
reciben la atencion que merecen en el ambito académico y los medios
de comunicacion.
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La discusion habitualimente se ha caracterizado por el predominio de
la retérica y la falta de precision, mientras el conjunto de politicas reales
(de mayor o menor calidad técnica) resulta privativo de los gobernantes
y estudiosos, o aparece de modo desdibujado en la prensa. Pareciera,
sin embargo, que los ejercicios retoricos tienden a concentrarse en unos
pocos temas de alta visibilidad, aunque no siempre de gran interés para
la gente.

4. Gobierno y politicas
a) Origen de las politicas

Los limites, las técnicas y los tiempos que solian separar a las activi-
dades propias del gobierno de aquellas correspondientes a las campanas
politicas se han hecho mas borrosos®. Actualmente, las camparias buscan
persuadir y el gobierno hacer, pero esta distincion es mas o menos aguda
segln el sistema politico de cada pais y la mayoria que el gobierno tenga
en el parlamento. Los plazos en las campaiias son indefinidos, todo parece
posible en cualquier minuto; en cambio, no es asi en el gobierno, donde
las opciones y las secuencias son muy importantes. Como resultado, el
tiempo de la politica parece haberse hecho permanente, lo que con fre-
cuencia resulta en un descrédito de la actividad.

Las camparias politicas tienen por objeto obtener votos o porcentajes
de aprobacion en las encuestas, objetivo compartido por los gobiernos.
Pero también las campaiias no requieren ser precisas o detalladas, sino
que deben basarse en frases simplificadoras. Usan, primordialmente, las
encuestas como proxy de votaciones menos espaciadas, y en las comu-
nicaciones basadas en una frase por dia, los seudoeventos y el privilegio
de las imagenes televisivas.

El gobierno tendra habitualmente mas material con el cual plantearse
frente al publico, y tendra logros que exhibir, mientras los partidos siguen
en el limbo hasta las proximas elecciones. Esta tendencia puede contribuir
a la declinacion de los partidos politicos.

Se ha propuesto la existencia de la “paradoja de la determinacién”,
conforme a la cual las grandes condiciones de equilibrio politico-eco-
ndmico, cualesquiera que ellas sean, predeterminan lo que sucedera.
Sin embargo, se comete un error cuando se aconsejan politicas publicas

5 Una mirada muy critica sobre este hecho aparece en Heclo (2000).
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sobre la base de una vision estrecha de su factibilidad. No hay ninguna
diferencia esencial entre las restricciones técnicas, econdmicas, politi-
cas, institucionales o de cualquier otra clase: todas limitan la libertad de
eleccion del gobemante, y su violacion lleva siempre consigo una sancion
(Majone, 1997).

Los gobiernos deben especificar los programas en politicas publicas
para su periodo de un modo cfectivo para no darle a mucha gente lo
que quiere. Lo habitual es que no haya politicas ptiblicas dptimas, sino
un rango de soluciones posibles. Por cllo. no hay garantia de escoger la
mejor politica ptblica, pero ¢s un deber de los gobiernos elegir cursos
de accion.

Las nuevas politicas ptblicas corresponden a una seleccion de temas
y objetivos del programa de gobierno. Sin embargo, ellas se vienen a
sumar a todas las politicas ¢n operacion. Entonces es conveniente dis-
tinguir entre el programa publico y la agenda del gobierno, porque a
veces la demagogia infla ¢l programa y, en todo caso, porque se aspira
a elegir secuencias dptimas, efectos de cascada, momentos politicos y
economicos.

Una actividad central de un grupo de interés es lograr incorporar sus
propias alternativas a temas de agenda que otros han hecho prominentes.
Asi se afectan las politicas consideradas, incluso si no se afecta la res-
pectiva agenda (Kingdon, 1995).

Los gobiernos requieren coordinar sus politicas publicas con los parti-
dos politicos (OCDE, 1996), v los partidos politicos deben ser capaces de
organizarse para las elecciones, pero tanibién de gobernar. Para eso, seria
conveniente fortalecer los institutos de estudio ligados a ellos ¢ insistir
en la incorporacién de personas con capacidad técnica y cientifica para
disenar las propuestas de politicas publicas (Pizarro, 1995).

b) Diserio

Para el disefio de las mas diversas politicas publicas, el Poder Le-
gislativo tiene un papel de gran importancia. Alli es mas frecuente la
busqueda de acuerdos basados en la negociacidn. En este tltimo caso las
coaliciones se construyen en un intercambio de concesiones; a veces se
negocia, no tanto por la virtud de una politica como por el hecho de que
quedarse afuera seria peor.

Es conveniente formalizar diversos mecanismos de informacion y
consulta entre el gobierno y el Parlamento, de modo que se mantenga
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oportuna y debidamente informadas a las bancadas sobre las iniciativas
del Ejecutivo. Estos mecanismos de informacion y consulta pueden incluir
reuniones semanales de ministros del area politica con los presidentes
de los partidos y los jefes de las bancadas, la constitucidon de comisiones
bipartitas Poder Ejecutivo-bancadas parlamentarias, y una fluida red de
informacion con los partidos de oposicion (Boeninger, 1993).

Cuando no ha llegado atin el momento de algun tema, quienes trabajan
al respecto tienden a adherir a posiciones extremas. Pero cuando el tema
tiene una posibilidad seria de accion legislativa o gubernamental, quienes
lo plantean adquieren mayor flexibilidad. Se ha sugerido la existencia de
un ciclo de atencién a los temas, que llama a una accién rapida cuando
se presenta la oportunidad, especialmente en los aspectos financieros y
los costos sociales de la accidn propuesta (Downs, 1972).

Asi, la adecuada conjuncién de los aspectos técnicos y politicos ca-
racteriza a las politicas publicas de excelencia. Pero, ;cémo lograrla?
Una posibilidad ex post de la campaiia es la de combinar una sucesion de
estudios de opinidn publica con el consecuente acomodo de las politicas
publicas a ser planteadas.

Una de las capacidades que debe tener un técnico-politico es la de pre-
sentacion y analisis, incluyendo el manejo de analogias y el conocimiento
acabado de los aspectos institucionales, asi como del sentido politico de
la oportunidad. En este punto, se valora especialmente la capacidad de
poner los temas en una perspectiva mas amplia, que permita formarse una
opinidn que considera ~y aun trasciende- las minucias especificas.

El acabado manejo de la informacién y del conocimiento necesario
para plantear alternativas no es suficiente, ya que se requiere seleccionar
lo relevante y destacar los resultados y costos previsibles. Es fundamental
adquirir habilidad y precision en el lenguaje escrito, saber razonar por
analogia, conocer detalles institucionales y aspectos legales de los diver-
sos procesos. Es también importante ser capaz de anticipar como seran
percibidas las politicas y plantear su defensa en términos mas amplios,
ideologicos o filosoficos (Nelson, 1987).

Ademas, es necesario poder establecer supuestos simplificadores y
reducir la complejidad de los temas a ser tratados; traducir los disefios
de politica en actitudes del mundo real, en un medio de gestion caracte-
rizado por un escrutinio intenso y por reglas a veces dificiles o absurdas;
y también es necesaria la capacidad de experimentar con soluciones
novedosas.
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En un sistema de gobierno que se guia por la deliberacion publica, el
analisis —aun el andlisis profesional- ticne menos que ver con las técnicas
formales de solucion de problemas que con el proceso de argumentacion.
Parte esencial de la tarea del analista consiste en explicar y defender un plan
de accion razonable cuando ¢l optimo tedrico se desconoce o cs practi-
camente inalcanzable. El analista de politicas es un productor dc argu-
mentos de las politicas, mas semejante a un abogado —un especialista en
argumentos legales— que a un ingeniero o un cientifico. Sus capacidades
basicas no son algoritmicas. sino argumentativas: para examinar con espi-
ritu critico los supuestos, para producir y evaluar pruebas, para conservar
muchos hilos en la mano, para buscar un argumento en muchas fuentes
dispares, para comunicarsc cfectivamente.

Vale la pena considerar el tema de la calidad de las asesorias sobre politi-
cas publicas. En el caso de Nueva Zelanda se han establecidos estandares
de calidad al respecto, que incluyen: claridad de propdsitos, 16gica in-
trinseca, precision, adecuado rango de opciones, realizacion de las con-
sultas necesarias, cardcter practico de su implementacion y presentacion
efectiva (Gobierno de Nueva Zalanda, 1992).

Los gobernantes necesitan el analisis retrospectivo (posterior a la de-
cision) por lo menos tanto como el prospectivo (anterior a la decision),
y probablemente mas.

Algunas politicas publicas son mas importantes que otras. Y esté en
la naturaleza del buen gobicrno que su accion se ordene principalmente
en torno a orientaciones vy politicas estratégicas, esto es politicas que
prefiguren el legado del gobierno. Ellas deben dar los principalcs criterios
de evaluacion de la gestion propia y permitir ordenar a los partidos que
apoyan al gobierno. Para ello se requierc una vision estratégica de media-
no plazo que conjugue adecuadamente la dimensién politica y la técnica
en las politicas publicas. Conviene institucionalizar una “hoja de ruta”
para la gestion del gobierno. que se evalte y actualice periddicamente.
La funcién de analisis prospectivo deberia convertirse asi en una rutina
formal en la gestion del Poder Ejecutivo.

Con respecto a las encuestas, éstas miden resultados, mas que ge-
nerarlos: no debe confundirse al termometro con la temperatura. Las
preguntas importantes son: ,Qué puede ocurrir? ;Qué puede hacer el
gobierno? ;Qué hara el gobierno y cdmo lo hara? ;Qué se deduce de las
proyecciones?

Como afirma Buchanan (1968), no se puede entregar asesorfa sobre
politicas ptiblicas suponiendo que la autoridad es un déspota benevolente,
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sino considerando la estructura donde se toman las decisiones de politica
publica.

Por ultimo, cabe mencionar al lobby, actividad con la que se busca
influir en la elaboracion, gestidn o interpretacion de politicas publicas
para privilegiar unos intereses en perjuicio de otros. Conviene regular y
no pretender ignorar a los grupos de presion, asi como a las actividades
de lobby.

Existen diversas clases de lobby: el directo, que se ejerce sobre los
poderes publicos, sean ellos el Poder Ejecutivo o el Congreso; el indi-
recto, que se ejerce a través de la movilizacién de la opinion publica,
por ejemplo mediante el envio de cartas o mensajes a parlamentarios o
autoridades. El lobby puede ser ejercido directamente por el grupo de
presion o empresa, o por profesionales de la actividad, independientes o
integrados en una agencia. Los institutos de politicas publicas habitual-
mente realizan diversas actividades de lobby. Por esta razon, convendria
inhabilitar a ex funcionarios de alto nivel y ex parlamentarios para ejercer
actividades de lobby, por ejemplo por dos afios, ya que es en la gestion
publica de las politicas, o con ocasion de ésta, que puede aparecer la
corrupcion, habitualmente como actividad conjunta publica y privada,
para un beneficio particular.

c) Evaluacion

La evaluacién de las politicas es una actividad casi inexistente en
América Latina y que llega poco a la opinioén publica. En cambio, esta
ultima suele ser bombardeada con resultados parciales o estudios ad hoc
para sesgarla de manera favorable hacia intereses particulares.

Puede notarse que hay actores que forman parte del elenco, tanto en
la discusion social como en la conceptualizacion, disefio y gestion de las
politicas publicas. Se trata de los institutos de politicas publicas que, en
buena medida, han venido a reemplazar el papel propositivo de los parti-
dos politicos. Ellos también suelen tener financiamientos muy disimiles,
a veces con subsidios publicos en forma de reducciones impositivas.

La evaluacién no puede sustituir a un debate publico informado, si
bien puede aportar a éste. Tampoco puede sustituir las decisiones politicas
o administrativas que deban tomarse, pero si ubicarlas en un plano de
discusion mas racional.

Las personas y organizaciones que tienen un interés en la politica o
programa evaluado y en las conclusiones de la evaluacion (stakeholders)
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deben poder conocer y utilizar los resultados de las evaluaciones. Los
stakeholder pueden participar en las comisiones de evaluacion o en un
grupo asesor. De alli surge el concepto de “evaluacidn interactiva”, que
es un proceso de investigacion participativa que analiza la organizacién,
el funcionamicnto y desarrollo de un programa en relaciéon con sus ob-
jetivos, las expectativas de sus participantes y los resultados obtenidos.
Ella esta basada en la interaccidn directa o indirecta de los usuarios del
programa, de éstos con los técnicos v de los técnicos con los directivos
(Briones, s/f).

En los servicios publicos resulta muy conveniente la definicion de
estandares de servicio, los que pueden incluir una descripcion del ser-
vicio y/o los beneficios que los usuarios deben recibir, descripcion de la
calidad que puede esperarse en la entrega del servicio, objetivos espe-
cificos relativos a los principales aspectos de la prestacidn, ¢l costo del
servicio, y mecanismos que pueden utilizar los usuarios cuando sienten
que no se han respetado los estandares correspondientes. Estos estandares
de servicio pueden ser diseniados de modo mas preciso en relacion a
los diversos grupos de usuarios o de finalidades (National Performance
Review, 1993).

Para medir la satisfaccion de los usuarios de servicios publicos pue-
den utilizarse indicadores diversos, incluyendo aquellos referidos a las
instalaciones fisicas del servicio, la facilidad de comunicacion y com-
prensibilidad de lo solicitado. ¢l trato y la actitud del personal, la calidad
de los servicios recibidos, v una apreciacidén de conjunto hecha por el
usuario (Treasury Board of Canada, 1995).

C. Conclusiones

Los sistemas politicos difieren, sea superficial o profundamente. De
alli que la politica y las politicas publicas pueden no encontrarse, hacerlo
parcialmente o de modo esporadico; esto es un hecho. La bisqueda de la
politica y las politicas publicas representa una modernizacion de la esfe-
ra publica; este es un juicio. Tal mejora requiere cambios en el sistema
politico y en el gobierno:

+ Los partidos, los grupos sociales y las personas requieren interiorizar
el analisis de politicas publicas, sea que estén en el gobierno o en la
oposicion, y
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+ lareforma del Estado debe hacerse en torno a decisiones de politicas
publicas. Primero la funcion, después el organigrama y sélo hasta
que cambie la funcion; un gobierno con entradas y salidas (Lahera,
2003).
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CAPITULO IV

LA POLITICA Y LAS POLITICAS
PUBLICAS EN REGIMENES DE
“OBEDIENCIAS ENDEBLES”.

UNA PROPUESTA PARA ABORDAR LAS
POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

Pedro Medellin Torres

A. Introduccion

Los estudios de politicas publicas, y mas en general, los estudios que
por esta via se hacen sobre la consolidacién de las democracias,
tienen una seria lumitacion. No consideran sus referentes principales: el
gobierno y el régimen politico. Pareciera que las politicas publicas ocurren
independientemente de la existencia, la naturaleza o la tipologia de los
gobiernos en que se trazan y de los regimenes en que se producen. Es
decir, independientemente de los factores que determinan la dinamica que
le confieren sentido y contenido politico a las politicas publicas. Incluso
cuando se trata de mejorar los resultados de la intervencion publica o de
obtener un conocimiento mas realista sobre la formacion de las decisio-
nes publicas, los estudios parecen considerar que las politicas publicas
se explican por si mismas.

Sin referencia al problema del gobierno y el régimen politico, resultan
comprensibles las dificultades que encuentran los estudios de politicas
publicas cuando se trata de precisar su objeto de estudio, de definir sus
objetos observables, especificar los elementos constitutivos de una poli-
tica, identificar y valorar los actores, escenarios y tramas que intervienen
en la estructuracion de una politica publica. Es la anomalia que expone
Regonini (1991) cuando plantea Ja division de los investigadores no s6lo
por las metodologias, sino por la misma definicion del objeto de estu-
dio. Dice Regonini que “« la pluralidad de las definiciones de politica
publica corresponde, en efecto, el pluralismo de las denominaciones y
de las metodologias aplicadas al ambito de la disciplina en el que ha-
llamos términos recurrentes como policy studies, policy sciences, policy
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analysis, o simplemente public policy” (los destacados son del texto
original, p. 59).

Lo mismo ocurre con la tendencia a generalizar el uso de técnicas
de elaboracion o modelos de analisis y evaluacion de politicas publi-
cas. Pareciera que las politicas pueden ser formuladas, implementadas
y evaluadas de la misma manera en Estados Unidos, Francia o Espaiia,
que en Colombia, Chile o Paraguay. Los intentos mds afortunados para
establecer si las sociedades desarrollan procedimientos estandarizados
para elaborar e implementar politicas se han producido a través de las
clasificaciones segun el “estilo de politicas” (Richardson, 1982; Mazey
y Richardson, 1995; Subirats, 1992), pero sin todavia lograr trascender
la descripcion de la forma como funcionan las comunidades de politi-
cas y cuales son los procesos de politicas preferidos en cada pais. Los
problemas de estos enfoques se hacen cada vez mas visibles cuando se
ponen en evidencia las limitaciones que resultan de no considerar las
especificidades y condiciones que la politica le impone a la elaboracion
e implementacion de las politicas publicas. Me refiero, especificamente,
a los obstaculos que han obstruido los procesos de reforma en América
Latina, al momento en que, por ejemplo, los que proponen las reformas
no consideran las particulares condiciones politicas (coyunturales y es-
tructurales) que hacen que los margenes de maniobra de los gobernantes
sean muy distintos, sus maneras de gobernar, la estructuracion de sus
agendas, el manejo de sus tiempos e intensidades del gobiemno, los ac-
tores e intereses que intervienen y sobre todo una particular manera de
disefiar e implementar sus reformas. Sin referencia al régimen politico y
el gobierno, los modelos analiticos resultan insuficientes para explicar si
se trata de diferencias circunstanciales o si mas bien tienen un caracter
estructural. No se sabe cuales son los elementos que determinan esas
diferencias, ni qué tanta especificidad le imponen a la estructuracién de
las politicas publicas.

Esa realidad es la que comienza a reconocer parte de la tecnocracia
reformadora cuando los Departamentos de Investigacién y de Desarrollo
Sostenible del BID, en el Informe 2006 sobre el Progreso Economico y
Social en América Latina —bajo el sugestivo titulo de “La politica de las
politicas publicas”—, afirman que

“Ciertas ideas sencillas pueden ayudar a movilizar la sociedad,
pero no son suficientes para entender los procesos del cambio
fundamental. Lamentablemente, no hay atajos para llegar a la
tierra prometida del desarrollo sostenible y la prosperidad para
todos. (...) Lo que queda claro es que cualquiera fuere el ambito
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de la politica, no ¢xiste una tormula tnica que pueda aplicarse
a todas Jas circunstancias; la eficacia de las medidas de politica
dependera de la mancra en que se debatan, aprueben y cjecuten
las medidas de politica™ (BID, 2006:3).

El Informe de} BID avanza ¢n la direccidn correcta. Aceptar el carac-
ter “inseparablc” de los procesos politicos y los de formulacién de poli-
ticas publicas, como condicion {undamental para evitar caer en reformas
fallidas y expectativas frustradas. no solo permite trascender los enfoques
del Public Administration Theorv, que limita la estructuracion de las po-
liticas al cjercicio de las estructuras formales de poder y la organizacion
especializada de las tareas y del Public Policy Andlisis, que circunscribe
las politicas a un proceso racional que privilegia la asignacion eficiente de
los recursos (Anderson, 1984; Dunn, 1994). También ofrece alternativas
de salida a los problemas que enfrentan los estudios de politicas, al apor-
tar elementos que posibilitan: definir sus objetos observables, especificar
sus unidades constitutivas. identificar y valorar los actores, escenarios y
tramas que intcrvienen en la estructuracion de una politica publica.

Sin embargo, el avance todavia es insuficiente. Aceptar el caracter
inseparable de la politica y la formulacién de las politicas, pero sin re-
ferencia al régimen politico en que el proceso en que se desarrolla ni
al gobierno en que se traza, no solo termina por reducir los estudios de
politicas al estudio de los actores y las dindmicas de negociacion, en un
momento del tiempo. La comprension de las estructuras politicas y de
las relaciones de poder que las sustentan, pueden quedar atadas a la co-
yuntura deterininada por la forma particular en que un gobernante ejerce
el poder o por la forma en quc las fuerzas politicas se despliegan en la
lucha por el poder politico. También impide tener elementos que permitan
comparar las dindmicas de interaceion que pueden tener lugar en paises
en los que la dindmica politica llega a ser absolutamente particular y
distinta de todas las demas.

Es por esa razon que, cuando el estudio del BID intenta establecer
las “caracteristicas claves de las politicas publicas en América Latina”
(Capitulo 6), al final del ejercicio se encuentra que los procesos de for-
mulacion obtienen una misma calificacion para paises tan distintos como
Chile, México y Colombia en lo que se refiere a estabilidad de las poli-
ticas y cfectividad de aplicacion, cuando se trata de paises con un grado
de institucionalizacion muy distinto.

En el estudio de las politicas publicas, el desafio no estd en solamente
en identificar los actores politicos (publicos y privados, estatales y no
estatales), ni sus interacciones politicas, ni sus dindmicas de negociacion
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en los procesos de formulacion de las politicas. El verdadero reto esta
en establecer los elementos que determinan los comportamientos de los
actores, sus intereses y pautas de intervencion frente a los procesos de
estructuracién de las politicas publicas. Se trata, de especificar tanto los
comportamientos a la luz de las reglas de juego que rigen los comporta-
mientos de los individuos y las instituciones, como las interacciones y
dinamicas de interaccion politica a la luz de los procesos de gobierno.

El primer examen (en la perspectiva del régimen politico) permite
establecer el grado de institucionalizacion politica, es decir, el grado en
que los comportamientos y las expectativas de comportamiento se res-
ponden o estan regidos por los parametros comportamentales establecidos
por la Constitucion y las leyes. El segundo examen (en la perspectiva
del gobierno), permite dar cuenta del grado de gobernabilidad en que
se desenvuelven las actividades de una sociedad y un Estado particular.
Institucionalizacion politica y gobernabilidad, son los elementos cruciales
que dan cuenta de la disposicion que estructuralmente tienen los indivi-
duos y las instituciones frente a las reformas. Particularmente, cuando se
consideran en la perspectiva de la politica y las politicas publicas de los
procesos de reforma en América Latina, como este libro se propone.

Este ensayo se propone estudiar los procesos de estructuracion de las
politicas publicas desde su terreno natural: la politica, es decir, desde el
régimen politico y el gobierno. Por una parte, se trata de identificar los
elementos que permiten dar cuenta de la existencia o no de las relacio-
nes de determinacién que impone un tipo especifico de régimen politico
sobre los procesos de estructuracion de las politicas piblicas. Y por otra,
se busca proponer un modelo analitico que permita dar cuenta de la di-
reccionalidad de esas relaciones.

Para lograr su proposito, el ensayo esta dividido en tres partes princi-
pales. En la primera, se exponen los argumentos tedricos y conceptuales
que dan cuenta de la centralidad del régimen politico y el gobierno en
los procesos de estructuracion de las politicas publicas. En la segunda,
se plantean los elementos que permiten diferenciar los regimenes politi-
cos. Partiendo de los conceptos de territorialidad e institucionalizacion
del orden, se identifican los factores que estructuralmente conducen a
establecer una tipologia de regimenes politicos, de acuerdo a su grado de
consolidacién. En la tercera parte, se propone el proceso de estructuracion
de las politicas publicas para los paises que se caracterizan por tener un
régimen politico débilmente consolidado.
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B. El punto de partida: la necesaria relacion entre
régimen politico. gobicrno y politicas publicas

Cuatro grandes razoncs justifican la centralidad del régimen poli-
tico en la configuraciéon de la forma de gobierno y en el proceso de
estructuracion de las politicas publicas:

a. Elrégimen politico es ¢l ordenamiento que le confiere corporcidad ¢
identidad (propia y particular) a la idea abstracta del Estado, bajo la
forma de aparato estatal. El régimen politico imprime Jos rasgos de
estatidad a unas instituctones por encima de otras, y define el sistema
objetivo de instituciones del Estado, asi como los contenidos que las
diferencian de las demas.

b. El régimen politico le confiere organicidad y orden al conjunto de
relaciones que se entretejen en torno al Estado y la sociedad. Definc
¢ imprime un determinado sentido normativo y contenido valorativo a
las relaciones sociales. Por una parte, bajo la forma del ordenamiento
constitucional, establece los principios, coddigos y normas especificos
que ordenan y regulan una soctedad particular. Y por otra, bajo la forma
de ordenamiento institucional, establece los prineipios que dan funda-
mento a una particular especializacion funcional y una estructuracion
jerarquica del poder que han de regir y regular la accion institucional
del Estado.

c. El régimen politico permite que ¢l Estado se constituya y proyecte
como un generador de orden interno y externo. Interno, porque le
imprime principios de unidad a las instituciones estatales como re-
presentacion del Estado. Externo, porque es ¢l factor de cohesion de
las estructuras y principios reguladores que rigen la vida en sociedad,
para mantener el equilibrio global de sociedad como una unidad rela-
tivamente armonica.

d. Elrégimen politico sc constituye en el ordenamiento a través del cual el
Estado confiere poder v autoridad formal a los gobernantes para tomar
las decisiones; asigna compelencias para comprometer, asignar y apli-
car los recursos publicos (humanos, técnicos y financieros); establece
los controles v fija las modalidades y los margenes de participacién
decisional y/o fiscalizadora de los ciudadanos y las comunidades.

La importancia del régimen politico radica, entonces, en que es el or-
denamiento que define las instancias, grados y escalas en que se produce
y estructura el ejercicio del gobierno y con él la estructuracion de las
politicas publicas. El régimen cstablece los distintos niveles de decisidn,
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organizacion y operacién estatal, al momento en que especifica la indi-
cacion de jerarquias, los principios organizacionales y las relaciones de
poder que rigen la accion del aparato estatal. La indicacion de jerarquias
define la ruta critica que deben seguir las decisiones y acciones que guian
la accidn estatal. Los principios organizacionales precisan los elementos
que han de inspirar y dirigir las estructuras, funciones y procedimien-
tos en los organismos y entidades del Estado. Las relaciones de poder
determinan los grados de subordinacién que rigen a las autoridades de
politica publica.

En este sentido, la importancia de abordar las politicas publicas —y
también los problemas de consolidacién democratica— desde la pers-
pectiva del gobierno radica, por una parte, en la potencia que tiene el
gobierno como concepto para sintetizar los problemas de la filosofia,
politica y la economia (Strauss, 1996). Y, por otra, en el poder explicativo
que tiene el gobierno como proceso (y mas precisamente como proceso
de conduccion) para dar cuenta de la novedosa consistencia, viabilidad y
trascendencia de las relaciones entre la sociedad y el Estado. El ejercicio
de gobierno revela, en su exacta magnitud, el contenido democratico o
no de un determinado tipo de régimen politico.

Asi como los regimenes politicos determinan las formas de gobierno
y los modos de gobernar, la estructuracion de las politicas piblicas esta
determinada por: 1) la manera particular en que los gobernantes disponen
los recursos institucionales y las practicas culturales de gobierno para
obtener los resultados deseados; ii) la lucha entre las distintas fuerzas
de poder por imponer desde el gobierno (o contra ¢I) un determinado
proyecto de direccion politica y un proyecto de direccion ideoldgica al
Estado y a la sociedad; ii1) el grado en que la distribucion del poder
estatal se distorsiona en poder burocratico que emerge para interferir
{o potenciar) la consecucién de los objetivos de gobierno; iv) el tipo
de instancias y mecanismos comunicacionales que rigen las relaciones
entre gobernante y gobernados; y v) el grado en que las relaciones in-
tergubernamentales se constituyen o no en una correa de transmision de
las acciones y decisiones de gobernantes y gobernados en el logro de un
proyecto de gobiemo.

El ejercicio de gobierno determina el sentido y contenido politico de
las politicas publicas. Las politicas dan cuenta de una particular dindmica
de exclusidén o de un esfuerzo de incorporacién de los gobernantes con
respecto a los gobernados. Sefialan en concreto a quiénes se orienta la
accién gubernamental y a quiénes no, y expone las razones, evidenciando
una determinada correlacion de fuerzas presentes en la sociedad. También
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evidencian ¢l grado de control que efectivamente tiene el gobernante so-
bre el aparato estatal y [a sociedad que gobierna. Basta considerar que la
definicion y puesta en marcha de una deciston y su posterior conversion
en politica publica requicre de a aplicacion, en una determinada intensi-
dad, de los recursos internos v cxternos de coercidn o de consenso, para
lograr que infiltre al aparato v sc interiorice en la sociedad. Las politicas
publicas dan cuenta de un determinado grado de conflicto en la sociedad.
Las politicas son el dispositivo de gobierno, por excelencia, a través del
cual se pone en marcha v se imprime una determinada velocidad a la
maquinaria gubernativa.

En su funcion estratégica. las politicas publicas definen los pard-
metros v las modalidades dc iteraccidn entre lo publico y lo privado;
concretan las condiciones para traducir los principios de flexibilidad y
autonomia en ejes de una accion publica selectiva, eficaz y eficiente;
definen cuales son los asuntos que alcanzan el rango de interés publico
para ser incluidos en la agenda de gobierno, y describen los niveles de
homogencidad y armonia que rigen la gestion integradora de los merca-
dos y las economias nacionales.

En su condicion institucional, las politicas publicas no s6lo expresan
la particular configuracidn de las estructuras, funciones y procedimientos
que rigen al Estado y a las organizaciones publicas, sino que también
revelan la particular dindmica conflictiva en que se desenvuelve la accién
publica. En su relacion con las estructuras politicas, las politicas publicas
expresan tanto una particular movilidad de las fuerzas politicas, como una
dindmica especifica de incorporacidn o exclusion (politica, ccondmica y
social) de los ctudadanos con respecto a los asuntos del Estado.

En su relacion con la socicdad civil| las politicas piblicas se constitu-
yen en un poderoso instrumento de comunicacidon. Y en su relacion con
el ejercicio de gobierno se constituyen en el dispositivo crucial a través
del cual los gobernantes logran imponer un rumbo definido a los Estados
y a las sociedades que gobicrnan.

C. Elementos para la diferenciacion
de los regimenes politicos

Las politicas publicas cxpresan de manera concreta las formas
institucionalizadas que rigen la interaccion gubernativa entre la sociedad
y el Estado. Ponen en evidencia la naturaleza y la composicion interna
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del sistema jerarquico de autoridad y dan cuenta del régimen de compe-
tencias y responsabilidades en el ejercicio del gobierno. Pero el régimen
politico no solo fundamenta la producciéon y estructuracion de politicas.
También imprime sentido normativo y contenido valorativo a las mismas
en su papel de vehiculo de la interaccién gubernativa entre el Estado y
la sociedad. Por una parte, imprime sentido normativo porque a través
de normas y procedimientos estables y permanentes fundamenta el pa-
pel de las politicas en la busqueda de un determinado comportamiento
politico y social que progresivamente se interiorice como norma en la
sociedad y en el Estado. Por otra, imprime contenido valorativo porque
da visibilidad al hecho de que la induccion a los comportamientos no es
neutra.

Una eleccion de politica significa la eleccion de una opcion sobre
un conjunto de alternativas de politica. Sentido normativo y contenido
valorativo hacen que las politicas pablicas no solamente encarnen y con-
creten la funcién gubernativa. Mas estructuralmente, desde el régimen
politico, las politicas publicas revelan y especifican la puesta en juego,
por parte del gobernante, de su particular proyecto de direccion politica
y direccion ideolégica del Estado y la sociedad que se gobierna y su
proyecto de direccion acerca de como debe moldearse el Estado para que
interacttie con la sociedad, y viceversa.

1. Terntorialidad e institucionalizacién del orden

Territorialidad e institucionalizacién del orden se constituyen en los
ejes claves de relacion organica entre el Estado y el régimen politico. Por
una parte, la territorialidad define el campo relacional a través del cual el
individuo se convierte en ciudadano y el Estado se proyecta y constituye
como una unidad de poder que articula y regula a la sociedad en una
unidad geografica bien determinada'. Por su parte, la institucionalizacién

1 La territorialidad, como campo relacional, se constituye a partir de tres grandes
campos de relacion social: i) el campo de las articulaciones, donde se concretan las
formas institucionalizadas (como por ejemplo, la moneda, los impuestos) de cohesion
y validacion social a través de las cuales los individuos se encuentran en un ambito
de interaccion comun. Alli es donde no solo emergen los sentimientos d¢ naciona-
lidad, ciudadania y solidaridad social, sino también donde la atomizacién de los
individuos {como agentcs econdomicos) es supcrada por su regulacion (como agentes
politicos y sociales) mediante el ejercicio de la constitucion y las leyes; ii) el campo
de las jurisdicciones, que precisa la naturaleza y composicion interna del sistema
jerdrquico de autoridad y dclimita las competencias, funciones y responsabilidades
en el ejercicio del poder institucionalizado (politico, econdmico, administrativo,
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del orden define la produccion v reproduccién de los mecanismos e ins-
trumentos a través de los cuales el ejercicio del poder politico se extiende
y profundiza en una socicdad. difercnciando sus formas de control e
internalizando una identidad colectiva (Oszlak, 1991).

La territorialidad no solo da cuenta de los dispositivos a través de los
cuales el Estado cubre a Ia nacton y ésta cubre a todo el territorio. Tam-
bién establece los principios de cohesidn interna que rigen al Estado en
su relacion con la sociedad v los mercados. Mas que revelar desajustes
en el sistema politico, los problemas de territorialidad, como problemas
de cohesion interna, ponen en cvidencia la existencia de una [ucha abierta
por el fundamento principal del Estado: el control territorial como refe-
rente real del poder politico-

Por su parte, la institucionalizacién del orden puede ser entendida
como un proceso de dos dimensiones. Por un lado, como el proceso me-
diante el cual los principios v valores que dan fundamento a las institucio-
nes son conocidos, aceptados v practicados regularmente, al menos por
aquellos a quienes esas mismas pautas definen como participantes o no
del proceso. Aqui el grado de institucionalizacion estd dado por la capa-
cidad que tienen los principios v valores institucionales para mantener la
unidad del poder politico y la cohesion del aparato estatal por encima de
las tensiones y conflictos de la sociedad (O’ Donnell y Schmitter, 1991).
Y, por otra parte, la institucionalizacién del orden puede ser entendida
como el proceso mediante el cual las organizaciones adquieren valor y
estabilidad en sus estructuras. funciones y procedimientos. El grado de
institucionalizacién esta determinado por la adaptabilidad, complejidad,
autonomia y coherencia de las organizaciones estatales en sus cstructuras,
funciones y procedimientos (Huntington, 1991). La institucionalizacion
del orden concreta las formas de interaccion de los individuos, como
relaciones de consenso o represion. Es el campo de encuentro entre do-
minacién y hegemonia. La institucionalizacion del orden también define

militar, etc.); iii) el campo de las regulaciones, en donde se concreta la aplicacion de
los distintos instrumentos y necanismos de intervencion cstatal, con el proposito de
imprimirle un determinado rumbo a los procesos politicos, cconémicos y sociales,
en una formacion social determinada.

2 La lucha por el control territorial no es una lucha electoral. Es una lucha por la apro-
piacion privada de los espacios ¢ instrumentos de decision y gestion del poder politico,
cn los que cada agente y cada agencia (estatal o privado) busca controlar para si una
porcidn cada vez mayor del poder politico. En la medida en que la confrontacion avan-
za, el gobierno, como centro arganizado de poder, sufre un descentramiento, ya que
debe compartir las pujas de poder con otros movimientos y organizaciones sociales.
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los principios de cohesion externa que rigen al Estado en su relacion con la
sociedad, los mercados y otros Estados. Antes que revelar problemas de efi-
ciencia administrativa, los problemas de cohesién externa, como problemas
de institucionalizacién del orden, ponen en evidencia la irrupcién incon-
trolada e incontrolable de una multiplicidad de formas, instancias e instru-
mentos paralelos a las formas, instancias e instrumentos institucionales del
Estado en la regulacién y control de la vida en sociedad.

Se dice que un orden politico esta débilmente institucionalizado o
parcialmente institucionalizado cuando no todos los ciudadanos cono-
cen, aceptan o practican un minimo de reglas de juego institucional. Esa
situacion puede reproducirse bajo dos formas bien diferenciadas. Por
una parte, cuando los comportamientos sociales se pueden predecir. Es
decir, cuando aquellos que no conocen, no aceptan o no practican los
principios y valores institucionales mantienen comportamientos trans-
parentes y previsibles, o por lo menos dentro de pardmetros que son
perfectamente contrarios a los que rigen aquella institucionalidad que
rechazan y por ello pueden ser anticipados. Y por otra parte, cuando los
comportamientos son tan incontrolables que no pueden ser predichos.
Es decir, cuando aquellos que no conocen, no aceptan o no practican los
principios y valores institucionales mantienen comportamientos que son
cada vez mas difusos y complejos. La multiplicidad de parametros que
tales comportamientos pueden generar es tal, que es capaz de apropiarse
y distorsionar los principios y valores de la institucionalidad formal.

Mientras que en el primer caso el Estado puede propiciar cambios
politicos y legales que obliguen a los ciudadanos a mantenerse bajo un
determinado orden institucional, en el segundo caso, el quiebre del orden
es total. Los patrones de regulacion y control social se muestran incapaces
para dar cuenta de las secuencias conductuales de la realidad social. Este
tipo de institucionalidad parcial tiene los caracteres propios de los que
O’Donnell (1996) denomina la otra institucionalidad que se erige como
paralela a la institucionalidad formal plasmada en las leyes.

2. Estabilidad/incstabilidad estatal y
estabilidad/inestabilidad gubcrnativa

El par territorialidad e institucionalizacién del orden adquiere su ma-
yor visibilidad cuando se expresa a través de los problemas de estabilidad
o inestabilidad del Estado y de estabilidad o inestabilidad del gobierno.
Mientras que los problemas de territorialidad estan asociados a los pro-
blemas de estabilidad del Estado, los problemas de institucionalizacion
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del orden estan asociados a las dificultades para mantener estabilidad
del gobierno.

Cuando se afirma que los problemas de territorialidad ponen en cues-
tion la estabilidad del Estado. se hace referencia a su capacidad para
mantenerse y reproducirse bajo un orden establecido. Esto es la impo-
sibilidad para:

1) Mantener la vigencia del territorio, como campo de articulaciones.
lo que revela el quicbre de los patrones de cohesion y validacion
social. Es el momento en que los fundamentos de la nacionalidad y
la ciudadania no so6lo s¢ diluyen en medio de las luchas por el control
territorial, sino quc ¢l ejercicio de la Constitucion y las leyes ya no
puede mantener la umidad en la diferencia.

11) Mantener la vigencia del territorio, como campo de jurisdicciones, lo
que revela el quicbre de los sistemas jerdrquicos de autoridad que rigen
las instituciones v ¢l ejercicio de poder politico institucionalizado.
Es el momento de la desnaturalizacidén y descomposicion det poder
politico, en el que las competencias, funciones y responsabilidades
que ordenan la accidn de los individuos explotan en mil pedazos.

111) Mantener la vigencia del territorio, como canipo de regulaciones, 1o
que revela el quiebre de los instrumentos y mecanismos que aseguran
el monopolio de la fuerza v la unidad de la intervencidn estatal, y con
ellos Ia imposibilidad de imprimiric un rumbo determinado a los pro-
cesos politicos, econdmicos y sociales. Sin referencia a los patrones
de cohesidn social vigentes. de los sistemas jerarquicos de autoridad
reconocidos o a la unidad estatal cxistente, la estabilidad del Estado
esta cuestionada.

Ahora, cuando se afirma que los problemas de institucionalizacion
del orden ponen en cuestion la estabilidad de los gobiernos, se hace
referencia a la incapacidad para mantener la direccion y el control en ¢l
proceso de conduccion de la sociedad y el Estado que se gobierna. Esto
es, su incapacidad para:

1) ascgurar que todos los ciudadanos conozcan, acepten y practiquen
todos los principios institucionales. lo que revela la incapacidad de los
gobiernos para mantener --por encima de las tensiones y conflictos— la
unidad del poder politico v 1a cohesion interna del aparato estatal;

11) asegurar que las organtzaciones pablicas se adapten a las exigencias
del cambio, lo que revela la incapacidad gubernamental para mantener
la cohesion externa del Estado cn su relacidn con la sociedad y con
otros Estados;
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iii) mantener la cohesion interna y externa de la accidn estatal, por lo que
la estabilidad de un gobierno queda seriamente cuestionada.

Si se considera la situacion en un cuadrante, se tiene que en el margen
superior izquierdo (territorialidad total [TT] e institucionalidad completa
[1C]) se ubican aquellos paises caracterizados por estabilidad estatal y es-
tabilidad gubernativa; en el margen superior derecho (territorialidad total
[TT] e institucionalidad incompleta [L1]) se ubican los paises con estabi-
lidad estatal e inestabilidad gubernativa; en el margen inferior izquierdo
(territorialidad parcial [TP] e institucionalidad completa [1C]) se ubican
los paises con inestabilidad estatal y estabilidad gubernativa; y en el
margen inferior derecho (territorialidad parcial [TP] e institucionalizacién
incompleta [11]) se ubican los paises que tienen en la inestabilidad estatal
y la inestabilidad gubernativa a su principal caracteristica. Vale la pena
aclarar que si bien desde el punto de vista analitico se pueden consi-
derar paises con inestabilidad estatal y estabilidad gubernativa, en la
realidad estos casos no pueden ser considerados, debido a que aun en
las condiciones de la mas feroz dictadura (que indicaria una situacién de
inestabilidad estatal con estabilidad gubernativa), sin territoriahdad total
no puede haber institucionalizacion completa del orden. Mas precisa-
mente, sin control territorial, ningun Estado ni gobierno puede asegurar
la institucionalizacion del orden social.

TT/IC TT/1

Paises que presentan estabilidad Paises que presentan estabilidad esta-

estatal con estabilidad gubernativa. tal con inestabilidad gubemativa.
TP/IC TP/
Paises que presentan incstabilidad Paiscs que presentan inestabilidad

estatal con cstabilidad gubernativa. | estatal con inestabilidad gubernativa.

3. Hacia una tipologia de los regimenes politicos

La consideracion del par territorialidad/institucionalizacidn del orden,
a laluz de los problemas de estabilidad/inestabilidad estatal y estabilidad/
inestabilidad gubernativa, pone en evidencia el principio de unidad basica
que debe regir al Estado: la unidad que debe mantener en el ejercicio de
poder politico y en la accién de sus instituciones. Por una parte, la uni-
dad de poder politico institucionalizado (UPP]) se define como aquella

112 POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS EN LOS PROCESOS DE REFORMA DE AMERICA LATINA



caracteristica o atributo que [¢ permite al Estado imprimir principios de
cohesion interna especifica al conjunto de instituciones que lo componen.
Se trata de un rasgo que 1impide que los distintos grupos sociales y 1os
grupos en cl poder se incrusten. apropien o repartan cn feudos y parce-
las el aparato estatal, y con ¢l se apropien del poder estatal (Poulantzas,
1985:332). Por otra parte. la wunidad de accion institucional (UAL), se
define como aquel rasgo que le conficre cohesion externa especifica a la
accion de las institucionces del Estado. Se trata de un rasgo que le timpide a
Jos grupos sociales, dominantes o dominados, sustituir al Estado o tomar
cOmo propios uno o varios dmbitos y funciones inherentes a la accion
estatal. Si se considera la relacton entre el grado de unidad de poder
politico y la unidad de accion nstitucional y el grado de permeabilidad
de las estructuras a los intereses. en un cuadrante tendriamos la siguiente
situacion:

Existe UPPI v UAI

Se trata de paises cuyas estructuras
y practicas institucionales de poder
politico y accidn cstatal existen
independicntemente de los intereses
privados.

Existe UPPI, pero no UAI

Se trata de paiscs cuyas estructuras

y practicas institucionales de poder

politico y accién estatal son ocasio-

nalmente permeadas por los intere-
ses privados.

No existe UPPI, ni UAI
No existe UPPI, pero existe UAI , . )
Sc trata de paiscs cuyas cstructuras
y practicas instituctonales de poder
politico y accion estatal dependen
del momento que atraviesen los
intereses privados.

Por razones cxpucstas anteriorniente,
este caso no sc considera

El desdoblamiento del par territorialidad/instituctonalizacién del or-
den en los pares estabilidad mnmestabilidad estatal-estabilidad/inestabilidad
gubernativa, permiten configurar la siguiente tipologia de los regimenes
politicos:

a) Paises de régimen politico tipo T o regimenes de obediencias fuertes
Hace referencia a aquellos casos en los que la ferritorialidad es total

y la institucionalizacion del orden es completa. Se trata de paises en
donde el Estado cubre a toda la nacion, y ésta llega a todo el territorio
o ]
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la institucionalidad es conocida, aceptada y practicada por toda la socie-
dad (incluso por aquellos a quicnes la propia institucionalidad excluye
como parte del ordenamiento). Por cllo tienen estabilidad politica y alta
valoracién econdmica y social. Nos referimos aqui a os paises cuya
principal caracteristica es la estabilidad estatal acompanada de estabilidad
gubernativa. Sc trata de regimenes en los que el Estado y el gobierno
tienen una clevada capacidad para mantener tanto la unidad del poder
politico institucionalizado como la unidad de accion de sus instituciones.
En este tipo de régimen se pueden considerar los casos de Estados Uni-
dos (Herson, 1987), Francia (Jobert y Muller, 1987) y Espana (Subirats
y Goma, 1998).

Se trata de regimenes de obediencias fuertes. Es decir, regimenes
cuyas estructuras y practicas institucionales de poder politico y accidn
estatal son tan solidas que existen independientemente de los intereses
privados. Y como tales los subordinan y regulan (a los intereses), con-
duciéndolos en un marco preciso del que no pueden salir, y lo suficiente-
mente flexible como para que no se vayan a sofocar. En estas condiciones,
las reglas del juego politico e institucional son firmes y se mantienen por
encima de las contingencias que se puedan presentar.

b)  Paises de régimen politico tipo Il o regimenes
de obedjencias medias

Son aquellos que presentan territorialidad total e institucionalizacion
del orden incompleta, es decir, en los que el Estado cubre a toda la nacion,
y ésta llega a todo el territorio, pero la institucionalidad presenta fisuras
talecs que hacen que no todas las instituciones publicas sean conocidas,
aceptadas y practicadas por la sociedad. Son paises cuya principal carac-
teristica es la estabilidad estatal con inestabilidad gubernativa, regimenes
en los que el Estado tiene capacidad para mantener la unidad del poder
politico institucionalizado, pero el gobierno no la tiene para mantener
la unidad de accion de sus instituciones. Por ello, no todas las institu-
ciones son estables politicamente y valoradas econémica y socialmente.
Dentro de esta agrupacién podemos considerar los casos de Argentina
(O’Donnell, 1998), Chile (Moulian, 1997) ¢ ltalia (Regomni, 1996)

También se los cataloga como regimenes de obediencias medias, es
decir, regimenes cuyas estructuras y practicas institucionales de poder
politico y accion estatal son ocasionalmente infiltradas por los intcreses
privados. Sus estructuras y practicas de poder politico no logran subor-
dinar ni regular completamente los intereses privados. La existencia de
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unas pocas porosidades les impide que puedan encauzar y conducir tales
intereses en el marco preciso de la instituctonalidad politica. Y, sin em-
bargo, el marco es lo suficientemente flexible como para que los intereses
no se vayan a sofocar. A pesar de las porosidades y filtraciones que se
puedan presentar y que en un momento impiden su total consolidacion,
cn general presentan reglas de juego politico e institucional estables.

<) Paises de réginen politica iipo 1 o regiinencs
de obedicncias endebhivy

Este tercer grupo de paises corresponde a aquellos en Jos que la terri-
torialidad es parcial v 1a institucionalizacion del orden es incompleta,
no cubriendo el Estado a toda la nacion, n1 ésta a todo el territorio, vy
en donde la institucionalidad presenta tisuras que hacen que sélo unas
pocas instituciones scan dilundidas y activas, mientras que la mayoria
no son estables politicamente ni valoradas econdmica y socialimente.
Nos referimos a los paises cuyva principal caracteristica cs la fragilidad ¢
inestabilidad estatal y gubernativa. El Estado y el gobicrno no son capa-
ces para mantener la unidad del poder politico institucionalizado, ni la
unidad de accion de sus instituciones. En este tipo de régimen podemos
considerar los casos de Colombia (Reyves y Gomez, 1988; Safford y Pa-
lacios, 2002), México (Rousseau, 2001; Cortés, 2005), Bolivia (Mendoza
Pizarro, 1997; San Martin Arzabe), Venezuela (Villarroel, 2001) y Pert
(Cotler, 1998).

Son regimenes cuvas cstructuras y practicas institucionales de poder
politico y accion estatal estan determinadas por la coyuntura quc atravie-
san los interescs privados cn un momento dcl tiempo, esto es, regimencs
de obediencias endebles. Cualquier cambio que se produzea en los inte-
reses, implica un cambio en las estructuras y practicas de poder politico
o altera su adecuado funcionamiento. Esa fragilidad no sdlo hace que en
el régimen politico lo Unico seguro sea la incertidumbre y su principal
caracteristica la inestabilidad. sino que también altera el funcionamien-
to del aparato cstatal. Es decir. hace que el aparato gubernamental vea
afectada su capacidad para ordenar, conducir y administrar los recursos
disponibles y asignarlos confurme a los criterios que haya definido ¢l
gobierno; que el aparato legislativo sc vea somctido a una dinamica tal
de interferencias, que Ia actividad legislativa se caracterice por una cx-
plosidn normativa con leyes que se expiden con baja calidad en formas y
contenidos y que los ciudadanos tienen muy poca disposicion a aceptar.
Sin embargo, no se trata del remo de la anarquia. La subordinacién que
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impone la primacia de los intereses privados sobre las estructuras y prac-
ticas de poder politico, no alcanza hasta el punto de filtrarse y someter a
todo el aparato estatal. El Estado logra mantener una cierta porcién de la
institucionalidad lo suficientemente flexible como para que los intereses
y las iniciativas privadas no se vayan a sofocar, pero tampoco a imponer
del todo. En ellos, las reglas del juego politico e institucional son firmes
y mantienen un cierto margen de autonomia, inclusive por encima de las
contingencias que se puedan presentar.

Si se tratara de ordenar, de manera sintética, los distintos tipos de
régimen politico, se obtendria el siguiente cuadrante:

Regimenes de obediencias fuertes | Regimenes de obediencias medias

Se trata de paises cuyas estructuras | Se trata de paises cuyas estructuras

y préacticas institucionales de poder | y practicas institucionales de poder
politico y accién estatal existen in- | politico y accion estatal son ocasio-
dependientemente de los intereses | nalmente atravesadas por los intcreses
privados. privados.

Regimenes de obediencias endebles

Se trata de paises cuyas estructuras
No se cumple y practicas institucionales de podcr
politico y accion estatal dependen dcl
momento que atraviesen los intereses
privados.

d) La especificidad de América Latina como una region bajo regimenes
de obediencias endebles

América Latina posee unas particularidades que la excluyen de los
analisis convencionales. El caracter incompleto del pacto que sostiene la
organizacion politica e institucional, el uso recurrente de los mecanismos
de excepcién como alternativa para gobernar y la consolidacion de una
cultura del atajo como mecanismo de supervivencia social, se constituyen
en elementos reveladores de un pais bien atipico. Esa naturaleza irregular
de los regimenes politicos latinoamericanos, parece encontrar su sintesis
en tres rasgos caracteristicos: la informalidad, la precariedad politica y
la fragmentacion social.
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En primer lugar, la informalidad caracteriza la manera en que las ins-
tituciones son permanentemente “instrumentalizadas™ por logicas priva-
das y facciones politicas. I:s decir, la manera como los intereses privados
van copando los ambitos estatales y los no estatales, penetrando las ins-
tituciones en busca de un beneficio determinado. Sometidas a la presion
y las Tuchas entre intcreses privados, las instituciones se ven forzadas a
desplazarse entre el extremo de la mas precisa formalidad juridica que
la sostienc, y el extremo de a mds vigorosa informalidad de los particu-
larismos que las activa. Asi. las logicas privadas y las facciones politicas
capturan y definen cada senteneia judicial, cada ley y cada tarea de go-
bierno. Las instituciones v las acciones estatales son movilizadas porque
hay un interés particular que las impulsa a hacerlo, porque hay alguien
que las convierte en instrumento.

En segundo lugar, se trata de una region caracterizada por una preca-
riedad politica que pone en cvidencia el escaso grado de constitucion de
los mecanismos de organizacion y participacion politica. Con la excep-
cion de Chile y Uruguay los partidos politicos, no han logrado constituir-
se como instancias que permitan cristalizar y hacer explicitos los intereses
contrapuestos, las tensiones v los conflictos latentes en una sociedad.
Tampoco han logrado estructurar espacios en los que fluyan las demandas
sociales para canalizarlas hacia el espectro de las deliberaciones publicas
sobre los proyectos politicos a escoger. La politica termina regida por la
primacia de los intereses privados como principio de accion individual
y colectiva; por la opacidad como el criterio tutelar en el manejo de los
asuntos publicos; por el intercambio de favores como dispositivo de re-
gulacion institucional, y por la personalizacion del poder como fuente de
legitimacion politica y social. Los espacios de la accion politica aparecen
cada vez mas copados; de ahi que Sartori (1983) los defina como politi-
cos “no-profesionales” y politicos “semi-profesionales”. Los primeros,
llegan a las corporaciones publicas o cargos de eleccion popular con la
conviccidn de “prestar un servicio social” a su regién o municipio, por lo
que dejan de lado sus actividades como industriales, comerciantes y agri-
cultores, rentistas, sacerdotes o personalidades culturales. Los segundos,
llegan a la politica buscando ocuparse de manera relativamente estable
de ella. Su liderazgo en barrios v comunidades les ha permitido conocer
de cerca los beneficios privados que ¢sa condicion les puede reportar.
Hacen de la “ayuda” a la comunidad un negocio. Ya en la politica, todos
mantienen una doble vida: como politicos y como empresarios particu-
lares (de la economia o la comunidad). En el doble discurso, recurren a
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éticas muy flexibles para el manejo de los asuntos publicos relevantes,
sin permanecer fiel a ninguna causa ni proyecto politico.

Y, en tercer lugar, la fragmentacion social también encarna la débil
constitucion de la nacidn. Es decir, la insuficiente voluntad colectiva para
vivir respetando reglas minimas o para mantener el espiritu que confiere
legitimidad a las instituciones que la regulan y fundamenta la razén de
existir politicamente como colectividad. Por esa razén, el problema no
radica en la falta de soluciones, sino en el enfrentamiento irresuelto entre
ellas. Por sus caracteristicas, alude a esa especie de empate agonico en
que vive la sociedad y el Estado en la regidn. Se trata de actores que, por
su profunda heterogeneidad, poseen la fuerza para desestabilizar, pero no
para imponerse. La ideologia, la corrupcion, el bandolerismo, el trafico
de influencias y la supervivencia, coexisten y se confunden como rasgos
constitutivos de una region convuisionada.

Informalidad, precariedad politica y fragmentacion social hacen que
la sociedad politica aparezca sometida por todo tipo de intrigas y cons-
piraciones. Cada actor tiene la fuerza para bloquear la accion de aquellos
que van contra sus intereses reales o imaginarios, pero sin que esa fuerza
llegue a ser suficiente como para imponerla de manera hegemonica sobre
las demas. El resultado no puede ser distinto al de un régimen configurado
en torno a adhesiones endebles (al/éances fluides) que nunca logran con-
solidarse, y que se revelan a iravés de los siguientes rasgos distintivos:

i) Lo politico no se construye por la diferencia deliberante. Se constru-
ye a partir de la negacién del otro. No se busca argumentar, pero si
someter. Es la l6gica de “el que no estd conmigo, esta contra mi”.

ii) Lo publico no llega a constituirse como el substrato de un pacto social
que fundamenta el orden politico e institucional. Se constituye de la
agregacion elemental de intereses privados. Lo publico no marca el
limite de lo privado, sino que cada uno lo interpreta como la extension
de su propio interés. Nadie esta dispuesto a sacrificar nada por el otro,
ni por la colectividad. Como agregacion de intereses, la construccion
de To publico involucra un acuerdo entre los que se consideran como
intereses relevantes. Son acuerdos parciales. Lo plblico es lo que
interesa a unos que se unen en tomo a una causa o un propdsito. Los
que acuerdan definen los contenidos de la esfera de preocupaciones
publicas. Los espacios publicos que fundamentan el sentido de exis-
tencia de la ciudadania, como por ejemplo la opinion (puablica), lo son
por la demarcacién de los intereses privados con respecto a los que
estan por fuera de los acuerdos.
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iii) La nacion no esid constinutda por referencia a una voluntad colectiva

iv)

quie tiene conciencia de wi origen comun ni de su existencia como
puchlo soberano. La nacion ¢s deducida de los rasgos distintivos de
los comportamientos individuales v grupales. El “ser” latinoamerica-
no mmplica moverse ¢n fronteras siempre precarias (entre la ley y la
regla, entre legalidad v legitimidad. entre politica y economia). Es la
primacia de una cspecic de coltura del atajo en donde no todo lo que

es legal es culturalimente aceptado.

Elvégimen politico es demasiado fragil v la politica esta sojuzgada por
una volatilidad crecienie Todo estd sometido a un cambio incesante.
Nada permanece ni se consolida. Es la debilidad que, paradojicamente,
le confierc al régimen politico colombiano su propia fuerza; esa que Ic
permite adaptarse v subsistr como un régimen de rostro renovado. En
¢l coexisten la formalidad J¢ las instituciones y la informalidad de los
regimencs de excepeion. Ex el atributo que le permite aparecer, mds
precisamente, como un regunen muy flexible cuya fortaleza consiste
en la “combinacidon de fos mecanismos ‘democratico formales®, con
los ‘represivos autoritartos” (Rojas y Palacio, 1990:85). Pero no se
trata de una represion autoritaria auto-limitada por el alcance de los
mecanismos de excepcron Se trata mas bien de un recurso que le per-
mite desbordar los limites de la institucionalidad existente (incluso la
de excepcion) y establecer una nueva institucionalidad (paralela) que le
facilite un tramite mas rapido de las tensiones y conflictos sociales®.

v) El Estado existe, pero o« tremendamente débil. Las reglas del juego

(O3]

institucional y social ¢stan regidas por principios y valores que no
todos conocen, no todos aceptan y no todos practican. Es en los bajos
nmveles de institucionahizacion politica donde las instituciones pierden
valor y cohesion como dispositivos de regulacion de [a sociedad y del
Estado. La pérdida de v alor tiene como contraparte la cada vez mayor
primacia del poder persuonal. Las decisiones y acciones institucionales
se rigen cada vez menos por los procesos y las normas establecidas,
y estdn determinadas cada vez mas por el cardeter y talante de las
personas que las dirigen. Mientras tanto, en un mismo ambito terri-

Para cfectos de este trabajo of voneepto de parainstitucionalidad se define siguiendo
la proposicion de Rojas v Palacie (1990), segun la cual seria "una scric de meca-
nismos de regulacion sociai s resolucion de conflictos que no recorren las vias
SJormales de corte constituc iz - iegal, sino que se rigen por acuerdos injormales,
por mecanismos ad hoe; pricdon e legales o dlegales: son caminos alternativos a
una institucionalidad #igidda < oo apaz de vesponder a los desufios covuniiates del

conflicto social o fa acumid.icron do capaal ™ (p. 72).

Carirtre IV 119



vi)

torial pugnan distintos actores por el control de cada metro cuadrado,
cada uno con sus propios ¢jércitos y buscando imponer sus propios
principios de organizacién y regulacion de la sociedad y el Estado en
el territorio en disputa.

La debilidad del Estado le confiere un lugar crucial al gobierno.
Este ultimo debe asumir la tarea de consolidar el régimen politico y
mantener la unidad de la nacion, por lo que se convierte en un actor
determinante. Pero no es el unico que define el rumbo del Estado y de
la sociedad; en esa tarea debe competir con otros actores que emergen
como tenedores reales de poder territorial. El gobierno tiene la fuerza
y concentra en torno suyo los recursos de la legalidad del poder for-
mal, pero no logra imponerlos de manera hegemdnica. Se vive en un
régimen presidencialista de mayorias, en el cual quien gana controla
la composicion del gobierno y la administracién publica, en un juego
de suma cero y los perdedores, lo pierden todo. Bajo una especie de
“supremacia presidencial”, el interés del gobernante se invoca como
el interés general de la sociedad, y la direccién que propone se asume
como medida de la ascendencia que pueda tener. La accion politica e
institucional adquiere la apariencia de estar regida por los deseos del
gobernante, y eso hace que los grados de dispersion de la competen-
cia y el poder politico desaparezcan a favor de quien gobierna. Las
mayorias no se construyen por identidad ideoldgica, sino en busca
de beneficios individuales inmediatos. Y eso confiere una tremenda
inestabilidad a los acuerdos politicos que sostienen el poder presiden-
cial. Por eso, para mantener las mayorias que les permitan gobemar,
los presidentes han tenido que moverse entre las ofertas populistas y
las negociaciones politiqueras. De ahi que pareciera que sobran los
partidos, que estorba la justicia y que el parlamento sélo es arena de
negociacion.

En ese contexto, los procesos de estructuracion de politicas publicas

adquieren una connotaciéon muy especial. La formacién, enunciado y

eje

cucion de las politicas publicas estan siempre determinados por la

dinamica politica e institucional que se impone en un régimen de adhe-
siones endebles. Eso implica la imposibilidad de observar las politicas
a la luz de modelos generales que se fundamentan en supuestos que no
siempre se cumplen en el caso latinoamericano.
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D. La estructuracion de las politicas publicas
en regimencs dc obediencias endebles

En condiciones de obediencias endebles, la linealidad de los modelos
secucnciales del tipo Fines'Medios/Productos/Impactos aparece clara-
mente desbordada. Revela una situacion en la que coexisten un conjunto
de agentes, agencias v discursos cuyos intereses evolucionan siempre
de manera incierta. Sus acciones y decisiones se desenvuelven en un
escenario en el que no todas las variables estan controladas o son con-
trolables. En condiciones de lucha por el control territorial o del aparato
estatal, irrumpen como frentes reales de poder. Y la institucionalidad en
que operan es tan fragil, quc la existencia de tensiones y conflictos no sélo
limita la movilidad de los recursos disponibles, sino también subordina
la consistencia y continuidad de las politicas publicas a los quiebres de
la coyuntura politiea.

En este tipo de régimen, la cxcepeion siempre serd la regla: las tareas
de coordinacién serdn las tarcas de concertacion. Las llamadas de jerar-
quia funcional siempre seran desplazadas por las llamadas de la jerarquia
politica. La invocacion de lo publico, en realidad sera la defensa de lo
privado, en un escenario en donde quienes se proclaman sus defensores
en realidad son sus mayores beneficiarios. La autonomia restringida tras-
ciende los debates sobre el grado de racionalidad de las politicas o sobre
las tensiones existentes entre las procesos técnicos y los procesos politicos,
para reubicar la discusion en el terreno mismo de los momentos, dispositi-
vos y operadores que rigen la estructuracion de las politicas publicas. Los
fines y medios inicialmente previstos de una politica se alteran progresiva-
mente en la medida en que las politicas ingresan y son apropiadas por los
funcionarios y las organizaciones plblicas. Comienza, entonces, ¢l ajuste
(negociacion) de los fines, desde el momento mismo en que el gobernante
expresa su prop6sito de poner en marcha el aparato de gobierno. De alli
hasta el momento en que la intencién de gobierno se convierte en un enun-
ciado de politica publica, los fines han sido redefinidos una y otra vez. La
estructuracion de las politicas es percibida como un proceso dindmico que
puede llegar a modificar su sentido y contenido, en la medida en que los
enunciados tienen que ajustarse a los contextos en que deben ser llevados a
la préactica. Los objetivos iniciales pueden ser subestimados por los nuevos
objetivos operacionales, su jerarquia puede verse invertida y los medios
utilizados de facto pueden tencr origen en un compromiso (politico, eco-
noémico o institucional) y ast diferir de los medios previstos in abstracto
(Monnier, 1991:136).
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En el momento en que los enunciados entran en las organizaciones
publicas, el ajuste sobre los fines es sustituido por el ajuste sobre los
medios. Los enunciados de politica van siendo ajustados por quiencs van
recibiendo la responsabilidad de llevar a cabo la politica. Este ajuste no
solo responde a la exigencia de que el funcionario comprenda el enun-
ciado, se comprometa con €l y disponga lo necesario para su realizacion.
También responde al prop6sito de incorporar en la ejecucion de la politica
sus propios intereses y compromisos. En la estructuracion de las politicas,
lo que marca a los politicos y a los burdcratas no es tanto una construc-
cién racional/secuencial, como el surgimiento continuo, incontrolado ¢
incontrolable de una imaginacidn radical y creadora, regulada por unas
reglas de juego (politico e institucional) bien definidas y alimentadas por
el flujo de los intereses, las representaciones, los afectos y los deseos que
rigen la practica politica y la accién partidista. Los patrones que rigen la
secuencia Medios/Productos/Impactos estan regidos por la primacia de
intereses privados, que se esconden bajo una “raison d'Etat”.

1. Consideraciones generales de aproximacion
a un modelo de estructuracioén de politicas
para regimenes de obediencias endebles

En condiciones de fragilidad politica e institucional, la estructuracién
de las politicas parte de los siguientes supuestos generales:

a. El Estado se ha feudalizado. El aparato estatal y las instituciones
que lo compone, encarnan una lucha a muerte para apropiarse de los
feudos mas atractivos y rendidores para los intereses particulares de
los actores en confrontacion. Es el supuesto que da cuenta de la preca-
riedad del régimen politico y del aparato estatal para hacer trascender
los intereses publicos sobre los intereses privados y para mantener la
divisién de poderes y la unidad de accién de las instituciones.

b. No existe sincronia entre fines y medios. En condiciones de feudaliza-
cion, la primacia de los intereses privados sobre los intereses publicos
hace que se distorsione el sentido y contenido de la intervencion estatal.
Los fines que persigue el gobernante se degradan para convertirse
en medios, o los medios se enaltecen para convertirse en fines, bien
porque los fines s6lo son utilizados como pregén para ilusionar a
los gobernados, cuando los fines reales son distintos o se busca un
resultado distinto que no puede explicitarse, o bien porque los fines
no son asumidos como tales por los responsables de la ejecucion de
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las politicas, pues imponen sus propios fines como si fueran los de
aquél.

¢. Lainformacion es un recurso escaso y fiente de poder. Es el supues-
to segun el cual la burocracia y el poder burocritico, Iejos de estar
asociado a una fuerza politica auténoma y neutra que tiene como fun-
cion primordial traducir las politicas y estrategias globales en planes
y proyectos puntuales, sc¢ constituye en un factor de intcrferencia y
bloqueo estructural a la accion de las organizaciones en cumplimiento
de sus propositos. Desprovistos de una carrera funcionarial, de las
garantias minimas de subsistencia v reproduccidn profesionalizada,
la burocracia y el poder burocratico se constituyen en una estrategia
consciente de supervivencia politica, econémica y social de los fun-
cionarios frente a la voracidad del orden establecido.

d. Las relaciones jerdarquicas v funcionales estan subordinadas a la
dinamica de las relaciones politicas. Es la alteracion de los sistemas
de gestion y aplicacion laboral entre quienes nominalmente detentan
los altos cargos del Estado v los que realmente controlan el desempenio
de los puestos de trabajo. Las llamadas de jerarquia funcional siempre
seran desplazadas por las [lamadas de prestigio. Las lineas de mando
no estardn constituidas por referencia al mapa organico y funcional
de las organizaciones publicas, sino por la linea de direccion de quien
controla —como propio - cada feudo del aparato estatal.

e. No hay perfecta movilidad de factores. La multiplicidad de fuerzas que
mnterfieren hace que la asignacion y uso de los recursos esté limitada
por la presencia de factores “externos” que no permiten que la oferta
y la demanda de bienes publicos puedan representar la totalidad de
los beneficios que se obtienen, ni la totalidad de los costos en que
los individuos incurren al interactuar en la sociedad. Lo publico no
logra constituirse en un referente de la accidn de la sociedad y del
Estado.

2. Sobre el cardcter simultanco y de retroalimentacion:
la estructuracién de politicas como un proccso recurrente
de seleccion/jerarquizacion/apropiacion

La estructuracion de las politicas publicas debe ser comprendida
como el producto de un intenso proceso de intermediaciones politicas
a través de las cuales emergen y toman forma los proyectos e intereses
de agentes y agencias publicos y privados en pugna por imponer un
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determinado proyecto de direccién politica y de direccion ideologica
sobre la sociedad y el estado que son gobernados. Los posicionamientos,
estrategias y tacticas de cada uno en la confrontacidn, estan regidas por
principios de cambio y principios de conservacion. En ellos subyacen el
sentido y contenido de sus luchas por el orden. Maturana (1995:10), en
su analisis de los fenémenos sociales, demuestra que la tension entre el
cambio y la conservacion se produce y desarrolla a través de procesos
secuenciales de seleccion, jerarquizacion y apropiacion (que en adelante
llamaremos S/J/A), es decir, procesos que modifican “el conjunto de
valores extrinsecos que es indispensable para comprender, describir y
explicar las politicas y sus efectos sobre las demas variables” (Oszlak
y O‘Donnell, 1982:91).

La estructuracién de las politicas publicas comprende dos grandes
campos de S/J/A. Primero, el campo de la formacion de las politicas,
que comprende el conjunto de procesos sucesivos de S/J/A que traduce
las intencionalidades gubernativas en enunciados de politica ptblica. Y
segundo, el campo del trazado de las politicas en el que se producen los
procesos de S/J/A a través de los cuales los enunciados generales de po-
litica deben traducirse en enunciados sectoriales, y €stos en operaciones
institucionales.

Desde el punto de vista de la formacién de las politicas, el proceso
de S/J/A surge en el momento mismo en que el gobernante declara su
intencién de gobierno en una direccion determinada. La necesidad de
encauzar la accién gubernativa no so6lo impone la consideracion de los
elementos estructurales que permiten integrar la accidn de gobierno a
procesos que trascienden lo inmediato. También exige evaluar los dis-
tintos escenarios que viabilizan la intencionalidad gubernativa, ajustando
los intereses, objetos, temas, enunciados, teorias y practicas gubernativas
en juego. Todo comienza cuando, desde la misma eleccion, el equipo del
futuro gobernante identifica aquellos problemas sobre los que se quiere
intervenir o establece los procesos que quiere desatar. Eso le exige una
S/J/A que le permita separar los elementos sustantivos de los irrelevantes,
los importantes de los urgentes y marcar su camino en lo que seria su
tarea gubernativa. Pero, una vez que es electo, debe emprender un se-
gundo proceso de S/J/A que lo lleva a poner en claro su intencionalidad
de gobierno al hacer explicitos los propositos que quiere alcanzar, los
procesos que son necesarios adelantar para que los propositos se logren
y dar cuenta de la viabilidad de su propuesta de gobierno. Sin embargo,
para que esos propositos puedan ser alcanzados se precisa un tercer pro-

124 POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS EN LOS PROCESOS DE REFORMA DE AMERICA LATINA



ceso de S/J/A, a través del cual el equipo de trabajo define lo que serd
su agenda de gobierno. Es decir. aquella biticora en la que se exponen
los objetos, temas, enunciados v teorias que han sido seleccionados, je-
rarquizados y apropiados por cl equipo de gobierno como su carta de
navegacion. El campo se cierra con el enunciado de politica que sintetiza
la intencionalidad del gobernante (y los gobernados), para constituirse en
el referente del conjunto de axiomas y practicas que rige el gobierno de
las instituctones y la sociedad. En sintesis, la formacion de las politicas
se puede sintetizar de la siguiente manera:

¥ormacion de politicas

INTENCIONALIDAD DE (GOBIERNO
(Estructura de contextos en torno a propoésitos, procesos y viabilidad)

DEFINICION DI | A AGENDA DE GOBIERNO
(S/J/A de objetos. temas. enunciados, teorias de gobierno)

ENUNCIADU DE POLITICA PUBLICA
(Exposicién de nuevos axiomas, conceptos y practicas de gobierno)

De la misma manera, en ¢l trazado de las politicas, los procesos de S/
I/A hacen referencia a la necesidad de traducir los enunciados de politica
en operaciones institucionales. E] primer paso lo constituye la traduccion
del enunciado de politica gencral en un enunciado de politica particular
para el sector 0 ambito especifico en que se va a intervenir. Se trata de un
recorte crucial de los axiomas, conceptos y practicas generales con los
que se busca imponer un orden determinado a la accion de los agentes
operadores y las agencias de operacion responsables de la ejecucion de
las politicas. Es decir, ajustar los intereses, objetos, temas, enunciados,
teorias y practicas administrativas en juego. El trazado se cierra con el
despliegue territorial que sintetiza los ajustes y establece el conjunto de
axiomas y practicas que rige la accion institucional. En sintesis, el traza-
do de lus politicas se puede esquematizar de la siguiente manera:
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Trazado de politicas

ENUNCIADO DE POLITICA PUBLICA
(Exposicion de nucvos axiomas, conceptos y practicas de gobicrno)

DEFINICION DE LA AGENDA OPERATIVA
(S/J/A de objetos, temas, enunciados y practicas administrativas)

DESPLIEGUE TERRITORIAL
(Aplicacion de nuevos axiomas, conceptos y practicas de gobicrno en el territorio)

3. Cuando ¢l gobemante no lo controla todo

Sin embargo, hay varios elementos que hacen mucho mas complejo el
proceso de estructuracion de las politicas publicas. En primer lugar, esta
el hecho de que los equipos de gobierno no son homogéneos, ni el gober-
nante tiene el control del suyo ni de todas las variables. En segundo lugar,
el equipo de gobierno debe interactuar en un contexto en el que existen
otros actores que tienen un peso especifico y capacidad para condicionar,
de manera determinante, la estructuracion de las politicas publicas. En
tercer lugar, las organizaciones piiblicas estan sometidas a unas inercias
y compromisos preexistentes que restringen los margenes de maniobra
de las autoridades gubernamentales, mucho mas en un contexto de feu-
dalizacion del Estado. Y, en cuarto lugar, el sistema de relaciones inter-
gubernamentales no es homogéneo ni estd armoOnicamente regulado. El
transito de las decisiones y acciones gubernamentales desde el gobierno
nacional a los gobiernos territoriales, y desde los niveles superiores de las
decisiones politicas hasta las intervenciones en el territorio que afectan
la vida del ciudadano, estd marcado por una multiplicidad de instancias,
intereses y relaciones de poder politico (formal e informal) que alteran el
proceso de produccidn y despliegue de las politicas publicas.

El complejo de interrelaciones entre agentes, agencias y discursos
puede sintetizarse en el siguiente esquema:
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1. Formacion de las politicas piiblicas

L1 e ionatinan dr GoBIERNO
Estructura de contextos en tarmo a propésitos. procesos y viabilidad:

Proyecto politico C ompromisos Intervencion
i <+ -
personal clectorales partidista

1.2 Deeinicion BE AGENDA DE GOBIERNO
Se estableccen prioridades, objetos. tomas, campos de accion, trayectos. declaraciones

— N T

Intcreses del Intereses de los Increias organi- Urgencias
gobernante <€——®  scctores <«—» zicionales > por atender
y su cquipo de politicos en el y COMPromisos
trabajo gobierno preexistentes

1.3 Exenciapo pe Potitica
Produceidon de nuevos contextos. nuevos axiomas, conceptos y practicas de Gobierno

2. Trazado de politica

2.1 TRADUCCION DEL ENUNCiaDo b1 pOLITICA EN ENUNCIADO SECTORIAL DE POLITICA
Produccion de nuevos contextos. nucvos axiomas, conceptos y practicas de Gobicrno

Intereses Intcreses Increias Practicas Urgencias

de quicn g p scctoriales g Organiza- q—p» buro- q—p  por
gobiema el afincs al cionales craticas atender
sector y su gobiemo y com-
equipo de promisos

trabajo preexistentes

2.2 DrriNicsoN AGeNnpa OPERATIVA
Establecimiento de objetos, trayectos. enunciados sectoriales y practicas administrativas
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3. Implementacion de las politicas

3.1 TRADUCCION DE LA AGENDA OPERATIVA
Definicion de objetos, traycctos, enunciados sectoriales practicas administrativas

//

Declaraciones - Intereses Intereses -4+——» Recursos
y y y disponibles
compromisos necesidades declaraciones
de quicn de los de quienes
gobicrna la funcionarios gobiernan
organizacion otras

organizaciones

3.2 DESPLIEGUE TERRITORIAL
Implementacion de las Politicas Publicas.
Intcreonecta recursos y organizaciones independientes en tormo a objetivos, metas

— 7 N

Intereses Intereses Inercias Enunciados Urgencias
de quien scctoriales organizacionales de por
gobicrna el afines al y compromisos politica atender
territorio y gobicrno preexistentes sectoriales
su equipo de territorial territoriales y
trabajo nacionales

3.3 PUESTA EN OPERACION DE PLANES, PROGRAMAS Y PROYECTOS

N TN

Multiplicidad Multiplicidad Multiplicidad Restricciones
de participantes de centros de de fines y y factores
y perspectivas decisiones medios de bloqueo
estructural
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Como se observa, un ré¢gimen de obediencias endebles estad sometido
a una multiplicidad de agentes y agencias que entran en escena, cada
uno como tenedor real de poder politico y con su propia perspectiva
de lo que debe ser el sentido v contenido de las politicas publicas. Pero
eso no es todo; para completar el cuadro de factores que subordinan
la estructuracion de politicas ¢s necesario considerar, por una parte,
la existencia de inercias burocrdatico/organizacionales que revelan las
recurrencias de los actores que luchan por introducir el cambio o mante-
ner los principios de conservacion quc alteran o desvirtiian el rumbo de
las politicas. Y, por otra, la fragmentacion institucional y territorial que
hace que cada agente, agencia v discurso quiera imponer las prerrogati-
vas particulares de sus principios de cambio y de conservacién, como si
fueran las prerrogativas de todos los agentes y agencias en escena. No
hay duda, la politica es [a principal caracteristica en que se desenvuelven
los procesos de S/V/A.

4. Los momentos de produccion y reproduccion de politicas:
la politica cn la estructuracion de las politicas ptiblicas

Cuando se pone en perspectiva politica la sucesion de procesos de
S/J/A se tiene que la estructuracion de las politicas debe ser entendida
como un proceso complejo que comprende desde la puesta en movimien-
to de intereses y conflictos hasta la institucionalizacion de los equilibrios
parciales que resuelven transitoriamente el trazado y su concrecidon como
politicas publicas. Este proceso pasa por el reconocimiento de las tensio-
nes y conflictos existentes, los reacomodamientos de fuerzas confrontadas
en busca de una correlacion de fucrzas que genere nuevos equilibrios, la
puesta en movimiento del aparato estatal y el despliegue de las politicas
sobre los territorios. Es un proceso de estructuracion de las politicas que
puede describirse bajo la siguiente sucesion de momentos:

a) La puesta en marcha dcl proceso de estructuracién de las politicas
publicas es el momento c¢n que s6lo el planteamiento del propésito
gubernamental de estructurar politicas provoca la concurrencia de
actores, tramas y escenarios que ponen en movimiento un conjunto de
tensiones y conflictos existentes en la sociedad. 1.as tensiones y con-
flictos dan cuenta de la intencion de los agentes, agencias y discursos
por lograr que el Estado y el aparato estatal actiien en una direccion
especifica que favorezca a unos determinados intereses. No solo se
trata de un momento en donde la situacion presente es el resultado
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b)

d)

130

de un conjunto de acciones y decisiones pasadas, que en su tiempo
también fueron producto de una puesta en movimiento de intereses
y conflictos anteriores. También se trata de un momento en el que la
situacién presente es condicion para un conjunto de acciones y deci-
siones futuras.

El momento en que los agentes y agencias en escena exponen la parti-
cularidad y potencialidad de sus intereses frente a intereses contrarios,
configurando un escenario de reconocimiento de tensiones y conflictos
cuya intensidad varia segtn la naturaleza y alcance de los mismos. Ei
reconocimiento conduce a un determinado ordenamiento de los temas
o problemas a tratar, seglin sea la correlacion de fuerzas existente y la
capacidad de los agentes y agencias para lograr que sus prioridades de
decision y accidn aparezcan como las prioridades a resolver, so pena
de la desestabilizacion absoluta.

Una vez que se reconoce la existencia de las tensiones y conflictos, y
que se procesa segun la correlacién de fuerzas presente, los conten-
dientes buscan alianzas o rupturas que modifiquen o consoliden la
correlacion de fuerzas, de tal manera que permitan establecer equili-
brios transitorios de tensiones y conflictos. Se trata de un momento
en que los actores en escena buscan alinderar las distintas fuerzas en
juego (politicas, sociales, militares 0 econoémicas) con el proposito
de lograr una situacion que le dé una salida globalmente aceptada a
las tensiones y conflictos presentes. Se habla de equilibrio transitorio
en la medida en que, por una parte, esta nocion hace referencia a una
situacion de restringida armonia entre las distintas fuerzas en contienda
{sea por empate técnico o por victoria de una de las partes) y, por otra,
la nocion de transitoriedad da cuenta de una situacion conflictiva que
no esta definitivamente resuelta. Si bien es cierto que el equilibrio
puede inmovilizar las fuerzas en confrontacion, también lo es el hecho
de que la inmovilizacion no significa eliminar las confrontaciones.
La situacion de equilibrio transitorio, superada esta instancia, se
debe institucionalizar. Las pautas que dan fundamento al equilibrio
deben ser conocidas, aceptadas y practicadas, al menos por aque-
llos a quienes esas mismas pautas definen como participantes o no
del proceso (O’Donnell y Schmitter, 1991). Es el momento de la
institucionalizacion de los equilibrios, en el cual los sectores confron-
tados encuentran que la adscripcion de sus intereses a las instituciones
le dan valor y estabilidad no s6lo a las instituciones sino también a sus
propios intereses. La institucionalizacidn de los equilibrios debe ser
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€)

g)

interpretada como la puesta en escena de las estructuras, funciones y
procedimrentos de las normas y de las organizaciones en juego.

La institucionalizacion de los equilibrios conduce a la puesta en mo-
vimiento del aparato estatal. Es el momento en que los intereses
¢ intencionalidades deben traducirse en hechos reales y concretos.
Esto es, la incorporacion de las técnicas e instrumentos que permitan
convertir los intereses, las fuerzas, las tensiones y los conflictos, en
objetivos, metas y resultados especificos.

Posteriormente, la puesta en movimiento del aparato estatal pone
en evidencia el desplazamicnto de las tensiones y conflictos de los
terrenos politicos u los terrenos administrativos. En esta instancia,
la dindmica de la confrontacion politica entre los agentes, agencias y
discursos se revela a través.de la fragmentacion institucional, la atomi-
zacion de las decisiones, la usurpacion y superposicion de funciones.
Es el escenario de las confrontaciones abiertas en donde cada uno de
los contendientes busca imponer su control sobre un segmento de la
administracién publica. Es el terreno abonado del poder burocratico.
Portltimo, el desplazamiento de las tensiones y conflictos, del terreno
politico al terreno administrativo impone un gran desafio: 1a biasqueda
de alternativas administrativas (formales o informales) para resolver-
los. Es el momento del restablecimiento del equilibrio transitorio de
tensiones y conflictos, pero ahora en el plano funcional de las organi-
zaciones publicas. En medio de la confrontacion, se impone un arreglo
entre las partes como condicion de supervivencia. La fragmentacion
institucional, la atomizacidn decisional o la usurpacion de funciones
debe ser sustituida por la accion coordinada, concertada y especializada
(en alguna parte de los procesos o las acciones organizacionales) que
evite los argumentos en favor de la supresion y despido de las agencias
y agentes responsables de la intervencion estatal.

Dispositivos y operadores

El primer momento de puesta en movimiento de intereses y conflictos

esta nucleado en torno a la existencia de una situacion detonadora, €s
decir, de un hecho, una circunstancia o un proposito que, por sus dimen-
siones y formas de manifestacion llama la atencion de las autoridades
gubermamentales sobre la necesidad de actuar. La existencia de un detona-
dor confiere visibilidad a una particular forma de relacion (de crisis o de
progreso) entre la sociedad y el Estado. Por su naturaleza, una situacion
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detonadora puede ser reactiva o proactiva: reactiva cuando el llamado
de atencidn se produce para corregir un desequilibrio o una situacion de
inestabilidad institucional o de conmocion social, y proactiva cuando
el llamado de atencién se hace en torno a una expectativa de progreso
futuro, a la creacion de unas condiciones determinadas que aseguren una
evolucion favorable de las cosas. Es decir, mientras que la existencia
de una situacién detonadora reactiva revela una situacion de bloqueo
o conmocion que debe ser atendida por el gobierno para controlar las
tensiones y conflictos sobre lo establecido, la existencia de una proactiva
revela un espectro de nuevos frentes de desarrollo para las acciones pi-
blicas, estatales y privadas. No obstante, la valoracion gubernativa de la
situacion detonadora tiene un alto grado de subjetividad, y su percepcién
esta altamente subordinada al particular contenido de los proyectos de
direccion politica y de direccién ideologica que promueven y reflejan los
gobiernos a través de la intervencion de las organizaciones del Estado.

Estas situaciones se estructuran en torno a dos elementos bdsicos.
El primero, un evento focalizador, que incorpora a la situacién en una
secuencia de acontecimientos de caracter estructural, confiriéndole
integralidad, consistencia y permanencia como evento de largo aliento.
Asi como una situacién detonadora refleja un particular momento de
las relaciones Estado/sociedad, el evento focalizador es el que permite
identificar el cauce de crisis o de progreso en que tales relaciones se des-
envuelven. Los eventos focalizadores hacen que estas situaciones no sean
solamente circunstanciales (que no afecten la organicidad del Estado),
sino que por su naturaleza le impriman un determinado contenido al pro-
posito estatal de intervenir en aquellos puntos que consideran cruciales
para el cumplimiento de sus objetivos. En este sentido, los eventos fo-
calizadores pueden ser abiertos, es decir, pueden generar la conmocién
publica, y se constituyen en un referente para una accioén urgente. O
pueden ser cerrados, es decir, pueden provenir de un requerimiento que
aun la poblacion no comprende bien, ni lo necesita.

El segundo elemento que estructura una situacién detonadora es la
llamada ventana de oportunidad, que da cuenta de las condiciones fa-
vorables o desfavorables para que ella se proyecte como un factor que
posibilita o restringe la importancia de las politicas. La ventana de opor-
tunidad activa o deprime la capacidad de accion y control gubernamental
sobre el aparato y sus instituciones, y revelan el sentido de localizacién
y pertinencia de la situacion detonadora, a su vez que hacen que tengan
relevancia, como factores claves para la estructuracion de las politicas.
Las ventanas de oportunidad pueden ser reales o virtuales, es decir, que

132 POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS EN LOS PROCESOS DE REFORMA DE AMERICA LATINA




pueden ser el resultado de una serie de acontecimientos que efectivamen-
te han sucedido, o pueden ser el producto de un artificio gubernamental
para asegurar la aceptacién politica y social en torno a la necesidad de
una accidn del Estado, cualquicra sea su intencionalidad y alcance.

Los eventos focalizadores v las ventanas de oportunidad se consti-
tuyen en piezas clave para la formacion de una agenda gubernativa, es
decir, una agenda preliminar de politicas pablicas. Por su naturaleza, la
agenda se constituye en el mecanismo mds adecuado para seleccionar los
temas o problemas a tratar y ordenar segtin las prioridades y acciones que
marcan el rumbo previsto por el gobernante. L.a agenda adquiere sentido y
contenido gubernativo sélo cuando se pone en una doble perspectiva. Por
una parte, cuando se identifican ¢ incorporan los agentes y agencias (y sus
intereses) comprometidos directa o indirectamente en la estructuracion
de las politicas. Y, por otra, cuando se consideran los procesos
y rutinas organizacionales a través de los cuales se identifican, ordenan y
ejecutan las prioridades de las decisiones y acciones gubernativas. Mien-
tras que la incorporacién de los actores hace referencia a la necesidad
de confrontar la agenda gubernativa con las agendas de cada uno de los
intereses individuales o corporativos en juego, la consideracion de
los procesos y rutinas organizacionales hace referencia a la necesidad
de reconocer la no-neutralidad del Estado y el aparato estatal como con-
dicién para viabilizar cualquier accion estatal. Esto es, el reconocimiento
acerca de la existencia de las fuerzas inerciales que subordinan la accion
de las organizaciones hacia un tipo de comportamiento determinado,
que s6lo pueden ser modificadas generando nuevas inercias que quie-
bren a las anteriores. Cobb y Ross (1976) afirman que “se puede llamar
propiamente formacion de la agenda gubernativa al proceso mediante
el cual las demandas de varios grupos de la poblacion y el gobierno
se transforman en asuntos que compiten por alcanzar la atencion seria
de las autoridades publicas” (cit. en Aguilar, 1993:25).

La accidn de los agentes y agencias se incorpora, a la manera grams-
ciana, reconociendo tres momentos distintos de la accion colectivaen los
procesos de estructuracion de las politicas publicas:

1) Elmomento de la constitucion como actores, que consiste en el reco-
nocimiento de los individuos de las condiciones objetivas en que se
desenvuelven y del lugar que desempenian en un determinado escenario
de la accion estatal.

11} El momento de la toma de conciencia, que consiste en el reconoci-
miento que hacen los individuos en torno a los intereses econdmico-
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corporativos que, en una primera instancia, guian la integracion en
colectivos organizados, y posteriormente los intereses corporativos
globales que, en una segunda instancia, conducen hacia una conciencia
de movilizaciéon colectiva.

ii1) El momento de la confrontacion abierta, que consiste en el reconoci-
miento que hacen los individuos de las condiciones estratégicas que
rigen su capacidad de accién y negociacion en la estructuracién de
las politicas.

La incorporacion en la agenda gubernamental de actores, procesos y
rutinas organizacionales, no s6lo puede afirmar o cuestionar los temas,
problemas y prioridades de la accion gubemativa que en principio el go-
bernante habia definido como los mas importantes. En uno o en otro caso,
la agenda debe traducirse y concretarse en acuerdos, generalmente de
naturaleza politica, entre los agentes y agencias en contienda. Los acuer-
dos se constituyen en el factor que refleja los equilibrios transitorios de
las fuerzas e intereses, a que se ha llegado en un momento especifico
de la contienda. Mientras que el equilibrio radica en la favorabilidad
que las fuerzas e intereses le puedan conferir a una accién especifica del
Estado o a la consecucién de un objetivo determinado, la transitoriedad
proviene de la incorporacién a la agenda gubernativa de otras agendas
(conocidas y ocultas) internas o externas al proyecto de gobierno, que
por su naturaleza estan articuladas en torno a puntos muy vulnerables en
la dindmica del conflicto.

Los acuerdos son la base de la toma de decisiones mediante las cuales
se refrendan (institucionalizan) los equilibrios transitorios en las instan-
cias pertinentes. Cuando la agenda se pone en la perspectiva de actores,
procesos y rutinas organizacionales, los acuerdos se deben traducir en
decisiones gubernamentales. En si mismas, las decisiones gubernamen-
tales entrafian la integracién de los factores detonadores, los eventos
focalizadores, ventanas de oportunidad y las prioridades ordenadas por
agenda, de acuerdo con la determinada correlacion de fuerzas e intereses
en que se mueve el gobernante y su equipo.

La traduccién de la intencionalidad de la accion estatal en un conjun-
to de decisiones marca un momento crucial en la estructuracion de las
politicas publicas. El momento de la institucionalizacion de los procesos
politicos de confrontacion/transaccion se cristaliza, entonces, en una toma
de decision que da sentido y especificidad al ordenamiento jerarquico y
organizacional establecido en el régimen politico, es decir, el reconoci-
miento e inscripciodn, con caracter oficial, de los conflictos que delimitan
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el margen de maniobra decisional y operativo que tienc cada una de
Jas instituciones que conforman el aparato estatal. Tal reconocimiento ¢
inscripcion de los conflictos ticne lugar en aquellas instancias que, por
su naturaleza, bajo formas corporativas de representaciéon gubernativa
(vg. consejos de ministros. consejos de gobierno, etc.), dan un contenido
especifico a la decision de intervencidn estatal.

No obstante, la mstitucionalizacion es relativa en la medida en que no
recoge todos los conflictas que tienen lugar en el conjunto de relaciones
Estado/sociedad. Ademds de un grado relativo de institucionalizacion de
los conflictos, la toma de decisiones representa una particular opcion
de direccion estatal y de proyecto ideoldgico tomada por un gobierno
considerando el entorno en que se desenvuelve. En cuanto opcién de
direccion estatal y de provecto ideologico, las decisiones deben traducirse
y especificarse a través de los enunciados de politicas publicas. Asi, la
institucionalizacién de las tensiones y conflictos revelan un momento
particular de las luchas por la hegemonia®.

Mis quc un momento metodolégico, el enunciado de politicas sin-
tetiza el proceso a través del cual se produce el desdoblamiento de la
intencionalidad gubernativa estatal en objetivos, medios e instrumentos
que dan sentido y contenido a un proyecto de gobierno. El enunciado
ponc en evidencia el norte hacia el cual se busca navegar. La definicion
de una agenda operativa es la definicion de la carta de navegacion. La
agenda operativa refleja el conjunto de problemas, cuestiones y asuntos
que los responsables de traducir los enunciados de politica en acciones
institucionales han seleccionado y ordenado (seglin sus prioridades) como
ohjetos dc su accidén o como objetos sobre los que han decidido o consi-

4 La intencion de actuar en una determinada dircccion y bajo un proyecto ideologico,
debe cxpresar la puesta en marcha del aparato estatal. La traduccion de las decisiones
en el enunciado de politicas, impone una triple exigencia: primero, reconocer e incor-
porar actores. tramas ¢ intercscs en los propositos y las decisiones de accion y movili-
zacion del Estado. Se trata de esclarecer los agentes, agencias, discursos y esccnarios
institucionalces que se constituyen como tales. Trascienden las formas tradicionales de
la regulacion del biencstar a la regulacion de la productividad. Segundo, reconocer e
incorporar los distintos grados y escalas que cstablece el régimen politico para estruc-
turar las politicas. Esto cs, formular las politicas de acucerdo a los niveles de decision,
organizacion y operacion segiin la indicacion de jerarquias; las estructuras, funciones y
procedimicntos que cstablecen los principios organizacionales; y los grados de control
y subordinacion que tienen unas autoridades de politica por encima de otras. Tercero,
conferir visibilidad, opcracionalidad y responsabilidad especifica, para que los distintos
actores comprometidos (dirccta o indirectamente) en la formacion de las politicas,
tomen sus decisiones y se movilicen en la direccion correcta.
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derado que deben actuar (Aguilar, 1993). La formacion de la agenda estd
sometida a la consideracion de los problemas y posibilidades de accién
de los operadores, y las agencias de operacion de las politicas publicas.
Los problemas y posibilidades de accion no sélo hacen referencia a la
capacidad de los operadores y agencias de operacién para comprender,
aprender y difundir los enunciados de politicas en acciones institucionales
puntuales, sino también para incorporar el conjunto de intereses y com-
promisos adquiridos en la ejecucion de las politicas piblicas.

La agenda operativa debe ser sometida, entonces, a la prueba del
despliegue territorial de las politicas, es decir, a la prueba que busca ar-
ticular las necesidades territoriales con las disponibilidades del gobierno
nacional, y sincronizar los propositos por alcanzar con las capacidades de
cada uno de los responsables directos o indirectos de las politicas en un
pais. En el proceso de regulacion y sincronia, existen algunos elementos
basicos que concurren en la conversion de la intencionalidad estatal en
acciones reales y medibles en los territorios: la identificacién, diferencia-
cién y seleccion de los generadores, facilitadores, receptores, usuarios y
beneficiarios potenciales y reales de la politica que va a ser desplegada
hacia los territorios. Esta tarea no sélo permite ajustar la politica a la
poblacidn objetivo y las condiciones en que se encuentren, sino también
hace posible identificar los instrumentos mas adecuados para alcanzar los
objetivos, en la medida en que pueda determinar la capacidad que tienen
las instancias y organizaciones estatales y publicas para asumir las tareas
que le sean confiadas.

En este sentido, el despliegue sobre los territorios comprende tres mo-
mentos derivados: la anticipacion, que consiste en el analisis de riesgos
y oportunidades a que esta sometido un determinado objetivo o meta; la
aplicacion, que consiste en la utilizaciéon de las técnicas e instrumentos
a través de los cuales se busca operar en una direccion determinada; y la
apropiacicn, que consiste en el proceso de privatizacion de los resulta-
dos. Es decir, la apropiacion politica, econémica, social o institucional
mediante la cual se espera obtener un rendimiento propio y particular y
por tanto diferente de los demas. Aqui se construye el punto de partida
en donde concurren actores, tramas y escenarios, revelando una nueva
puesta en movimiento de intereses encontrados.

Los momentos de estructuracion de las politicas publicas, asi como los
dispositivos y operadores, pueden sintetizarse en el siguiente esquema:
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E. A manera de conclusion

Abordar los procesos de estructuracion de las politicas ptiblicas desde
el régimen politico abre una veta importante para el desarrollo de los
estudios sobre las politicas publicas.

En primer lugar, la conexion de los estudios de las politicas con
los estudios sobre el Estado permite que los procesos de produccion,
implementacion y evaluacion de las politicas tengan un referente unico y
concreto: la accion gubernativa. Delimitar los procesos de estructuracion
(formacién y trazado) de las politicas al terreno del gobierno, no sélo
permite especificar (con caracter orgdnico) el sentido, alcance y natu-
raleza de las politicas publicas, sino también diferenciar los campos de
relacién orgéanica entre el Estado y la Sociedad que se pueden potenciar
desde las politicas piblicas.

En segundo lugar, la incorporacién de los problemas de territoriali-
dad e institucionalizacién del orden como referentes claves para abordar
las dificultades de autonomia de los gobernantes en la estructuracién
de las politicas, amplian el espectro analitico de los conflictos cruciales
del gobierno y la gobernabilidad. Mientras que los problemas de te-
rritorialidad dan cuenta de los conflictos del gobierno como centro
de poder organizado (més precisamente de los problemas de centramiento y
descentramiento del poder que se produce con la irrupcién de agentes
y agencias estatales —distintos del gobierno— y no estatales, buscando
delimitar y controlar un segmento del poder politico), los problemas de
institucionalizacion del orden dan cuenta de los problemas en la capa-
cidad de regulacion y control social del gobierno (mas precisamente de
los quiebres que produce la multiplicaciéon de reglas y normas por fuera
de las comunmente aceptadas. La multiplicacién de los canales e instan-
cias de regulacion y control de las tensiones y los conflictos politicos,
econdmicos, sociales, etc.).

En tercer lugar, la recuperacion del concepto de lo publico reafirma la
naturaleza publica de las politicas publicas en la medida en que permite
precisar que el objeto de las politicas esta en los espacios de relacion
que se producen entre el Estado vy la sociedad. Son esos terrenos de la
interaccion entre uno y otra los que justifican la diferenciacién entre
politicas privadas, politicas estatales y politicas publicas. Las tensiones
y conflictos intra e inter-organizacionales adquieren un sentido distinto
cuando son observadas desde lo publico. Un nuevo frente de tensiones y
conflictos se abre cuando desde las politicas publicas se pueden encontrar
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situaciones en las que [a gestion de lo social puede terminar degradando
lo publico, asi como el propaosito gubernamental de regular la intimidad
de las personas termina por degradar lo privado.

En cuarto lugar, plantear que los procesos de estructuracion de las
politicas publicas se desarrollan como un proceso permanente y esta-
ble de produccion de contextos (recontextualizacion) significa plantear
que las politicas no s¢ producen en unidades cerradas, sino cn unidades
abiertas cuyos interescs, tensiones y conflictos estan en permanente trans-
formacién. El objeto de estudio de las politicas no esta tanto en indagar
los conflictos relacionados con ¢l funcionamiento de las organizaciones
publicas o con el mayor ¢ menor grado de racionalidad en la produccion
y ejecucion de politicas. EJ objeto estd en indagar los problemas que se
le presentan al gobernante en fa conversion de sus ideas en acciones de
gobierno. Las discusiones sobre los problemas en el funcionamiento
de las organizaciones publicas o en el grado de racionalidad de las po-
liticas, al ser puestas en la perspectiva del régimen politico, trascienden
hacia un terreno mds rico y potente: la cuestion del gobierno en accidn,
como referente de un determinado tipo de relaciones organicas entre un
Estado y una sociedad. Uno de los aportes mas significativos del estudio
de las politicas estd. sin duda. en el poder explicativo que tienen para
superar las distintas definiciones y entfoques del dilema de la autonomia
gubernativa, para exponeria en los términos que deben ser: el grado de
autonomia con que cuenta un gobernante para traducir sus ideas en ac-
ciones de gobierno.
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CAPITULO V

MODELOS DE POLITICA SOCIAL
EN AMERICA LATINA
EN EL ULTIMO CUARTO DE SIGLO

Rolando Franco

Este documento analiza las orientaciones y componentes de los pro-
gramas sociales de los ultimos aios, revisando sus peculiaridades,
problemas y logros, y busca conectarlos con los paradigmas que han
orientado la politica social.

A. Cambios de orientacion
en la politica social latinoamericana

Conviene comenzar recordando que desde hace 20 afios en América
Latina hay un choque de paradigmas en la politica social (Franco, 1996
2005). La orientacion tradicional —que surgio y se desarrollo ligada al
modelo de sustitucion de importaciones cuyo quiebre definitivo se pro-
dujo con la crisis de la deuda en los afios ochenta— postula el monopolio
por el Estado de la politica social en todos sus aspectos (financiamiento,
disefio, implementacion y control). Implicitamente, considera que quie-
nes toman las decisiones publicas conocen adecunadamente los problemas
que afectan a lo social y saben asimismo cdmo enfrentarlos. Por ello, en
la practica este paradigma sc expresa en una oferta de servicios supues-
tamente igual para toda la poblacion, independientemente de las pecu-
liaridades que caracterizan a subgrupos de la misma. Los beneficiarios
de la politica carecen de opciones: aceptan la oferta estatal o no tienen
solucién para su problema. 1.os recursos para dicha politica, obviamente,
deben provenir del presupuesto nacional.
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El paradigma emergente, en cambio, postula que la capacidad de in-
novacion y de resolucion de problemas no constituye el patrimonio de
los tomadores de decisiones publicas, sino que se encuentra dispersa en
toda la sociedad. Por lo mismo, recomienda aplicar mecanismos que per-
mitan que dicha capacidad aflore. Asi prioriza, por un lado, la l6gica de
proyectos frente a la 16gica burocratica y, por otro, insiste en que deben
considerarse, ademas del Estado, a otros actores siempre presentes en la
politica social (municipios, empresas comerciales, obras filantropicas,
organizaciones no gubernamentales, las propias familias, etc.) que, en
muchos casos, se encuentran mas capacitados para implementar eficiente
y eficazmente ciertas tareas de politica social.

Asimismo, esta orientacion insiste en que se reconozca a las personas
su capacidad para tomar decisiones en asuntos que les conciernen. De alli
la relevancia puesta, por ejemplo, en el “subsidio a la demanda”, segin
el cual los recursos publicos deben entregarse a los beneficiarios para que
ellos puedan satisfacer autonomamente sus necesidades (de educacidn
o salud, por ejemplo) a través del mercado (o, mas precisamente, de un
cuasimercado).

La contracara de lo anterior es la idea de la corresponsabilizacion, una
de cuyas expresiones se da en el financiamiento por quienes pueden pagar
los servicios que reciban. La justificacion no es sélo la recuperacion de
recursos —que, desde luego, importa porque éstos siempre son escasos—.
Ademas, se piensa que los copagos incrementan el compromiso de los
beneficiarios con el programa, y los lleva a tratar de obtener el mayor
rendimiento de los bienes y servicios por los cuales estan pagando. Se
inspira en la consigna de que “solo lo que cuesta, vale”.

En el marco de ese conjunto de nuevos criterios, también se planted
la descentralizacién, promoviéndose el traspaso de responsabilidades y
recursos desde el nivel central hacia entidades subnacionales.

En cuanto a la eleccidn sobre en quiénes centrar la atencién de
la politica social, el paradigma dominante defiende una oferta homogénea
igual para todos, entendiendo que asi se fomenta la integracion social y la
igualdad, en tanto que el emergente propone centrarse en la satisfaccion
de las necesidades de los usuarios, algunos de los cuales lo conseguiran
a través del mercado, utilizando recursos propios, mientras que otros re-
queriran un apoyo, total o parcial, del sistema de proteccion social. Si la
oferta fuera ignal para quienes se encuentran en situaciones heterogéneas,
ella conduciria a que se reprodujeran las diferencias originarias.
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Con respecto a la manera de llegar a los excluidos, el paradigma
dominante opta por la amphacion progresiva, incorporandolos paulatina-
mente a medida que se disponga de mayores recursos. Asi, la cobertura
se expande “de arriba hacia abajo”, empezando por quienes tiencn me-
nos necesidades y mas capacidad de defensa de sus intereses. El ejem-
plo tipico de un sector que crece de csa manera, mediante un “acceso
scgmentado” (Mesa Lago). ha sido la seguridad social. Teniendo que
elegir entre los tres criterios posibles para asignar recursos ¢n lo social
(destinarlos al que llega primero, a los que tienen menos necesidades,
o a los mas necesitados), el paradigma emergente opta por el ultimo y
propone implementarlo a traveés de la focalizacion. Focalizar es identifi-
car con la mayor precision posible a los beneficiarios potenciales de un
programa, que se disefia con el objetivo de asegurar un impacto per capita
elevado sobre el grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias
o entrega de bienes o servicios.

Por otro lado, el paradigma dominante pone el acento en los me-
dios (construccion de escuelas. puestos de salud, hospitales, personal,
equipamiento, instrumentos, o materiales desechables), por cuanto su-
pone que realizando las acciones planeadas se obtendran los objetivos
perseguidos. El logro tiene que ver con el monto de los recursos dispo-
nibles. Por ello los nuevos recursos se entregan segin el presupuesto
histérico, aceptando que la asignacidn y la implementacion son correctas.
En cambio, el paradigma emergente destaca la importancia del impacto
como la Uinica razon que justifica cada programa o proyecto. Impacto es la
magnitud del beneficio que reciben los destinatarios de los programas, de
acuerdo a los objetivos del mismo. Solo disponiendo de una metodologia
de evaluacion adecuada seria posible saber si el programa esta alcanzando
los objetivos para los que fue disefiado e implementado y si, por lo tanto,
vale la pena continuarlo, modificarlo o descartarlo.

De las diferencias de opcion anteriores deriva el indicador de éxito
elegido. El paradigma dominante opta por el monto del gasto piblico
social, y acepta que existe una relacion (no explicitada) entre recursos
disponibles y resultados alcanzados. El paradigma emergente postula que
es necesario evaluar los programas, y que el éxito solo puede asegurarse
analizando la relacion entre la eficiencia con que se utilizaron los recursos
y el impacto logrado sobre la poblacion objetivo.

'
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Como se dijo anteriormente, la crisis de la deuda de comienzos de los
afios ochenta llevé a la aplicacién de politicas econdmicas de estabiliza-
c16n vy ajuste, inspiradas en una concepcion de la economia diferente a la
que habia predominado hasta entonces en la regién. Junto con la nueva
orientacién econdmica, surgid también una nueva manera de concebir
las politicas sociales. Se ha dicho que hubo un cambio en la concepcion
de estas politicas, que habrian dejado de ser de “desarrollo social” para
convertirse en politicas “contra la pobreza” (Székely, 2006). En realidad,
lo que sucedio fue que se mantuvieron las politicas de desarrollo social
(educacion, salud, vivienda, seguridad social, asistencia social, etc.), pero
fue necesario también llevar a cabo acciones para superar, derrotar, pa-
liar —o cualquier otro sindnimo— el aumento de la pobreza que derivo de
dicha crisis.

En todo caso, los avances del paradigma emergente han sido grandes
en el campo académico, pero no han tenido la misma importancia en la
practica de los programas sociales. Por lo primero, se ha planteado que
es “discutible definir a este paradigma como dominante, sobre todo a la
luz de lo acontecido durante la década de los noventa en América Latina.
En los altimos afios nuevas tendencias en materia de politica social... han
conformado un escenario, donde se observan rupturas y continuidades”.
Pero si se toma en cuenta, en cambio, el monto de los recursos que se
erogan en programas inspirados en uno y otro paradigma, cabe seguir
manteniendo los nombres que se venian usando. La mayoria de los re-
cursos van a programas inspirados en el paradigma tradicional que, por
tanto, seria el “dominante”. Asi, en el caso de Argentina, en el momento
en que era el pais latinoamericano con mayor inversién en programas
sociales, podia apreciarse que el gasto en seguros sociales (sistema previ-
sional, asignaciones familiares y obras sociales nacionales), euyo monto
total era de alrededor de 22.400 millones de pesos, solo se gastaban de
manera focalizada' 520 millones de pesos; del gasto en sectores sociales
(la mayor parte del gasto en educacion y salud) que ejecuta el gobierno
nacional y las transferencias a universidades nacionales, que llegaba a
8.230 millones de pesos, sélo 3.815 millones iban a programas focaliza-
dos (SIEMPRO, 2001).

Otro punto previo tiene que ver con la mayor exposicién a la critica
que han tenido las acciones fundamentadas en el paradigma tradicional,
dado que su aplicacion habia sido mucho mas prolongada en el tiempo y

I La “focalizacion™ sucle ser considerada, sobre todo por sus criticos, como la sintesis
del paradigma que aqui se denomina emergente. Se retomara este tema mas adelante.
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durante esa vigencia estaba demostrada, en muchos casos, su incficacia
en el logro de los objetivos de las politicas, asf como su ineficiencia
en la utilizacién de los recursos Sin embargo, debe reconocerse, asi-
mismo, que dicho paradigma. pese a lo expuesto previamente, ha sido
fervientemente defendido, aunquc en los altimos tiempos, st bien sigue
teniendo adherentes, tiende « generalizarse el reconocimiento de sus li-
mitaciones.

El paradigma emergente. ¢n cambio, ha gozado de las ventajas de lo
novedoso, pues apoydndose en la critica de lo precxistente ha planteado
sus proposiciones respecto de las cuales no existian experiencias concre-
tas v, mucho menos, experiencias que hubieran sido cvaluadas. Esto ha
conducido a que en la actualidad sus ideas estén presentes en el disefio
de multiples programas. Pero ¢l paso del tiempo, y esas aplicaciones,
permiten hoy revisar lo que ha sucedido con la aplicacién de sus princi-
pios en la practica.

B. Los programas actuales antipobreza en América Latina

Como sc vio, ¢l paradigma tradicional sigue siendo el dominante
cuando se ticnen en cuenta los recursos que se destinan a programas
inspirados en él. El emergente. empero, ha logrado penetrar ¢ imponerse
en ¢l campo de los programas antipobreza, a los que suelen dedicarse
recursos marginales?.

En los parrafos que siguen s¢ analizan las caracteristicas que ¢sos
programas presentan o aspiran a tener (porque no en todos los casos
podria pensarse que lo logran).

C. Programas inspirados en el paradigma emergente

El nuevo paradigma surgido en los afios ochenta tuvo su primera
aplicacion masiva con los fondos de inversion social. A finales de la
década de los noventa surgieron otros prograimas antipobreza que fueron

I~

También sc han aplicado las orentaciones de este paradigma en las reformas de la
scguridad social en paises que han seguido total o parcialmente el ejemplo chileno, y
en el campo de la educacion, cambiando desde ¢l financiamicnto de la oferta escolar
al subsidio de la demanda o a una variacion de la misma, en unos pocos paiscs.
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englobados en las denominadas redes de proteccion social (safety nets).
A continuacion se presenta una rapida revision de ambos.

1. Fondos de Inversion Social

Los Fondos se difundieron a partir de la experiencia del Fondo So-
cial de Emergencia de Bolivia, en 1986. El mismo fue establecido para
paliar los efectos sociales de las politicas de estabilizacion o de ajuste.
Su desempefio fue considerado exitoso, en varias evaluaciones, por lo
que los organismos internacionales de crédito lo recomendaron como
una solucion innovadora para las “crisis de transicion” que enfrentaban
muchos paises de la region y de fuera de ella, en Africa, Asiay los nuevos
surgidos de la ex-Union Soviética.

Dado que se pretendia superar problemas que se consideraban coyun-
turales, los Fondos fileron concebidos como transitorios, salvo excepciones
(Chile, por ejemplo). Sin embargo, la penmanencia de los problemas que
pretendian atender ha conducido a que los Fondos se hayan ido convirtiendo
en permanentes.

Para facilitar su eficiencia se les confirié gran autonomia respecto a la
institucionalidad social tradicional. Por ello, si bien la mayoria esta dirigi-
da por un organo colegiado (Consejo o Junta) y un Director Ejecutivo,
muchos de ellos dependen directamente de la Presidencia de la Reptiblica,
aunque hay otros que estan ligados a algun ministerio.

Asimismo, se les ha conferido un caracter de excepcionalidad respecto
de la legislacion vigente. Estan, por lo menos en sus origenes, al margen
de controles que son comunes en la administracion publica.

Suelen tener una planta de funcionarios bastante reducida, pero como
contratan a un personal especializado, pagan mejor que otras reparticio-
nes publicas dedicadas a lo social. Ademas, las remuneraciones de su
personal no siguen las pautas generales de la administracidn publica, ya
que habitualmente tienen recursos de contratacion de consultores priva-
dos para tareas de supervision de proyectos.

Los Fondos seleccionan proyectos y asignan recursos de acuerdo a las
solicitudes de las comunidades y de las organizaciones sociales y, s6lo
excepcionalmente, de organismos estatales.

Las propuestas presentadas, idealmente elaboradas en funcién de una
demanda canalizada y materializada por la propia comunidad y con res-
paldo técnico, se reciben a través de concursos publicos. Sin embargo, la
oferta de los Fondos puede provocar una suerte de predeterminacion de
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la demanda, homogeneizando las verdaderas necesidades de la poblacién
en funcidn de lograr la aprobacion de los proyectos.

Uno de los criterios de operacién mas importantes que han manejado
los Fondos es la focalizacion. S embargo, cuando enfrentan la emergen-
cia, suelen privilegiar la entrega rapida de recursos sacrificando en alguna
medida la focalizacion. Es lo que acontecid con el primero, el Fondo
Social de Emergencia de Bolivia. el cual actué de manera mas ripida y
con costos operativos menores. pero no llegd a la poblacion indigente.
No es facil comparar el éxino de la focalizacion, porque los diferentes
Fondos recurren a una gran heterogeneidad de métodos e indicadores para
hacerlo. Entre los mas utilizados estan la Linea de Pobreza, el Indice de
las Necesidades Basicas Insatistechas (NBI) y los Mapas de Pobreza.

Es frecuente que los programas de los Fondos busquen incentivar el
compromiso de los beneficiarios finales con la operacion, mantenimiento
y sustentabilidad del proyecto. v asi contribuir con trabajo, materiales,
financiamiento u otros recursos. Buscan también que los materiales uti-
lizados sean casi exclusivamente nacionales como manera de incentivar
la produccion y el empleo en actividades conexas; y, por ultimo, s¢ pone
énfasis en la generacion de empleo y se fija un techo méximo para el
costo total del proyecto.

Los Fondos financian, supervisan y evalilan proyectos, que son ejecu-
tados por organizaciones gubcrnamentales y no gubernamentales, entre
las que se encuentran las dc nivel local y de base comunitaria, municipios,
universidades, organizaciones sin fines de lucro, iglesias y asociaciones
de caridad.

El monto de recursos que manejan los Fondos de Inversion Social es
relativamente pequerio. Siri (1996), por ejemplo, estimé en 20 a 30 millones
de dolares al ano las cifras desembolsadas por el conjunto de los Fondos.
Y esos montos absolutos bajos se tornan menos expresivos todavia cuando
se los compara con el gasto publico social.

La proporcién de recursos del Fondo en relacion al gasto publico so-
cial total es variable seglin el tipo de pais de que se trate. Si se clasifica a
los paises de la region en tres grupos (segin el monto de su gasto publico
social) -alto, medio y bajo— es posible sostener que cuanto mayor sea el
gasto publico social, menor sera la proporcion de recursos que maneja
el respectivo Fondo.

De lo anterior cabe extraer tres conclusiones:

+ Hay que mejorar la eficiencia de los recursos publicos destinados a lo
social, y ello exige reorientar la masa principal de tales recursos hacia
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aquellos programas cuya evaluacion muestre resultados positivos, asi
como reformar los que presenten problemas que pueden mejorarse, y
eliminar los que tengan problemas que los hagan in-mejorables.

En cuanto a los objetivos, los Fondos no deben plantearse como ob-
jetivo la superacion de la pobreza, porque se trata de una tarea que
va mas alla de sus posibilidades financieras. Si, como se ha dicho, la
erradicacion de la pobreza no puede ser responsabilidad (por lo menos
exclusiva) de la politica social, porque excede sus posibilidades reales,
menos puede estar a cargo de un Fondo.

La experiencia de los Fondos puede ser una importante fuente de
ideas y experiencias para orientar la modernizacién de la gestion de
Jas politicas sociales.

Hay diversas éreas en las que la experiencia de los Fondos puede ser

de utilidad, incluso para renovar la gestion en otras areas, en tanto:
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muestran maneras mas agiles y mas transparentes de administrar pro-
gramas sociales;

han puesto en practica criterios alternativos, como aplicar la logica
de proyectos frente a los tradicionales enfoques burocraticos, y han
intentado dar participacidn en sus proyectos a otros actores, etc.;
muestran que una focalizacion adecuada constituye la Unica via para
contribuir a alcanzar la universalizacién de la satisfaccidén de las ne-
cesidades basicas de la poblacion;

exploraron vias novedosas de obtencién de recursos (limitados) para
la politica social, como las que derivan de la cooperacién externa y
de la cofinanciacién por los beneficiarios, o por terceros (empresas);
sus experiencias muestran la necesidad de poner especial cuidado
en evitar el riesgo de excluir a los extremadamente pobres cuando
se les exigen “copagos” monetarios para participar en los programas
proyectos;

fueron pioneros en la licitacion de proyectos, para que fueran disefia-
dos y ejecutados por comunidades u organismos publicos, privados
y filantrépicos;

mostraron que es posible rendir cuentas (accountability) del manejo
de los recursos y de los programas, y

podrian contribuir a la consolidacion de los Ministerios de Desarro-
llo Social o de la autoridad social, siempre que esta instancia sea la
que maneja el Fondo y disponga, por tanto, de recursos frescos para
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mcentivar la modernizacion de la gestion de los ministerios tradiciona-
les. Ello podria contribuir a superar la fragmentacion de lared social, la
duplicacion de funciones. la rigidez y la competencia interinstitucional.

2. Redes de Proteccion Social

Los programas que estan rclacionados con las redes de proteccién
social tienen peculiaridades que convienc analizar. Asi sucede con su
preocupacion por el tema de la integralidad, el enfoque multidimensional
de la pobreza, la centralidad de la familia, la corresponsabilidad, el tema
de género, €l principio del ciclo de vida, \a focalizacion, \a participacion
social y |a inclusion de los temas de etnia y raza.

a) La integralidad. Se ha puesto de moda en los escritos sobre politica
social enfatizar la necesidad de aplicar un enfoque integrador que dé
unidad y coordinacion a programas que de otro modo estarian aislados,
inconexos. Esto implicaria basicamente superar el enfoque scctorial por
otro mas abarcativo.

Sin duda, el planteamiento suena razonable, pero exige definir con
mayor precision lo que se entiende por integralidad, por cuanto se le
pueden atribuir significados diversos. Entre ellos, pueden mencionarse
los siguientes:

« atender a la poblacion objetivo tanto como productora de bienes y
servicios, como en su faz de consumidora (de bienes bdsicos) y tam-
bién como usuaria de los servicios sociales del Estado;

» combinar medidas de mediano y largo plazo, con acciones inme-
diatas que atiendan la urgencia social, sin olvidar las acciones de
promocién, y

+ enfrentar no sé6lo las manifestaciones de la pobreza, sino también sus
causas.

Segun se considere uno u otro de estos significados, variard el tipo y
contenido de los programas denominados “integrales”. Cualquiera sea
la definicion de “intcgralidad™ que se adopte, no todo serd igualmente
importante, ni podra llevarse a cabo al mismo tiempo. Siempre habra
que establecer prioridades a partir de los diagndsticos, que no son una
mera acumulacidn de condicionantes y manifestaciones (muchas veces no
esta clara esta diferencia) de igual valor explicativo. Los mismos deben
sustentarse en un modelo que identifique los factores explicativos clave y
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que permita proponer acciones pertinentes y jerarquizadas para modificar
dichos factores.

En un intento de definir politica integral se lo hace como aquella
que conjuga programas de generacién de empleo e ingreso, desarroilo
humano y social, y proteccidn social, que se basa en cinco principios:
multidimensionalidad de la pobreza, focalizacion, ciclos de vida, partici-
pacion y centralidad de la familia, y que es implementada, monitoreada
y evaluada de manera intersectorial, descentralizada y participativa. Una
politica de tales caracteristicas haria que cada accion que se llevara a cabo
tuviera efectos sinérgicos (Engel, 2004).

Para llevar adelante un planteo de esta naturaleza seria necesario lo-
grar una integracion programatica, lo que derivaria de la aceptacion de
la 1dea de que la pobreza es multidimensional, esto es, que no puede
resolverse s6lo mediante acciones sectoriales.

b) La multidimensionalidad de la pobreza. Nadie suele oponerse
cuando se dice que la pobreza es un concepto multidimensional. A partir
de ello se piensa que existe un consenso sobre tal enunciado. Sin em-
bargo, el acuerdo se torna menos amplio cuando se intenta saber qué se
quiere decir con ello. Dicha expresién plantea problemas conceptuales
que dificultan su definicién operativa y su medicion y, consecuentemente,
umpiden establecer relaciones causales y disenar politicas antipobreza.

L.o mas razonable es definir la pobreza de una manera tradicional,
esto es, como la situacion en la que viven personas cuyos recursos €co-
ndmicos son insuficientes para satisfacer sus necesidades basicas. Suele
tildarse esta definicion de “reduccionista”, incompleta o “economicista”,
pero sin duda ella tiene una ventaja muy clara, y es que respeta el sentido
comiin del término.

Una cosa diferente al concepto de pobreza son las causas que llevan
a que una parte de la poblacién de un determinado pais no pueda ac-
ceder a los recursos economicos suficientes para atender a sus propias
necesidades basicas a nivel considerado “digno”, de acuerdo al rango de
desarrollo de esa sociedad. Alli, seguramente, seria mas legitimo utilizar
la expresion “multidimensional”, por cuanto podrian encontrarse diversos
factores determinantes de que algunos hogares o individuos carezcan de
los recursos econdmicos para alcanzar ese bienestar minimo.

En consecuencia, hay que tener cuidado con la utilizaciéon de la multi-
dimensionalidad de la pobreza, porque puede conducir a que aparezca una
miriada de causas que se consideran todas importantes, y entre las cuales
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no se prioriza, con ¢l efecto de dispersar recursos y, en consecuencia,
deteriorar severamente la posiblidad de lograr eficacia con las politicas
y programas que sc lleven a cabo.

¢) La centralidad de la familia. En la perspectiva de una vision in-
tegral de la pobreza ha ganado presencia el rol atribuido a la familia.
Sin embargo, suele no tomarse en cuenta la heterogeneidad que esta
institucion exhibe en cuanto a composicion, estructura, ciclo de vida
y formas de organizacion. de acuerdo a las subculturas imperantes ¢n
regiones de un mismo pais. En este sentido, resulta dificil aceptar que
todas esas expresiones reales del concepto genérico de familia cumplan
con las condiciones ideales que se le asignan como canal de acciones
sociales efectivas.

Incluso, si asi fuera, se estaria aceptando el “mito del consenso fami-
liar”, y habria que suponer “que las familias funcionan todas de manera
arménica” (Tepichin Valle. 2000:338). Dada la diversidad de pautas que
rigen, por ejemplo, las relaciones entre los miembros de las familias, hay
que evaluar constantemente los efectos intrafamiliares que generan los
programas de apoyo, con el fin de tener certeza de que esta lograndose
el impacto buscado.

Hay opiniones dispares respecto a si los programas que proponen
centrarse en la familia realmente revisten ese caracter. En primer lugar,
algunos analistas afirman que los programas privilegian la atencion de
los nifios y jovenes, soslayando los problemas de la poblacion adulta.
Esto parece bastante aceptable por cuanto los programas pretenden, en
general, dos objetivos: aliviar la pobreza, por un lado, y fomentar la
inversion en capital humano, por otro. Los criticos sugieren, incluso,
que en el area rural, si el programa es exitoso y logra que los jovenes
culminen la educacion basica, lo mas probable es que los haya en reali-
dad habilitado para migrar. por lo cual “muy bien podria ocurrir que la
situacion de los adultos resultara significativamente deteriorada” a la
larga (Duhau, 2000).

En segundo lugar, ciertas evaluaciones que se han llevado a cabo
sobre programas de este tipo sostienen que también los adultos de las
familias atendidas mejoraron con los programas en aspectos relacionados
con salud y nutricién (Skoufias y McClafferty, 2001). Ambos planteos
no son contradictorios.

Pero el problema es mas complicado, y se relaciona con la estatica y
la dindmica de las familias. La primera tiene que ver con los beneficios, o
la falta de ellos, que derivan a los diferentes miembros del grupo familiar

CariTuLo V. 157



en el momento en que se llevan a cabo los programas. Y en este sentido,
si es necesario hacer esa valoracion de qué y quién recibe, es porque la
unidad sobre la que se interviene es el individuo, y no la familia.

La dinamica tiene que ver con las transformaciones de mediano y largo
plazo: si las oportunidades de bienestar de las nuevas generaciones estan
en la migracidn, ello puede afectar a otros miembros del grupo familiar
que, sea por edad, sea por educacion, etc., ya no estan en condiciones de
emprender ese camino. {Debe el programa formar a los nifios y jovenes
de tal manera que en el futuro no tengan posibilidades de insertarse en
el mercado de trabajo urbano, porque de esa manera se asegura que no
dejaran solos a sus padres en el campo? ;Hay que defender la familia
actual, en perjuicio de las familias futuras?

Queda la sensacion también de que algunas de las criticas menciona-
das dejan de lado un tema valdrico: cual es la responsabilidad de las nue-
vas generaciones frente a la situacién de sus ancestros. Ella no se expresa,
unicamente, quedandose en el lugar de origen para acompaiiarlos, lo que
sin duda es una opcidn valida si se toma libre y conscientemente. Muchas
veces la responsabilidad se expresa en el traslado y en asumir los riesgos
concomitantes, para asi poder contribuir a la subsistencia de los mayores.
El tema de las remesas monetarias que los migrantes latinoamericanos
en los Estados Unidos (y en otras regiones) envian a su lugar de origen
es un indicador relevante de esa responsabilidad asumida.

d) El ciclo de vida individual y familiar. Es necesario que los pro-
gramas tengan en cuenta los cambios que las personas van enfrentando
en diferentes etapas de la vida. Dada la vulnerabilidad de los infantes y
adultos mayores, se privilegian sus necesidades de alimentacion y cui-
dados de salud. Respecto de los adultos, en especial los jovenes, es mas
relevante facilitar su integracion al mercado de trabajo o protegerlos en
caso de desempleo.

También deben considerar el “ciclo de vida familiar”, en especial
cuando se opta por la familia como unidad de intervencion. Los riesgos
que ella enfrenta varian en el tiempo, basicamente por la composicion del
hogar y los cambios que lo afectan (nacimiento de hijos, independizacién
de los hijos, viudez, “nido vacio”, etc.).

e) La corresponsabilidad. Muchos programas llevan a cabo acciones

como las transferencias monetarias o subsidios en especie, que persiguen
resultados que se daran en tiempos diferentes:
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+ encl corto plazo, contribuvendo a aliviar la pobreza, y manteniendo
a los nifios en la escuela v asistiendo a los controles de salud;

+ cnel mediano plazo, incrementando la confianza en sus propias fuer-
zas de los miembros de o familia beneficiaria, que se convencen
de que pueden salir de la pobreza, mediante el entrenamiento que
deriva de cumplir con los conipromisos asumidos al incorporarse al
programa. En esa accion reiterada van convenciéndose de que no son
meros entes pasivos y receptores de dadivas, sino actores autdbnomos,
con capacidad para manejar sus recursos (lo que se fomenta mediante
la transferencia de dinero ¢n efectivo), y que son corresponsables
del éxito del programa v. en definitiva, del quiebre de la transmision
intergeneracional de la pobreza, y

+ encellargo plazo, contribuvendo a la formacién de capital humano.

La preocupacion por la corresponsabilidad ha sido muy importante en
el paradigma emergente. Sc ha insistido mucho respecto a que la entrega
indiscriminada de productos (bicnes y servicios) a la poblacion objetivo
de los programas sociales provoca dependencia de las personas, y las
convierte en demandantes de un “derecho” a las prestaciones, indepen-
dientemente de cualquier condicion. Mas alla de que los recursos siempre
son escasos, se nsiste por quicnes defienden la corresponsabilidad en que
los productos asi entregados también pierden “valor” para sus receptores.
Algo que se obtiene sin estfucrzo no s¢ valoriza.

La participacion y organizacion de la comunidad es otra expresion del
compromiso que asumen los destinatarios con las acciones de superacion
de la pobreza. La corresponsabilidad promoveria el empoderamiento de
los pobres. Hay, empero, analistas que temen que el discurso participativo
encubra el interés en reducir el papel del Estado y traspasar esa respon-
sabilidad a los propios pobres.

1) Género. Las consideraciones de género estdn muy presentes en los
programas actuales de combate a la pobreza, lo cual tiene que ver con
la importancia en que se ha logrado situar este tema por los grupos que
lo promueven.

En los programas de transferencias monetarias este criterio se plan-
tea en un doble sentido: un trato especial a las nifias, y en la entrega del
subsidio a la figura femenina dcl hogar.

Se presta especial atencion a la reduccion de la desercion escolar
femenina y a combatir los estereotipos que establecen una divisién del
trabajo que reserva a las mujeres el ambito doméstico. Se argumenta
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también que la educacién de las nifias debe priorizarse, en especial en el
medio rural, y sobre todo entre la poblacion indigena. Para hacer efec-
tiva esa prioridad se entrega, en algunos casos, una beca mayor a las
nifias, lo que se justifica destacando las ventajas para la sociedad como
un todo que derivaria de la elevacion del nivel de instruccion femenino,
por cuanto cuando lleguen a ser madres se preocuparan mas y con mayor
informacion por la educacién y la nutricidn de sus hijos, contribuyendo a
quebrar la transmision intergeneracional de la pobreza. Esta afirmacion
trae varios elementos implicitos. Por un lado, plantearia que las madres
indigenas actuales no se preocupan o no lo hacen en la medida suficiente,
de la nutricion y el bienestar de sus hijos. Por lo mismo, el argumento a
favor de priorizar a las nifias en materia de educacion para asegurar cier-
tos comportamientos en la futura generacion de madres es contradictorio
con el argumento que sostiene que las mujeres deben ser las receptoras
de las transferencias monetarias porque son ellas las que se preocupan de
los hijos y del hogar. Asimismo, la visién de género que expresa el citado
argumento considera que el papel de la mujer esta en el hogar, lo que se
pretende reforzar mediante las acciones del programa. Son las mujeres,
a través de su desempeiio como madres, las que estan llamadas a quebrar
el circulo perverso de la transmision intergeneracional de la pobreza. No
es que esto sea inaceptable, sino que no parece compatibilizarse bien
con otros planteos pro-“empoderamiento” que suelen acompaiiar a esa
afirmacion.

La asignacion de estas responsabilidades a las mujeres implica el
reconocimiento de que suelen ser ellas las encargadas de la salud, la nu-
tricion y la educacion de los hogares, asi como de los flujos de ahorro y
consumo familiar. Se supone entonces que existe mayor probabilidad de
que el uso de esas transferencias tenga un impacto positivo en el bienestar
familiar (Duhau, 2000).

La mayor autonomia otorgada por una transferencia monetaria (res-
pecto a la entregada en especie) contribuiria, segiin algunos, a aumentar
la capacidad de las mujeres para tomar decisiones al interior del hogar
{Skoufias y McClafferty, 2001; en contra Duahu, 2000). Asimismo, el que
muchas madres cumplan un papel como promotoras del programa habria
acrecentado sus oportunidades de contacto con otras mujeres, generando
nuevas instancias de participacion (Skoufias y McClafferty, 2001).

Respecto a las ayudas monetarias a las mujeres es posible formularse
algunas cuestiones. ;La autonomia otorgada por ¢l manejo del dinero,
aumenta realmente la capacidad de las mujeres para tomar decisiones
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en el hogar y la comunidad? ;Refuerza su rol doméstico tradicional o le
permite trascenderlo? ;Genera quiebres en la familia, porque el vardn
se siente postergado? El papel de promotoras del programa ;acrecienta
oportunidades de participacién y empoderamiento de las mujeres o, por
el contrario, las fuerza a asumir un trabajo “voluntario” y gratuito, por-
que se supone que a ellas les “sobra” tiempo, lo que no sucede con los
varones? ;No serian ellas las que “cubren” los costos que el programa
tiene para la comunidad?

Algunos han intentado responder a estas preguntas. Asi, se estima que
esa modalidad es buena debido a que las mujeres administran las ayudas
econdmicas mejor que los hombres (IFPRI, 2002, 2005). Pero respecto
a lo anterior, cabria también preguntarse si no habria sinergias en buscar
que los hombres también mejoren sus habilidades en este aspecto.

Estudios realizados entre participantes del Programa Oportunidades
indican que las mujeres apoyan la practica de ser ellas las que reciben
las transferencias, aduciendo que son nas responsables, que estdn mas
preocupadas por lo que sucede con los nifios, y porque conocen mejor
las necesidades del hogar. Son todos argumentos ligados a un enfoque
tradicional de género. No tenemos informacidn similar sobre lo que pien-
san los varones.

También se sostiene en algunas evaluaciones que estos programas per-
mitieron afianzar la responsabilidad, la independencia y el protagonismo
de las mujeres en la familia, y fomentaron su empoderamiento psicol6-
gico, su autoestima e, incluso, su “apertura mental” (sic), especialmente
cuando actuaron como promotoras. Asimismo, ellas declaran que luego
de participar en el programa saben mas sobre nutricién, prevencion y
manejo de enfermedades, y también que han podido incrementar su rol
de provision, lo que ha aumentado el reconocimiento de su papel dentro
y fuera del hogar.

Otro enfoque tiende a pensar que esa asignacion contribuye en reali-
dad a reforzar el papel doméstico tradicional de la mujer. Otorgarles el
rol de promotoras implica aceptar que ellas disponen de tiempo suficiente
para desempefiar un trabajo voluntario y gratuito. Serian las mujeres, por
tanto, las que cargarian con gran parte de los costos que estos programas
tienen para la comunidad. La evaluacién de Progresa-Oportunidades de
México, realizada por el IFPRI advierte que Jos cambios observados se
remiten fundamentalmente al hogar, por cuanto en el &mbito de la comu-
nidad aiin se mantienen las resistencias en la participacion femenina.
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Las evidencias difieren también respecto al impacto de los programas
sobre las familias. En algunos casos se mencionan cambios positivos en
las relaciones familiares, mientras que en otros se destaca el surgimien-
to de conflictos que incluyen violencia doméstica, y que conducen a la
separacion de la pareja, o a la reduccion del aporte de los hombres a
la familia.

Hay autoras que estiman que las redes de proteccion social generan
una segregacion de la poblacidn-objetivo (pobres y/o extremadamente
pobres) de estos programas en un grupo (conformado en un alto porcen-
taje por hombres) para el que se implementan acciones dirigidas a po-
tenciar su empleabilidad, y otro grupo (integrado fundamentalmente por
mujeres) al cual se le entregan transferencias monetarias condicionadas a
la asistencia escolar de los nifios. Este disefio —se agrega-— tiene por detrés
la concepcién de familia “hombre proveedor, mujer dedicada al hogar y
a los hijos”. Estos programas tenderian a reforzar la distribucion tradi-
cional de los roles mediante la promocion de la participacion femenina
en el aseguramiento de la escolaridad de los nifios, y no atenderian las
necesidades propias de las mujeres o el generar posibilidades para ellas
de salida auténoma de la situacidon de pobreza.

En la evaluacion de programas en el sector rural mexicano se afirma
que siguen presentes los sesgos de género, por ejemplo, en las preferen-
cias respecto a la educacion masculina, cuyo futuro se orienta al trabajo,
frente a la educacion de las nifias, que se considera un gasto, por cuanto
su futuro sigue considerandose vinculado al matrimonio y al trabajo do-
méstico (Skoufias y McClafferty, 2001).

Otro tema que se deberia considerar respecto al género son los cam-
bios en la composicion de los hogares, que han conducido al aumento de
los hogares monoparentales, preferentemente de jefatura femenina, junto
con el incremento de la participacién de la mujer en la fuerza laboral. En
ambos aspectos, las mujeres constituyen un grupo que requiere atencion
de sus necesidades especificas.

g) Etnia y raza. En América Latina, hay una fuerte asociacion entre
el componente étnico-racial y la pobreza. Sin duda, existen raices histo-
ricas que explican las desigualdades que han enfrentado las poblaciones
indigenas y afrodescendientes en la region, muchas de las cuales siguen
estando presentes. Como no es posible reescribir la historia, es interesante
identificar los nodos que hoy continian generando esas discriminaciones,
para tratar de enfrentarlos mediante politicas publicas.
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En este sentido, conviene recordar un reciente informe que afirma que
la desigualdad étnica y racial se reproduce por tres vias:

» una transmisién intergeneracional de la educacion;

+ la menor escolarizacién y las peores calificaciones que obtienen los
individuos pertenecientes a grupos indigenas y afrodescendientes, y

+ las menores remuneraciones que algunos reciben por llevar a cabo
trabajos comparables, aunque no se puede afirmar (ni descartar) que
ello derive de una discriminacion activa en el mercado laboral (Banco
Mundial, 2003).

La CEPAL ha nsistido reiteradamente en la importancia de la trans-
mision intergeneracional de las oportunidades, destacando que el hogar
de origen condiciona tempranamente las oportunidades que las personas
tendran a lo largo de la vida, e insistiendo en que la Ginica manera de al-
terar esa determinacidn es mediante politicas que contribuyan a romper
el circulo perverso de esa transmisién. Esto exige programas que tienen
que adecuarse a las caracteristicas culturales de los grupos aqui tratados.
Respecto a esto, conviene analizar aspectos vinculados a salud, educa-
ci6n, mercado de trabajo y tierra.

(i) Salud. Se presenta aqui un problema entre medicina occidental y
medicinas tradicionales. El diagnéstico desde la primera sostiene que las
poblaciones indigenas, en especial cuando se ubican de manera dispersa
en el ambito rural, enfrentan problemas para acceder a servicios de salud,
y tiene poco acceso a la informacién médica adecuada, siendo también
dificil el acceso a la salud preventiva, Jo que afecta el control por la mujer
de su propia fecundidad, puede complicar los partos y poner en riesgo
su vida y la del nifio por nacer, al mismo tiempo que limita e] adecuado
desarrollo durante la primera infancia.

Pero, al mismo tiempo que se demanda la proteccion de la salud de
esa poblacion, se reclama que se reconozca la medicina y la farmacopea
tradicional de la cultura respectiva, insistiendo en que los gobiernos de-
ben contribuir a resguardar el patrimonio farmacologico natural que esta
en manos de las comunidades.

(ii) Educacion multicultural y bilingiiismo. Se insiste en que res-
pecto de los grupos indigenas es menester formar sujetos que sean com-
petentes en dos culturas diferentes, para lo cual deben poder acceder a la
modernidad sin sacrificar su cultura tradicional, a la que tendrian derecho,
y que deben trasmitir a las nuevas generaciones. Esto implica un trata-
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miento diferente al que los paises latinoamericanos dieron a los migrantes
europeos que poblaron esos paises a fines del siglo XIX y comienzos
del XX, cuyos derechos culturales y lingiiisticos no fueron respetados,
en el afan de “construir la nacién”. En todo caso, la escolarizacién en
los idiomas indigenas puede ser contraproducente en muchos aspectos;
uno fundamental es que harian perder el escaso tiempo que, por razones
extraescolares, los niflos indigenas dedican a la escuela. Se pierde asi la
oportunidad de otorgarles, por lo menos, los rudimentos de un segundo
idioma que les resultard fundamental tanto para ingresar a la modernidad
como al mercado de trabajo. Quedaran encerrados en el idioma que ha-
blan en su casa, y el breve periodo de pasaje por la escuela puede terminar
no aportandoles nada.

Algunos analistas sostienen que en escuelas con mayoria de alumnos
indigenas parece darse una reduccion de la desercion y mejores rendi-
mientos académicos, asi como mayor seguridad de los nifios en si mismos.
Este resultado, y el hecho de que se lo traiga a colacidn como argumento
a favor de educacion separada, es interesante porque muestra un doble
estandar respecto a otras situaciones escolares. Hay muchos estudios que
sostienen que la educacion separada por sexos, permite un desarrollo mas
armonico de las nifias y una mayor seguridad en si mismas. Sin embargo,
no esta en la agenda de la educacion plblica latinoamericana siquiera
considerar dicha posibilidad.

Por lo demas, si de lo que se trata es de generar individuos que fun-
cionen en dos culturas, no parece razonable pensar en una escuela mo-
nocultural reservada para los nifios indigenas.

Finalmente, conviene afirmar que la educacion multicultural no cons-
tituye una panacea para superar la desigualdad, ni puede asegurar equidad
en logros, por cuanto hay factores extraescolares que tienen una inciden-
cia decisiva, como por ejemplo el capital educacional de las familias.

(iii) Mercado de trabajo. El mercado de trabajo suele ser, en rea-
lidad, un “explicitador” de las discriminaciones que se han dado en los
anteriores eslabones de la cadena de transmision de las oportunidades.
Por ello son tan importantes las politicas relacionadas con la infancia y,
sobre todo, con la educacion. Las politicas laborales se orientan a evitar
el trato discriminatorio en el acceso y desempefio, remuneracion y pro-
teccién de la poblacion indigena y negra. Una posibilidad que va mas
alla es la practica de la accion afirmativa o discriminacion positiva, no
solo orientada a la reserva de “cupos” en las empresas para personas de
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grupos que sufren discriminacién étnica, sino también para compensar las
desigualdades mediante el acceso a la capacitacion en el trabajo.

(iv) Acceso a la tierra. Un reclamo de los movimientos indigenas
mas organizados se relaciona con la recuperacion de las tierras que su-
puestamente han dominado en el pasado. Suele aducirse que la pobreza
de estos grupos esta relacionada con la menor disponibilidad de tierra,
pero se pone poco énfasis ¢n lo relactonado con el uso de métodos de
produccién tradicionales y con el hecho de que esos grupos muestran un
alto crecimiento demografico. siendo la combinacion de esos factores la
causa de sus bajos niveles de bienestar.

B. Conclusiones

En este documento se ha tratado de revisar la evolucion que han tenido
los modelos de hacer politica soctal que predominaron en la region. Se ha
prestado especial atencién a los programas que dominan hoy el escenario
de la politica social contra la pobreza, analizando con alguna extension
diversos elementos que suelen estar presentes en ellos.

Una primera apreciacion lleva a hacer notar la pequefia magnitud de
los recursos que se destinan a los programas que integran las redes de
proteccidn social, que no permiten imaginar cdmo podran alcanzar los
objetivos excesivamente ambiciosos que muchas veces se le atribuyen a
este tipo de programas.

Las redes de proteccién social no son programas que actiien perma-
nentemente. No han sido creadas para ello, sino més bien para atender a
los pobres en circunstancias especiales, como son las crisis economicas
y ambientales, fundamentalmente. Se recomienda usualmente que estén
previstos (con recursos disponibles y planes para su despliegue) cuando
llegue el momento de aplicarlos.

Por lo mismo, estos programas tienen que estar insertos en estructuras
mas amplias y durables, las que conforman la institucionalidad mas tradi-
cional de la politica social, como son educacién y salud. Se trata de pro-
gramas que actiian como apoyo a la escuela y a la posta de salud, crean-
do condiciones (mediante transferencias) para asegurar la presencia de
la poblacién-objetivo de esos efectores. Son, por tanto, programas se-
cundarios (no por ello menos importantes) a las grandes estructuras
burocratizadas de lo social. Esto hace que no debe pensarse que ellos
puedan realmente enfrentar la superacién de la pobreza, sino apenas co-
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laborar con ella cuando existen estrategias mas amplias, dotadas de los
recursos adecuados para llevar adelante esa tarea.

En segundo lugar, muchos de los principios que guian la actuacion
de estos programas parecen contradecirse, por lo menos, si se los lleva
hasta el limite. Asi, por ejemplo, se busca asegurar la permanencia en
la escuela de jévenes y nifios en las edades correspondientes, mediante
transferencias monetarias que se entregan a la madre, con la finalidad de
empoderarla, al mismo tiempo que se pretende reforzar a la familia, y
respetar la diversidad cultural. Como se ha visto, el sesgo de género del
programa tiende a generar problemas al interior de la familia, cuando el
varéon se siente disminuido en su papel de “proveedor” y, por tanto, de
administrador de los bienes del hogar. Al mismo tiempo, cabe reconocer
que el respeto de la diversidad cultural, en especial de los pueblos indi-
genas, lleva a no intentar alterar la distribucion de los roles al interior de
la familia. En definitiva, la multiplicidad de objetivos y la bisqueda de
sinergias, muchas veces imposibles de conseguir, generan contradiccio-
nes que dificilmente puedan permitir que se logren los objetivos multiples
de los proyectos.

En algunos casos, entre las condicionalidades, se establece no sélo
la asistencia escolar, sino la promocioén al curso superior. Es sabido
que el rendimiento académico de los nifios sélo parcialmente se debe
a lo que aprenden en la escuela, y que tienen un gran peso los factores
extraescolares, en especial los que derivan del hogar de origen. Es pro-
bable, por tanto, que la promocion no sea posible en muchos casos. Esto
generara un problema de tension entre actores (padres, maestros). Los
padres reconoceran, en especial en pueblos pequeiios, al maestro como
responsable de que ellos pierdan la transferencia. El maestro no querra,
probablemente, asumir la responsabilidad de ser quien prive a esa familia
de un ingreso que para ella es importante. ..

En definitiva, se trata de programas con posibilidades limitadas (pre-
supuesto, recursos), con objetivos muy ambiciosos, y que son presentados
con posibilidades desmesuradas (superar la pobreza, enfoque integral,
generar sinergias).
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CAPITULO VI

LA REFORMA SOCIAL Y EL REGIMEN
DE BIENESTAR MEXICANO!

Carlos Barba Solano

A. El problema vy la estrategia

n América Latina, durante los altimos afios se discute cada vez mas

la conveniencia de modificar la trayectoria de los procesos de ajuste
que, después de la crisis economica de 1982, se han venido implementando
de manera desigual® en la mayoria de los paises de la region.

Detras de esta controversia’ estan sin duda los claroscuros de varios
lustros de reformas estructurales en la regidon que, a pesar de haber con-
tribuido a lograr un crecimiento econémico moderado durante los afios
noventa, no han logrado ni la estabilidad en el crecimiento ni una reduc-
ci6n significativa de los niveles de pobreza o de las agudas desigualdades
en la distribucion del ingreso y las afiejas formas de exclusidn social
reinantes.

1 Este trabajo es una version resumida de otro que lleva por nombre: “Régimen de
Bienestar y Reforma Social en México”, publicado por CEPAL en la coleccion Serie
Politica Social (Barba, 2004).

2 Tanto en términos de los momentos cuando se iniciaron las reformas, como de la
velocidad, los alcances y el ¢éxito de las mismas (ver: Barba, 2003).

3 Que no sc ha restringido a los ambitos de los Estados nacionales o las instituciones
académicas, sino que ha tenido como escenario fundamental a agencias multilaterales
como ¢l Fondo Monetario Internacional, ¢l Banco Mundial, el Banco Intcramericano
de Desarrollo, la Comision Econdmica para América Latina o ¢l Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, algunas de las cuales se han transformado en actores
cruciales en ¢l discio, financiamiento, aplicacion y evaluacion de los programas so-
ciales.
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En este contexto, y desde un punto de vista social, el tema de “la re-
forma de la reforma” indica, entre otras cosas, un cierto nivel de crisis de
lo que podria denominarse el nuevo paradigma de bienestar dominante?,
construido paulatinamente a través del despliegue de la agenda social
propuesta por agencias internacionales como el Banco Mundial (BM)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), respaldada y filtrada
internamente® por numerosos gobiernos nacionales®.

En el caso de México, esa discusion empieza a producirse porque, sin
desdefiar la importancia de las reformas sociales de los afios noventa, y
a pesar de las promesas de bienestar para el nuevo siglo formuladas por
los reformadores, sigue existiendo una brecha muy grande entre lo que
se ha ofrecido y lo que se ha logrado.

Sin duda, es necesario hacer un balance objetivo respecto del alcance
y las tareas pendientes, asi como analizar criticamente el camino seguido
y establecer con claridad cuél es la arquitectura que se requiere para re-
construir el bienestar a escala regional o nacional. Sin embargo, para lle-
var a cabo este cometido no basta con mirar s6lo hacia la politica social,
es obligado también prestar atencion a su articulacion con la economia y
la esfera doméstica, porque el bienestar depende fundamentalmente del
engarce de todas estas esferas’.

B. El concepto de régimen de bienestar

Un enfoque integrado exige un abordaje complejo, por ello se emplea
aqui el concepto de “régimen de bienestar”, que ha demostrado ser un

4 Dicho paradigma se ha conformado a través de la alteracion gradual de la politica
social vigente entre los afios cuarenta y ochenta. El cambio, que ha alcanzado pro-
porciones histdricas, no ha sido solamente de las instituciones y los objetivos de
dicha politica, sino de la conceptualizacion, los actores hegemonicos, los ambitos
donde se discute y decide, sus vinculos con un determinado modelo de crecimiento
economico, su articulacion con los sistemas politicos de cada pais, etc.

5 El “filtraje interno” se refiere al hecho de que el grado de aceptacion o 1a heterodoxia
en la aplicacion de las recomendaciones de las agencias financieras internacionales
depende de la evaluacion que los gobiernos nacionales hagan de las condiciones
politicas internas.

6 Las caracteristicas de este nuevo paradigma seran abordadas posteriormente.

7 Otro aspecto muy importante es el referido al “capital social”, pero su estudio
articulado con los otros elementos exige un enfoque conceptual y una estrategia
metodoldgica distinta a la que asume este trabajo. Por ello, en trabajos posteriores
discutiré cdmo podemos acercarnos a esta tematica.
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excelente recurso metodologico para analizar y comparar las relaciones
cambiantes entre politica social, mercados de trabajo y estrategias do-
mésticas en distintas constelaciones de paises y durante distintas fases
econdmicas®.

Sin embargo, una precaucion metodologica indispensable es evitar
usar ese concepto para analizar los procesos de ajuste y reforma social
en América Latina sin antes discutir cuidadosamente las implicaciones
de su aplicacion en un contexto socioecondmico y politico distinto al que
habitualmente se refiere. Esa tarea rebasa evidentemente los alcances de
este trabajo; no obstante, es posible sefialar algunos elementos para su
discusion’.

1. El uso del concepto en el contexto de la Organizacion
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)

La aparicion del concepto de “régimen de bienestar” en el contexto de
la OCDE parti6 de la constatacion de la gran variabilidad de “lo social”,
entendida como un conjunto de mediaciones entre tres ordenes: el econé-
mico, el politico y el familiar'® (Lautier, 2001:3; Barba, 2003).

8 En el marco de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE),
varios estudios que emplean esc concepto, creado por Esping-Andersen (1987, 1990,
1996, 1999, 2001), indican que en el terreno del bienestar los procesos de articula-
cion entre lo global y lo local han sido heterogéneos debido a Ia existencia de dis-
tintos tipos de regimenes de bicnestar que emplean diversos paradigmas para tomar
decisiones. y expresan distintos arreglos politicos. Esto ha producido resultados
desiguales en términos de los niveles de desmercantilizacion de la politica social, los
alcances de los derechos sociales, los estatutos de ciudadania social, la operacion de
los mercados de trabajo y las oportunidades de empleo que generan para diferentes
tipos de asalariados, los niveles de desigualdad, exclusion y pobreza, y el impacto
de la globalizacion sobre las estructuras sociales de diversos racimos o clusters de
paises.

9 En otra parte he realizado una discusion cuidadosa de la precauciones que se de-
ben tener para utilizar ese concepto en el contexto de América Latina (Barba,
2003:378-384).

10 El surgimiento de distintos paradigmas de bienestar durante el siglo XX en las so-
ciedades capitalistas industrializadas indica que las diferencias han sido Ia tonica en
lo que concierne al bienestar social, las tcorias y conceptos que se construyen para
definirlo, explicarlo o medirlo, los instrumentos publicos que se diseian y utilizan
para alcanzarlo, asi como ¢l papel que se les atribuye al mercado, al Estado y al
orden doméstico para su produccion (Barba, 2003:190-191).
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En ese contexto, los regimenes de bienestar han sido definidos
por Esping-Andersen precisamente como “la manera combinada e
interdependiente como el bienestar es producido y asignado por el Esta-
do, el mercado v la familia”’, que cristaliza en “...arreglos institucionales
especificos adoptados por sociedades en su biisqueda de trabajo y bien-
estar...” (Esping-Andersen, 1999:34-35), y conduce a que una organi-
zacién dada de las relaciones entre Estado y economia se asocie con una
légica particular de la politica social'' (Esping-Andersen, 1987:6-7).

Como es bien sabido, en su libro sobre los tres mundos del bienestar
en el capitalismo (1990) Esping-Andersen tomo como criterios la calidad
de los derechos sociales, la estratificacion social y las estructuras de los
mercados laborales para argumentar, después de comparar a los estados
del bienestar del nticleo de la OCDE, que éstos se agrupan (cluster) al-
rededor de tres tipos de regimenes de bienestar: el liberal o residual, el
conservador o corporativo'y el institucional o socialdemocrata'?.

El régimen liberal o residual, basado en experiencias historicas de
paises anglosajones como Estados Unidos, Australia, Canada o Nueva
Zelanda (y tardiamente el Reino Unido), asume que la mayoria de la
poblacién puede contratar su propia prevision social, y que por ello el
Estado solo debe apoyar a aquel residual humano que es incapaz de velar
por su propio bienestar, es decir, los mas pobres®.

El conservador o corporativo, construido a partir de la experiencia
historica de los paises de Europa Occidental Continental', pone al Esta-
do y las instituciones publicas en el centro del proceso socioeconomico,
como mecanismos que redistribuyen beneficios, siguiendo criterios de

11 Ese autor subraya que el bienestar dentro de la familia es conseguido a través de la
reciprocidad, que no equivale a igualdad, mientras los mercados lo asignan a través
del dinero y el Estado lo redistribuye a través de un sistema de transferencias, sin
que eso necesariamente implique igualitarismo (Esping-Andersen, 1999:35-36).

12 Otros autores aseguran que la tipologia de Gosta Esping-Andersen no es exhaustiva
para Europa, donde habria que incorporar otro modelo, particularmente para los
paises del sur del continente (Hillmert, 2001:2).

13 En este paradigma, “lo social” se restringe al terreno de la pobreza, atribuible a defi-
cicncias personales. Asume al mercado como el mecanismo fundamental para alcan-
zar el bienestar social y que las prestaciones propiamente publicas se deben orientar
sélo a corregir externalidades de la economia (Skocpol, 1995:7; Hill y Bramley,
1986:10; Esping-Andersen, 1990:26; Esping-Andersen y Corpi, 1993:370-373).

14 Particularmente de paises como Alemania, Francia, Bélgica, Austria, Holanda y en
menor medida de paises como Italia o Espaiia.
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clase o estatus politico’. En este caso, los beneficios no constituyen de-
rechos universales sino corporativos, tienden a reforzar la estratificacion
social que se deriva de las capacidades politicas de los actores, y s6lo se
ofrecen cuando las capacidades de la familia para servir a sus miembros
se han agotado'®.

Por su parte, el régimen institucional o socialdemécrata'’ concibe los
riesgos sociales como consecuencias sistémicas de la operacion del mer-
cado, y por ello asume el bienestar individual como una responsabilidad
colectiva, solidaria. Esto explica que “lo social” incluya en estos casos al
conjunto de los ciudadanos (v no sélo a los mas pobres o asalariados orga-
nizados, como ocurre en los otros paradigmas). Este enfoque instituye los
principios de universalidad de las politicas sociales y desmercantilizacion
del bienestar social. En el caso beveridgeano inglés, estableciendo el de-
recho a un nivel minimo de bienestar para todas las categorias y grupos
sociales'®, independiente de la situaciéon guardada en el mercado; en el
caso soclaldemocrata escandinavo, a través de un proceso de desmer-
cantilizacién sin precedentes, que establece como derecho universal un
nivel de vida basado en el perfil de las clases medias (Beveridge, 1987;
Esping-Andersen y Corpi, 1993:371, 374 y 389).

El enfoque de los regimenes de bienestar considera que los tres tipos
mencionados pueden transformarse, pero subraya la gran capacidad que
tienen para filtrar las nuevas condiciones del capitalismo. Esto ha sido
confirmado por numerosos estudios sobre los regimenes de bienestar en
el marco de la OCDE, poniendo en entredicho tanto la tesis de que el

15 Principalmente a asalariados, que cuentan con representacion politica.

16 Bajo cste esquema la politica social se forja como un mecanismo para disciplinar a
los grupos sociales organizados y someterlos a la autoridad del Estado, asi como para
legitimar la accion cstatal encaminada a lograr la integracion nacional y ¢l desarrollo
econdmico (Isuani, 1991:12: Malloy, 1986:32-34). Su instituciéon fundamental es cl
seguro social, cuya cobertura ¢s sectorial e intenta ser expansiva, ligandose a un pro-
ceso gradual de salarizacion. Tiende a reforzar un modelo familiarista del bienestar,
denominado breadwinner svstem (Esping-Andersen, 1990:26).

17 Basado en dos experiencias histéricas diferentes: la del sistema beveridgeano inglés
y la del socialdemécrata escandinavo, ambas desarrolladas basicamente después de
la Segunda Guerra Mundial. Para un recuento pormenorizado de estas experiencias
ver: Barba, 2003:T. L.

18 Este derecho, de acucrdo con Marshall y Titmuss, complementa los derechos civiles
y politicos, y establece una nucva dimension para la ciudadania: la social, entendida
como los derechos a vivir como seres civilizados de acuerdo a los estandares de
bicnestar prevalecientes en una sociedad (Marshall, 1975 y Titmuss, 1974).
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paradigma de bienestar residual es el inico que se ajusta a las condiciones
impuestas por la globalizacion y los procesos de integracion economica,
como la suposicién de que en esos paises el Welfare State enfrenta una
crisis terminal de la que ya no podra recuperarse'®.

2. El uso del concepto en el contexto de América Latina

En el caso de América Latina suele decirse que el “modelo de
bienestar” ha sido semejante al conservador o corporativo europeo, y que
paulatinamente, tras décadas de reformas econdmicas y sociales, se ha
ido acercando al modelo anglosajon, que como vimos es residual.

Ambas afirmaciones son reduccionistas porque parten, al menos, de
tres premisas inadecuadas: la primera es que pueden aplicarse de manera
mecanica las tipologias de los regimenes de bienestar de las economias
desarrolladas a la realidad latinoamericana; la segunda es que puede ha-
blarse de esta regidon como si fuera una realidad homogénea, y la tercera
es que la aplicacion de agendas de reforma econémica y social semejantes
en distintos casos produce los mismos resultados.

La primera pretension es incorrecta porque, en términos generales,
no se puede hablar de la existencia y continuidad de Estados de bienestar
en América Latina, donde con muy escasas excepciones no ha preva-
lecido de manera duradera la democracia ni se han garantizado todos
los derechos civiles o politicos, o se han desarrollado significativamente
los derechos sociales para toda la poblacion®. Por si esto no bastara, la
politica social en la region ha incluido elementos diferentes a los que
tradicionalmente se consideran en el marco de los regimenes de bienestar
clasicos®'; ademas, los niveles de bienestar alcanzados para la mayoria

19 Entre ellos destacan los siguientes: Hill y Bramley, 1986; Pierson, 1994; Skocpol,
1995; Goodin y otros, 1999; Deacon, 1999; Bonoli y Taylor-Gooby, 2000; Scharpf
y Schmid, 2000; Esping-Andersen, 1996, 1999, 2001; Annesley, 2001; Huber y
Stephens, 2000; Schierup, 2001.

20 De igual forma, los niveles de industrializacion e ingreso que han distinguido a los
paises centrales de la OCDE son muy superiores a los de los paises de América
Latina, donde los mercados han sido imperfectos, segmentados, oligopélicos 0 mo-
nopdlicos, y no han favorecido una salarizacion universal.

2] En América Latina un mayor repertorio de medidas se consideran sociales y escapan
a los prototipos “occidentales”, como el subsidio al consumo, las reformas agrarias,
el otorgamiento de micro créditos, la dotacion de servicios urbanos, etc. (Barba,
2003:381-382).
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de las naciones de la region son muy inferiores a los que caracterizan a
las grandes economias de la OCDE.

Por otra parte, la pretension de abordar América Latina como un todo

tampoco es acertada, porque no toma en consideracion las grandes dife-
rencias existentes entre los paises que la integran®. Estas discrepancias
son particularmente agudas en el terreno del bienestar social en aspectos
como los niveles de gasto social®, los niveles de desarrollo de los siste-
mas de prestaciones sociales™. los grados de madurez institucional®, las
tendencias en materia de ampliacion de cobertura®, los grados de exclu-

22

23

24

25

Los contrastes se manifiestan en varias escalas, como la territorial, la demografica,
la etno-cultural, la de las dimensiones del producto intemo bruto, la de los procesos
de industrializacion, la de los indicadores sociales, etc. Para un recucento detallado
de estas diferencias ver Barba, 2003:420-426.

Existen enormes disparidades en materia de gasto social en la region, entre aquellos
paises que, como Uruguay. Argentina, Costa Rica, Chile o Brasil hacia 1980-1981,
gastaban como promedio ¢l 16% del PIB, y otros paiscs, como Venezucla, Ecuador,
Nicaragua, México y Colombia que gastaban el 10,1%, promedio muy cercano al
promedio regional, en tanto otros como Pert, Paraguay, Bolivia, Guatemala y Hondu-
ras gastaban menos de la tercera parte que los primeros y la mitad que los segundos,
pucs en promedio desembolsaban el 5% del PIB. Los casos extremos son Chile y
Paraguay, pues existia cntre los dos una diferencia de 15,6 puntos porcentuales (ver:
Barba, 2003:428-429 y Cominctti y Ruiz, 1998).

Este tipo de sistemas, ligados al modelo ISI, fueron muy significativos en paises
como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay. En otros
casos. como Guatemala, Paraguay, Perti, Ecuador, etc., fueron precarios o practica-
mente inexistentes (Raczynski, 1999:172; Filgueira, 1997:83). Ademas, mientras pai-
ses como Brasil y México no fueron mas alla del sistema del seguro social limitado,
otros como Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay crearon sistemas de proteccion
social universales (Malloy, 1986:41).

No todos los sistemas de prestaciones sociales en América Latina fueron creados al
mismo tiempo; d¢ hecho pueden clasificarse, en funcién del momento cuando fueron
creados, como pioneros (afos veinte), intermedios (anos treinta y cuarenta) y tardios
(anos cincuenta en adelante) (Mcsa-Lago, 1994). Esto supone diversos grados de
maduracion institucional. En el caso de los sistemas pioneros (Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay), encontramos que en tres de cllos se pucden detectar grados muy
significativos de cobertura de algunas prestaciones sociales, mientras en algunos de
los casos intermedios encontramos avances mucho menos significativos, como ocurre
en ¢l caso de México.

Mientras paises como Argentina. Brasil, México, Uruguay y Chile, siguicron una
via bistmarckiana de expansion gradual, Costa Rica siguié una via beverdigeana
de cobertura universal en un solo momento, y Cuba una via socialista que entre los
anos scsenta y setenta completd un sistema de seguridad social universal (Barba,
2003:430).
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sion social”’, las trayectorias en materia de distribucion del ingreso®, los
niveles de pobreza prevalecientes®, los indices relativos de niveles de
vida (Astorga y FitzGerald, 1998:Cuadro 1X.5), etc.

Finalmente, la tercera premisa que considera que, a pesar de la hete-
rogeneidad reinante en la regién, la aplicacién de agendas semejantes de
reforma econdmica y social en distintos casos producira resultados simi-
lares tampoco tiene fundamento. Como se vera en la proxima seccidn, a
pesar de que se ha logrado construir un gran consenso sobre la necesidad
de implantar un nuevo modelo de mercado orientado a las exportaciones,
asi como sobre la conveniencia de reemplazar el longevo paradigma de
bienestar regional (Barba, 2003:384-393) por un paradigma residual y
deslocalizado®, los datos disponibles indican que los procesos de estabi-
lizacidn, ajuste y reforma social han sido desiguales en varios terrenos.

C. Un uso epistemoldgico del concepto:
los regimenes de bienestar en América Latina

Las peculiaridades latinoamericanas, como hemos visto, exigen evi-
tar la aplicacién mecénica de los tipos de regimenes de bienestar de-
sarrollados en los estudios sobre Europa Occidental o sobre los paises
anglosajones.

No obstante, considerando que los regimenes de bienestar son arreglos
entre la esfera econémica, el Estado y la esfera doméstica, que tien-
den a institucionalizar como se produce y distribuye el bienestar social,
entonces no hay ninguna razon para suponer que los Unicos arreglos

27 Todo indica que en América Latina las sociedades con mayor heterogeneidad etno-
cultural han tolerado mayores grados de exclusion social (Barba, 2003:430-432).

28 Esto puede apreciarse por ejemplo en los afios setenta, cuando los Coeficientes de
Gini a nivel urbano fluctuaban entre 0,43 en el caso de Uruguay y 0,9 en el de Brasil.
(Ver Altimir, 1995:Cuadro 2.1).

29 Para una comparacién de datos de pobreza urbana, rural y total en 10 paises de
América Latina durante los afios setenta y ochenta, ver Altimir, 1995:Cuadro 2.3.

30 La agenda social que ha servido de fundamento para el nuevo paradigma fue esta-
blecida paulatinamente por el Banco Mundial y el BID a través una serie de reco-
mendaciones para enfrentar Ia pobreza, sin poner en tela de juicio el funcionamiento
del mercado. Para una revision pormenorizada de las caracteristicas de este nuevo
paradigma, que confiere un papel central a los organismos financieros internacionales
y a los expertos en politicas sociales, ver Barba, 2003:369-374.
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institucionales posibles sean los que han predominado en las grandes
economias de la OCDE.

De hecho, en América Latina las trayectorias de los sistemas de pres-
taciones sociales y de las politicas sociales tienen una larga historia®. La
fase expansiva de dichos sistemas estuvo acoplada al proceso de indus-
trializacion a través de la sustitucion de importaciones (ISI), en auge entre
los afios cuarenta y setenta®. En esa etapa, el sistema del seguro social
fue uno de los ejes para articular una coalicion distributiva, integrada
por sectores de las clases medias, organizaciones obreras, empleados
publicos, empresarios industriales nacionales y extranjeros, politicos y
funcionarios publicos™.

Sin embargo, durante esos anos, no se debe hablar de un solo régimen
latinoamericano, ya que hay evidencias significativas de la existencia de
al menos tres tipos de regimenes de bienestar en la region que, siguien-

31 Cabe recordar que el concepto de régimen de bicnestar cnfatiza precisamente la gran
variabilidad dc los ensambles posibles entre las tres esferas, y no la reproduccion
ahistorica de ningin paradigma de biencstar cn distintas situaciones y momentos. El
concepto pemiite las comparaciones y evitar tanto al funcionalismo que enfatiza ex-
cesivamente las convergencias regionales, como el predominio de crénicas historicas
tan detalladas que no pcrmiten realizar comparaciones, porque parten de la idea dc
que cada caso es unico (Barba, 2003:440).

32 Los sistemas de prestacioncs sociales en la zona son de larga data, pues se han dcsa-
rollado cn tres grandes oleadas: la primera durante los afios veinte, la segunda inicia
en los afios cuarenta, y la tercera a partir de los afios cincuenta (Mesa-Lago, 1994).
De hecho, como lo sciiala James Malloy, muchos paises latinoamericanos adoptaron
programas dc scguridad social antes que paises capitalistas industrializados como los
Estados Unidos (Malloy, 1986:31)

33 Algo parccido a la relacion que se produjo en Europa Occidental y los Estados
Unidos entre la expansion del Estado del bienestar y las politicas keynesianas.

34 Sc ha dicho quc las instituciones del seguro social en América Latina son verdaderos
mapas de la distribucion del poder en la regién (Malloy, 1986:56-57), ya que se dis-
tinguieron por ser regresivas y no democraticas, caracteristicas que no permitieron
en la mayoria de los casos un proceso expansivo de derechos y ciudadania social,
que dejaron en una situacion de cxclusion asistencial a quicnes no formaban parte
dc la coalicién que retroalimentaba el proyecto de industrializacion y que propicia-
ron altos niveles de desigualdad en la distribucién del ingreso, la cobertura de la
proteccion social y la calidad de los servicios sociales (Barba, 2003:384-393). Esas
instituciones expresaban también una concepeion familiarista del bienestar social,
pues preservaban una division familiar del trabajo (breadwinner svstem) que confe-
ria a los hombres adultos cl papel de proveedores y portadores de derechos para cl
resto de la familia a través del ecmpleo formal, y a las mujeres la responsabilidad de
transferir servicios de bienestar para los demas miembros del hogar (ibid.).
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do de cerca la tipologia de modelos de bienestar regionales propuesta
por Fernando Filgueira (1997 y1998), he denominado “universalistas”,
“duales” y “excluyentes” (Barba, 2003:420-464).

Los regimenes universalistas, que incluian a Chile, Argentina, Uru-
guay y Costa Rica*, fueron los que més se asemejaron a los conservado-
res europeos, tanto por su expansion gradual y universalizante’’ como por
la vinculacion de la proteccion social al mercado laboral formal y a las
organizaciones de clase obrera. Sin embargo, en este cluster solo Costa
Rica se caracterizo por contar con un régimen democréatico estable.

Los datos indican que hacia 1970, cuando ain parecia viable el mo-
delo de ISl a escala latinoamericana, en estos paises se observaban los
mayores niveles de gasto social, la menor heterogeneidad etno-cultural,
la mayor cobertura del seguro social y de los sistemas educativos y de
salud, los menores niveles de pobreza rural, urbana y total, los meno-
res indices de concentracién del ingreso, los indicadores mas bajos en
materia de desempleo, subempleo e informalidad laboral, y los mejores
indicadores en materia de esperanza de vida al nacer, mortalidad infantil,
analfabetismo e indices relativos de vida (Barba, 2003:444-464).

Por su parte, los regimenes duales incluian a Brasil, México, Co-
lombia y Venezuela, y los excluyentes comprendian a la mayoria de los
paises de América Central, con la excepcion de Costa Rica y tal vez de
Panama, asi como a paises de América del Sur como Ecuador, Per,
Bolivia y Paraguay.

Estos dos tipos de regimenes se distinguian por:

* Un descenso gradual de todos los indicadores ya mencionados, asi
como de los niveles de gasto social, de la cobertura de seguridad
social, de los servicios educativos y de salud preventiva, y del grado
de desmercantilizacién del bienestar social.

* Un aumento de la heterogeneidad etno-cultural, del carcter regresivo
de los sistemas de proteccién social y del grado de informalidad de
los mercados laborales (Barba, 2003).

35 Cada uno dcbe verse como una forma paralela y distinta de articular lo social en un
contexto histdrico distinto al de la OCDE.

36 Los tres primeros desarrollaron sus sistemas de bienestar desde principios del siglo
XX, mientras Costa Rica lo hizo a mediados del siglo anterior.

37 La excepcion fue Costa Rica, donde la cobertura se asemejé mds al modelo beverid-
geano de cobertura universal en un solo momento.
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Estas caracteristicas, en estricta consonancia con el paradigma regio-
nal, tendian a manifestarse de manera dual en los regimenes intermedios,
privilegiando a la poblacion urbana, organizada y relevante para el mode-
lo de ISI, y excluyendo al resto de la poblacion; mientras se agudizaban
en el caso de los regimenes excluyentes, dejando por fuera de su cober-
tura a la mayoria de la poblacién (Barba, 2003:444-464).

1. Los regimenes latinoamericanos en transicion

La existencia de tres tipos de regimenes de bienestar en la region pone
en entredicho la suposiciéon de cambios uniformes en el terreno de los
modelos de crecimiento y de los paradigmas de bienestar. De hecho, de
acuerdo con los propios datos generados por agencias internacionales,
es posible sostener que las trayectorias y alcances de los procesos de ajus-
te y reforma social en la region han sido desiguales (Barba, 2003:T. 1I).

Las reformas econdmicas no se iniciaron al mismo tiempo en toda
la region®. Los ritmos de las reformas tampoco han sido uniformes®.
Los alcances de dichas reformas*! han sido muy variables*. Tampoco se
puede hablar de homogeneidad en los aflos de crisis, correccién o estan-

38 BID y CEPAL fundamentalmente. Para un analisis cuidadoso de dichos datos ver
Barba (2003).

39 En los regimenes universalistas del Cono Sur las reformas iniciaron durante los afios
setenta, mientras en el resto de los paises de América Latina la década de 1990 fue
la mas activa en esta materia, particularmente en su primera mitad.

40 En regimenes universalistas como Chile, Uruguay y Costa Rica, al igual que en
regimenes duales como Brasil y Colombia, el ritmo de las reformas ha tendido a ser
gradual (lento y creciente), mientras en Argentina (régimen universalista), México,
Venezuela (regimenes duales) y Pem, junto con la mayor parte de Centroamérica (re-
gimenes excluyentes), han abundado los tratamientos de shock (amplios y rapidos).

41 Que han abarcado numerosos campos, entre ellos la apertura comecrcial, la reforma
tributaria, la reforma financiera, las privatizaciones de activos publicos, la refor-
ma laboral y la reforma del sistcma de pcnsiones.

42 Puede documentarse una gran variabilidad en este terreno, pues mientras algunos
paises como Argentina, Chile (regimenes universalistas) o Pera (régimen excluyente)
han realizado cinco o seis de estas grandes reformas, otros como Colombia, México,
Venezuela (regimenes duales) y Bolivia, Guatemala o Nicaragua (regimenes exclu-
yentes) han realizado cuatro, y otros mas como Costa Rica, Uruguay (regimenes uni-
versalistas) o Brasil (régimen dual) han realizado dos o tres (Barba, 2003:484-489).
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camiento de esas reformas, o en el estado actual de las mismas* (Barba,
2003:484-489, 546-550).

En el caso de los estilos de crecimiento o las estrategias de empleo

asumidas también podemos hablar de trayectorias diferentes y de distintas
modalidades de exclusién laboral** (Barba, 2003:516-541).

La heterogeneidad reinante contintia, en el caso de los procesos de

reforma social, tanto en lo correspondiente a los procesos de focaliza-
cién y descentralizacién®> como en el caso de las redes de seguridad*

43

44

45

46
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Las reformas tempranas en ¢l Cono Sur entraron en crisis a principios de la década
de 1980, las tardias entraron en crisis ¢n los afios noventa, como ocurrioé en Brasil,
México o Venczuela. La continuidad de las mismas ha sido igualmente variable,
las reformas se han consolidado en Chile, y han sido frenadas pero son estables en
paises como México, Brasil, Colombia, se encuentran en crisis en Argentina y han
sido revertidas como en Venezuela.

La primera, que corresponde a los regimencs universalistas, se caracteriza por una
alta calidad del empleo, por altos niveles de desempleo y una alta concentracion del
ingreso. La segunda, que concierne tanto a los regimenes duales como a los cxclu-
yentes, se caracteriza por niveles de desempleo intermedios, pero sc destaca por la
baja calidad de los nuevos empleos que genera, asi como por la alta polarizacion
salarial y por la concentracion del ingreso que produce.

Como lo afinma Filgucira (1998), la focalizacion y la descentralizaciéon no han signi-
ficado lo mismo en los regimenes universalistas, duales y excluyentes. En el primer
caso se ha dado un desarrollo notablemente mayor de derechos universales en mate-
ria de educacion y salud que en los casos de los regimenes duales y excluyentes. Si
los procesos de focalizacion se enmarcan en derechos universales, pueden emplcarse
para garantizar un acceso minimo a €stos a quienes no han sido incluidos y contribuir
a fortalecer la ciudadania social. Pero existe el riesgo de usar esta estrategia para
dejar en un segundo plano la ampliacién de esta clase de ciudadania, sobre todo cn
paises donde los derechos universales no se han desarrollado significativamente,
concentrandose retéricamente en la superacién de la pobreza; este riesgo crece en
las zonas excluidas de los regimenes duales y en ¢l conjunto de los regimencs ex-
cluyentes. En esos mismos casos son mayores los riesgos dc estigmatizacion social,
exclusion asistencial y neoclientelismo. Por lo que toca a la descentralizacion, mas
alla del caracter sumamente heterogénco que ha adquirido este proceso en la region
(Gropello y Cominetti, 1998), la clientelizacién de los servicios sociales y el neopa-
trimonialismo, al igual que la agudizacion de inequidades distributivas y la indisci-
plina fiscal, constituyen riesgos mayores en los regimenes duales y excluyentes de
paises donde existen amplios sectores no incorporados a la proteccion social moderna
(Barba, 2003:554-556 y 560-563).

Para un descripeion cuidadosa de las redes de seguridad y de las modalidades que
han predominado en los distintos tipos de regimenes de bienestar regionales, ver:
Hicks y Wodon, 2001:99-100, y Barba, 2003:563-577.
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o el de los procesos de reforma de los sistemas pensionarios® (Barba,
2003:554-596).

Los rendimientos de las refornas

De acuerdo con datos aportados por diversas fuentes™ es posible es-
tablecer algunos patrones sobre los efectos que las reformas estructurales
y sociales han tenido sobre las capacidades de los regimenes de bienestar
latinoamericanos para producir y distribuir bienestar, los cuales se sinte-
tizan en el cuadro de la pagina siguiente.

47 Aunque ¢l modelo de reforma ditundido en toda la region cs el del sistema de ca-
pitalizacion individual desarrollado en Chile desde 1981, las reformas han tenido
caracteristicas disimiles. Para una discusion sobre los tipos de sistemas que se han
generado, ver: Barba, 2003:578-596.

48 Como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (1999), CE-
PAL (1999, 2001a, 2001b, 2002). Astorga y FitzGerald (1998) y Cominetti y Ruiz
(1998).
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Cuapro 1. Sintesis comparada de los rendimientos durante los aios no-
venta de los regimenes de bienestar latinoamericanos reformados.

Regimenes Regimenes Regimenes
universalistas duales excluyentes
Precariedad laboral .
ta 1
(CEPAL, 1999) Media Alta Muy alta
m:sempleo (CEPAL, 2001a) Alto (1) Mecdio (2) Bajo
Cobertura de la scguridad . .
b
Ecial (Mesa Lago, 2001) Alta Baja Muy baja
Gasto social Alto Medio Bajo

(Cominetti y Ruiz, 1998)

Politicas universales
(Barba, 2003)

Alto desarrollo

Desarrollo medio

Bajo desarrollo

Crecimiento del PIB per

cépita (CEPAL, 2001b) Alto Bajo Bajo
Pobreza** (CEPAL, 2001b) Baja Media Alta
Concentracion del ingreso .
(CEPAL, 2001b) Media Muy alta Muy alta
Elasticidad pobreza/ PIB* . .
&EPAL, 2001b) Alta (3) Baja (4) Baja (5)
Elasticidad indigencia . . .
/PIB* (CEPAL, 2001b) Baja (3) Baja (4) Baja (6)
Niveles de vida (Astorga y . .
FitzGerald, 1998) Altos Medios Bajos
IDH (Indice de desarrollo Altos Medios altos Medios bajos

humano) (PNUD, 1999)

IPH (indice de pobreza
humana)-1 (PNUD, 1999)

Bajos niveles de
exclusion social

Altos niveles de
exclusion social

Niveles muy
altos de exclu-
sion social

Notas: *Se compara con la elasticidad media de la region. **Comparada con la media
regional. (1) La excepcion es Costa Rica. (2) Los indicadores medios sefialan altas
tasas de desempleo en este cluster, sin embargo, ese no es el caso de Brasil ni el
de México, pero los casos de Venezuela y Colombia distorsionan los resultados. (3)
La excepcion es Uruguay. (4) El caso de Brasil distorsiona los resultados, si no se
ponderara la elasticidad seria alta. (5) La excepcion es El Salvador. (6) El caso de
Ecuador distorsiona los resultados.

Fuentes: Astorga y FitzGerald, 1998:Cuadros 1X.2, IX.3 y 1X.5; Barba, 2003:Cuadros 85,
86, 87, 88, 89,90 y 91; CEPAL, 1999:Cuadro 2, 2001b:Cuadros 1.1, 1.4, 1.7, 11. 3,
II. 7 y IV. 3, 2002:Cuadros 8 y 36; Cominetti y Ruiz, 1998:Cuadro 2; Mesa Lago,
2001:Cuadro 3; PNUD, 1999:134-137 y 146-148.
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La imagen mostrada indica que a inicios del siglo XXI, en América
Latina el desarrollo social y el crecimiento econdmico no estan articu-
lados de una manera satisfactoria, y que queda pendiente en la agenda
social de la region la construccion de sociedades mas igualitarias € in-
clusivas, necesidad que implica retos diferenciales dependiendo del tipo
de régimen de bienestar desde donde se afronten®.

49 En cl caso de los regimenes universalistas, los claroscuros de la década de los no-
venta son muy notables. Se dio una evidente mejora en términos de crecimiento
econémico, y hasta cierto punto de estabilidad macroecondmica. Las excepciones
son Uruguay y Argentina, despucs de las crisis reciente, pero cllo no parece haber
modificado de manera significativa las tendencias histéricas cn materia de bicnestar
social: la precariedad laboral continia aumentando, al igual que ¢l desempleo, la
coneentracion del ingreso ha crecido. la pobreza ha disminuido en términos relativos,
pero es mayor cn términos absolutos. A pesar de las reformas de los sistemas de
pensiones, éstos contintian incrementando su cobertura, pero pese al establecimiento
de multiples redes de proteccion social la pobreza extrema no ha disminuido al ritmo
que se quisiera. Ello no ha impedido que los niveles de vida prevalecientes y los
niveles de desarrolio humano continiien siendo los mejores de toda la region, ni que
los indicadores de exclusion social sean también los menores de América Latina.
No obstante, la situacion dc estos regimenes empez6 a deteriorarse en la parte final
del siglo XX, y la crisis Argentina hace albergar nuevamente scrias dudas sobre la
sustentabilidad de las reformas estructurales realizadas y sobre la conveniencia de
continuar acriticamente por la senda seguida hasta ahora. En el caso de los regimenes
de bienestar duales, la precariedad laboral contimia siendo muy alta; los niveles de
desempleo se han polarizado; la cobertura de la seguridad social, ahora reformada,
siguc siendo baja, lo que sc traduce en que amplios sectores de la poblacion trabajan
sin ninguin tipo de proteccion social. Por otra parte, aunque el gasto social como
porcentaje del PIB sc ha recupcrado. la brecha frente a los niveles de gasto social de
los regimenes universalistas ¢s scmejante a la de los afios sctenta. Han progresado
los niveles de cobertura de los programas sectoriales de nivel primario en materia
de educacidn y salud, hasta alcanzar casi la universalidad, empero la capacidad
disminuye a medida que se avanza a otros niveles de servicio. En este caso, el PIB
per eapita no ha avanzado a la velocidad aleanzada en los regimenes universalistas
y excluyentes, lo que sin duda ha afectado negativamente la capacidad para reducir
la pobreza y la pobreza extrema. La concentracion del ingreso sigue siendo muy
alta, y los cocficientes de clasticidad pobreza/PIB per capita e indigencia/PIB per
capita son inferiores a los del conjunto de la region. Aun asi, el desarrollo social
alcanzado historicamente no ha disminutdo en términos de niveles de vida, aunque
seguramente si s¢ han polarizado, ya que éstos continian siendo intermedios en el
contexto regional, al igual que los niveles de desarrolio humano. No obstante, dada
la alta polanidad social que caracteriza a este tipo de regimenes, no sorprende que los
niveles de exclusion social scan altos. En el caso de los regimenes excluyentes, los
datos indican una situacion social aun mas dificil, esto a pesar de que los niveles de
crecimiento del PIB per cépita fueron superiores a los del conjunto de la region y a
los alcanzados por los regimenes duales (aunque el desempleo es bajo, la precariedad

Carituto VI 183



D. El régimen de bienestar mexicano

En el marco de los tipos ideales mencionados, el régimen de bienestar
mexicano se concibe como dual. No obstante, aunque esta categorizacion
es adecuada para realizar comparaciones con otros regimenes, puede
alcanzar mayores niveles de especificidad a través de una revision del
proceso historico que permitid su constitucion.

No es el lugar aqui para abordar una empresa de esas dimensiones;
sin embargo, es posible mostrar de manera sintética algunas de las ca-
racteristicas fundamentales del régimen mexicano que permitirdn pon-
derar adecuadamente los impactos particulares de los procesos de ajuste
y reforma social.

Existe una considerable controversia sobre el momento de emergen-
cia® y sobre el caracter de la politica social mexicana desarrollada en el
lapso comprendido entre la promulgacion de la Constitucién de 1917 y
la crisis econdmica de 1982 (Barba, 2003:673-676).

Una mirada alternativa consiste en analizar el proceso de constitu-
cion y despliegue de lo social en México a lo largo de cuatro grandes
periodos:

* El comprendido entre 1917 y 1940, que en general es definido como
la fase de constitucidn de la politica social posrevolucionaria.

laboral es muy alta y la cobertura de la seguridad social muy baja). En ese contexto,
al igual que en un sector muy amplio de los regimenes duales, tener un empleo no
garantiza salir de la pobreza, como lo demuestran los altos indices prevalecientes en
este cluster: Esa situacion se ve agravada por: bajos niveles de gasto social, niveles
muy altos de concentracion del ingreso y un bajo coeficiente de elasticidad pobreza/
crecimiento del PIB per cépita ¢ indigencia/PIB per capita. Los niveles de vida
contindan siendo comparativamente bajos, a pesar de que en las Gltimas décadas ha
crecido la cobertura en materia de salud y educacidn, y se ha incrementado la espe-
ranza de vida. Esto es corroborado por los niveles de desarrollo humano, que si bien
no pueden catalogarse como bajos, si se ubican entre los mds bajos de los niveles
medios. En perfecta armonia con este bajo perfil social, los indicadores de pobreza
humana sefialan que en este c/uster los niveles de exclusion social son muy altos.

50 Pues mientras hay quien sefiala que el momento crucial para dicha aparicion es la
promulgacion de la Constitucion de 1917 (Villarreal, 1993), otros la situan durante el
mandato del presidente Lazaro Cardenas (1934-1940) (De la Garza, 1988), algunos
mas la ubican durante el periodo de gobierno de Manuel Avila Camacho (1941-
1946), cuando fue expedida la Ley del Seguro Social (1943) (Soria, 1988), o durante
el mandato de Adolfo Lopez Mateos (1959-1964), cuando los gastos en pro de lo
social tienen un repunte muy significativo (Wilkie, 1987).
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» Elsegundo que abarca de 1940 a 1982%, que corresponde a la articu-
lacién de la politica social v el modelo de 1S1.

» Eltercero comprendido entre 1982 y 1988, que se considera como una
fase de crisis de la articulacidn entre la politica social y el modelo de
IS1.

* Y el mas reciente, que se inicia en 1988 y es interpretado como un
cambio de paradigma dec bienestar (Barba, 2003:676-677).

1. Los cimientos autoritarios
del régimen de bienestar mexicano

Durante la primera fase, los ejes de la politica social fueron la mo-
vilizacion popular, la politica educativa y la ampliacion de la cobertura
de programas de salud®. Nada indica que entre quienes pusieron los
cimientos del régimen de bienestar mexicano estuvieran presentes ni la
intencion de desarrollar una plataforma para la ciudadania social, a través
de la actualizacion de derechos sociales universales®, ni la intencion de
respetar la legitimidad democratica. El legado del periodo fue la voca-
cion interventora del Estado en la economia y la sociedad, respaldada
a través de la corporativizacion vertical de las organizaciones obreras y
campesinas, asi como de una politica social de corte clientelar (Barba,
2003:676-695).

2. La articulacion de la politica social y el modelo
de industrializacion via sustitucion de importacioncs (ISI)

En el periodo comprendido entre 1940 y 1982 germinaron las figuras
centrales de la politica social mexicana, y se produjo la articulacion del
orden sociopolitico autoritario y corporativo con la tentativa de indus-
trializacién orientada al mercado interno. En esa etapa, la politica social
empezo a concebirse como un complemento a la estrategia industrializa-
dora impulsada estatalmente; por ello, se reoriento hacia el medio urbano
y hacia los grupos sociales que apoyaban el proyecto econémico estatal.

51 Subdividido en dos periodos: 1940-1970 y 1970-1982 (Ward, 1989).

52 Los cuales siguieron de mancra muy limitada lo establecido por los articulos 3°, 4°
y 27° de la Constitucion de 1917.

53 La excepcion fue la creacion cn 1921 de la Secretaria de Educacion Publica, la cual
tenia una clara vocacion universalista (Barba, 2003:680).
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Este acoplamiento produjo tanto la exclusion sistematica de Jos sectores
ligados al medio rural y a la economia informal urbana, como la inclu-
sion y beneficio de los trabajadores urbanos formales y organizados, los
empleados publicos y las clases medias® (Barba, 2003:695-696).

En ese contexto econémico y politico se desplegd, entre 1940 y 1982,

un complejo sistema de bienestar concebido como url mecanismo com-
plementario o corrector del modelo de ISI (Barba, 2003:704-727). Co-
existian en su desarrollo institucional una serie de elementos sumamente
heterogéneos, entre ellos:

54

55
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Un mercado de trabajo que operaba bajo el esquema conocido como
breadwinner system.

Un programa de reforma agraria manejado discursivamente y emplea-
do como instrumento de control social®* (Roméan y Aguirre, 1998).

Hasta antes de 1946 los gobiernos dc la revolucion enfrentaban la disyuntiva entre
lograr un crecimicnto econdmico significativo o redistribuir la riqueza y el ingreso,
pero a partir del mandato de Miguel Aleman ¢l dilema se resolvio a favor del cre-
cimiento, bajo el argumento de que primero habia que acumular para luego poder
redistribuir, basandose en la tesis de que ¢l desarrollo industrial crearia suficientes
empleos, ampliaria el mercado interno, mejoraria la distribucion del ingreso e inte-
graria a la poblacion marginada. Tesis que por cierto se parece de manera pasmosa
a las lecturas actuales sobre la solucton de la pobreza en un contexto de apertura
econdmica. Sin embargo, desde los afios sesenta se empezaron a acumular evidencias
que mostraban que ¢l crecimiento econdmico logrado por el modelo de 1S1 no produ-
cia automaticamente ni desarrollo social, ni equidad, ni un crecimiento equilibrado.
La concentracion del ingreso, la persistencia dc la pobreza y los grandes rezagos en
materia de satisfaccion dc necesidades basicas hicieron evidente que el crecimiento
econdmico no necesariamente equivalia a bienestar social. A partir dc ese momen-
to, y hasta 1982, con la sola excepcion del gobierno del presidente Diaz Ordaz, se
intent6 conciliar crecimiento econdémico y desarrollo social. Luis Echeverria, tras
la represion estudiantil de 1968, reconoci6 que a la deuda social se habian sumado
serios problemas de legitimidad politica. Esto indujo a que por primera vez, tras los
afios de rigurosa disciplina fiscal del desarrollo estabilizador, la estrategia econdmica
se subordinara a una légica politica que buscaba conciliar crecimientd econdmico,
expansion del empleo, redistribucion del ingreso, mejoramiento de la calidad de vida
y relegitimacién gubernamental, sin preocuparse por la sustentabilidad financiera de
la empresa. Esta tendencia continué durante el mandato de Lopez Portillo a pesar dc
la crisis economica dc 1976 y de la subsiguiente firma de un convenio dc estabili-
zacion con el Fondo Monetario Internacional, gracias al descubrimiento dc grandes
yacimientos petroleros que restituyeron la solvencia financiera y la capacidad de
endeudamiento de la economia mexicana, lo que a su vez permitié mantener la ola
expansiva del gasto publico y del sector estatal (Barba, 2003:701; Trejo, 1987:35;
Wilkie, 1987:122-123).

Dicha reforma era heredada del ideario de la Revolucion de 1910 y centro de la ac-
cién pablica durante el gobiemo de Cardenas, pero se fue desgastando poco a poco
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Instituciones asistenciales que se concentraban en atender la salud
primaria de la poblacion abierta o en ayudar a las familias y la infancia
urbanas que no contaban con proteccion por parte de los sistemas de
seguridad social®® (Zorrilla, 1988).

Un sistema educativo que se caracterizaba por segimentar a la poblacion
escolar y s6lo habia alcanzado universalidad en el caso de la educacion
primaria®’.

Instituciones de seguridad social para los trabajadores urbanos ubi-
cados en el mercado formal, que segmentaban a los empleados pri-
vados, los empleados publicos, las fuerzas armadas, los electricistas,
los petroleros, ete.*® (Brachet-Marquez, 1996; COPLAMAR, 1985).
Programas de vivienda, en su mayoria ligados al salario social de los
mismos sectores que eran protegidos por los sistemas de seguridad
social® (Aldrete, 1991, Catalan, 1993).
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hasta convertirsc cn un mecanismo de manipulacion discursiva y control politico de
los pobres del campo, a través del reparto agrario a cuenta gotas, contrapunteado
por la promocion de la agricultura comercial y el abandono de la agricultura de
subsistencia.

Estas instituciones asistenciales sustituyeron el concepto decimononico de benefi-
cencia por ¢l de asistencia publica, cuyo eje fue inicialmente la ayuda eventual y
curativa a los pobres y posteriormente la salud preventiva y la alimentacion mater-
no-infantil, en aquellos sectores no incorporados a la seguridad social. a través del
emplco formal en las grandes zonas urbanas. Las instituciones mas importantes de
cste ensamble fueron: el Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia (INPI, creado
en 1961), el Instituto Mexicano de Asistencia a la Nifiez (IMAN, instaurado cn 1968)
y el Sistema Nacional dc Desarrollo de la Familia (DIF, creado en 1997).

Soélo alcanzo niveles de universalidad en cl caso de la educacién primaria y en los
siguicntes niveles privilegio a la poblacion urbana de nivel medio, excluyendo a los
pobres rurales y los trabajadores del sector informal.

Que fueron cl principal mecanismo de articulacion entre el modelo de ISI, el inter-
cambio corporativo entre el Estado v sus aliados urbanos de la coalicion industria-
lizadora y ¢l breadwinner system y se caracterizaron por concentrar recursos en cl
medio urbano y en los mercados formales, asi como por su caracter segmentario y
fragmentador de la estructura social. Esas instituciones incluian al Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS, fundado en 1943}, al Instituto de Seguridad y Scrvicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE, fundado en 1959) y al Instituto de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (\SSFAM, instaurado cn 1976).

Los programas de vivienda emergicron en el contexto de los altos ritmos de cre-
cimicnto urbano de los afios cincuenta y sctenta, y se orientaron hacia las mismas
clientelas de las instituciones de scguridad social reproduciendo su logica segmen-
taria y fragmentadora de la estructura social. Entre ellos se destacan: el Instituto del
Fondo Nacional de Ia Vivienda para los trabajadores (INFONAVIT, creado en 1972),
el Fondo para la Vivienda dc los Trabajadores al Servicio del Estado (FOVISSSTE,
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Politicas alimentarias con un sesgo urbano® (Duhau, 1997; Gonzélez
Navarro, 1985; Ordofiez, 2001).

Procesos de dotacion de infraestructura social ligados a intercambios
clientelistas®® (Cornelius, 1980; Eckstein, 1982; Fagen y Tuohy, 1972;
Gonzalez Casanova, 1981; Unikel, 1973).

Programas sociales focalizados, orientados a reasignar recursos a las
zonas rurales, poco coordinados entre si, no permanentes y manipu-
lados con fines politicos® (Brachet-Marquez, 1996; COPLAMAR,
1982, 1985; Gonzalez Navarro, 1985; Levy y Székely, 1985; Montes
de Oca, 1994; Murai, 2001; Roman y Aguirre, 1998; Spalding, 1985;
Valencia y Aguirre, 1998).

Sin embargo, el caos es aparente. El orden institucional del régimen

de bienestar mexicano, vigente hasta 1982, fue producido por una logica
dual: la del poder politico y la de la estrategia de crecimiento econdmi-
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instituido también en 1972) y ¢l Fondo de Vivienda Militar (FOVIMI, creado cn
1973), y finalmente el Fondo Nacional de Habitaciones Popularecs (FONHAPO,
creado en 1981) (Catalan, 1993:35-37; Aldrete, 1991:117-145).

Dichas politicas se caracterizaron por transferir recursos a los sectores medios y
populares urbanos, en perjuicio de los pobres del medio rural, combinando precios
de garantia para productos agricolas (que mantuvieron en un estado de precariedad
permanente a los productores de bienes agricolas basicos) y meeanismos de abasto a
las zonas urbanas. Entre las instituciones mas destacadas estan la Compaiiia Expor-
tadora e Importadora Mexicana (CEMISA, creada en 1949) y la Compaiiia Nacional
de Subsistencias Popularcs (CONASUPOQ, instituida en 1961) (Gonzalez Navarro,
1985:329-334; Duhau, 1997:189-190).

Sobre todo para los inmigrantes rurales a las grandes ciudades, no a través de vias
ciudadanas, sino de procesos de manipulacion politica e intercambios clientelares,
en los que el PRI jugd directamente un papel de mediacion (instancia para resolver
conflictos), intermediacion {mecanismo para promover demandas) y mediatizacion
(aparato para manipular la satisfaccion de necesidades basicas con fines clectorales).

De caracter focalizado, desarrollados a partir de 1973, y orientados a reasignar recur-
sos publicos a las zonas ruralcs que se encontraban en crisis desde 1965. Estos cul-
minaron el ensamblaje del régimen de bienestar y se caracterizaron por bajos niveles
de coordinacion, por duplicidades operativas y de disefio, por no ser permanentes y
por ser utilizados con fines politicos (tal vez la tinica excepcion sea COPLAMAR).
Los programas mas importantes fueron el Programa Nacional de Solidaridad del
IMSS (IMSS-Solidaridad, creado en 1973), el Programa de Inversiones Publicas
para ¢l Desarrotlo Rural (PIDER, creado en 1973), la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR, creada
en 1976) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM, establecido en 1980).
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co®. La arquitectura de las instituciones de bienestar respondid a un doble
reto: mantener el control social y legitimar al régimen politico autoritario
y respaldar el proyecto de industrializacion®. En ese sentido, ¢l régimen
de bienestar mexicano pucde interpretarse como el producto de una serie
de procedimientos generalizables que se aplicaron a la escenificacion de
practicas sociales, cuya regla basica era la segmentacion constante®®.

Este conjunto institucional permitié recortar el continuo social en
varios terrenos: separando un medio urbano colmado de instituciones
sociales de otro rural para ¢l que s6lo hubo mecanismos de control y pro-
gramas focalizados; distinguiendo a los trabajadores formales, con acceso
a instituciones de seguro social. de los informales escasamente cubiertos
por politicas de corte asistencial v coyuntural; contrastando a los sistemas
institucionalizados de seguridad social con los programas sociales de ca-
racter efimero; prefiriendo a los actores colectivos capaces de organizarse
frente a aquellos sin dichas capacidades, los cuales no fueron protegidos;
combinando los discursos de justicia universal con practicas excluyentes;
estableciendo niveles primarios de atencion de cardcter universal jun-
to con niveles superiores d¢ caracter selectivo; dividiendo los servicios
basicos de los servicios especializados;diferenciando lo publico de lo
privado, lo civil de lo militar, lo corporativo de lo asistencial; separando
a los hombres de las mujeres, a la ciudad de México de la provincia, al
Norte del Sur, etc. (Barba, 2003:730-733).

Los recortes fragmentaron a la sociedad y al espacio social para hacer
prevalecer la dominacién politica y realizar el proyecto industrializador.

63 Esto significa que €l orden social, ¢s decir, las mediaciones entre el Estado, la ccono-
mia y la esfera doméstica, respondian a un arreglo de economia politica, csto es: a un
funcionamiento de la economia que no se basaba cn la soberania decl mercado, sino
en su articulacién con las instituciones politicas y las instituciones sociales (Barba,
2003:728).

64 Transfiriendo recursos a los grupos sociales que integraban la alianza sobre la que
descansaba la estrategia econdomica. Esto permitid una articulacién de discursos,
normas, medidas administrativas. politicas institucionales y estrategias de actores,
que sc coneetaron entre si e influvcron en la constitucion y organizaciéon del régimen
(Barba, 2003:729).

65 Este régimen articulaba: pricticas ¢ instituciones politicas autoritarias; servicios
sociales de corte universal; instituciones de scguridad social excluyentes; institucio-
nes asistenciales que no ofreeian derechos sociales a sus beneficiarios: programas
para enfrentar la pobreza desconectados del modelo de acumulacion y programas
de apoyo a cstrategias familiarcs androcéntricas en ¢l campo y cn la ciudad (Barba,
2003:731).
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El resultado fue un régimen fractal, que presentaba irregularidades sis-
tematicas a distintas escalas, que se copiaba a si mismo a cada paso y
que ofrecia rendimientos discontinuos en términos de bienestar social e
inclusiéon laboral (Barba, 2003:926).

A nivel del mercado de trabajo, entre 1940 y 1980 la industrializacion
no fue acompafiada por aumentos en las tasas de participacion genera-
les®. La industria mostr6 una vigorosa capacidad para crear empleos
durante el periodo del desarrollo estabilizador, pero su dinamica no fue
suficiente para absorber la enorme oferta de mano de obra generada por
el crecimiento de la poblacion y las migraciones del campo a la ciudad.
Se produjo un intenso proceso de salarizacién, pero se revirtio durante
la década de 1970, dando paso a un periodo de crecimiento del sector
informal (Barba, 2003:738-739).

A pesar de ello, y aunque la concentracion del ingreso seguia siendo
todavia alta al final del periodo, los datos disponibles para el periodo
1963 y 1984 (ajustados a cuentas nacionales) indican que se registrd un
proceso gradual y constante de redistribucion progresiva del ingreso,
que beneficid sobre todo a los hogares de nivel medio®’. Hay eviden-
cias empiricas de que se dio una expansion constante de los sectores
de ingreso medio y alto, mientras la pobreza moderada y la extrema se
comportaron de manera erratica, aunque al final del periodo se habian
reducido significativamente®® (Székely, 1998; Hernandez Laos, 1992;
INEGI, 1995).

En materia de educacidn, se alcanzé a finales de la década de 1970 la
cobertura universal de la poblacion entre 6 y 14 afios en el nivel primario.
Sin embargo, esa no fue la tendencia en los niveles escolares siguientes,
cada uno de los cuales se caracterizd por ser mas excluyente que el an-
terior, lo que no impidié que la cobertura a nivel de educacion media y

66 Aunque si implico un leve ascenso de la participacion femenina que, no obstante,
en e] contexto de los hogares mexicanos no puso en entredicho el papel proveedor
de los hombres adultos y el papel reproductor de las mujeres. El empleo el sector
primario perdid paulatinamente importancia, mientras los otros dos sectores
repuntaban.

67 Enrique Herndndez Laos calcula que el Coeficiente de Gini se redujo de 0,606 en
19632 0,518 en 1977 y a 0,501 en 1984 (Hernandez Laos, 1999:Cuadro 4.4).

68 En eso concuerdan estudios realizados por Miguel Székely (1998), Herndndez Laos
(1992) y el INEGI (1995), aunque hay variaciones significativas en los montos calcu-
lados de la pobreza y la pobreza extrema, que obedecen a que las lineas de pobreza
no fueron calculadas de la misma mancra.
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superior creciera de manera constante entre 1960y 1980 (COPLAMAR,
1982:Gréfica | y Cuadros 3.1; Urrutia, 1993:Cuadros 2.7 y 2.8).

En los casos de la salud y el seguro social, hacia el final del perio-
do el Estado se habia convertido en el principal oferente de servicios
a través de un esquema segimentario que dividia la poblacion entre los
derechohabientes y la poblacion abierta. A pesar de que la cobertura de
las primeras crecié de mancra constante hasta incluir nominalimente al
43% de la poblacion total en 1980 (aunque la capacidad de cobertura real
era menor), no puede ocultarse el hecho de que los sistemas de seguridad
social eran basicamente excluyentes en lo que a servicios de salud se
refiere® (COPLAMAR, 1985:Cuadro 4.13).

A pesar del caracter segmentario del régimen de bienestar mexicano,
durante este periodo se dieron notables avances en materia de indicadores
de niveles de vida como: la esperanza de vida al nacer, la mortalidad
infantil, el analfabetismo y un indice relativo de vida. Sin embargo, los
avances estuvieran atn muy por debajo de los logros de los regimenes
universalistas de América Latina (Barba, 2003:752-753).

3. Las reformas estructurales al régimen mexicano
a) Las reformas economicas

Tras la crisis econdmica de 1982, sucesivos procesos de estabilizacion
y ajuste han hecho de la disciplina fiscal, el control de la inflacién, la aper-
tura comercial, la privatizacion de los activos estatales, la flexibilizacion
laboral y productiva, la reforma de las pensiones y la reforma tributaria,
los objetivos centrales de la accion estatal™.

69 Por otra parte, ¢l acceso a la seguridad social se dio preferentemente en las zonas
mas desarrolladas del pais, lo que indica una alta segmentacion de las regiones mas
pobres o marginadas. La suma de la cobertura dc las instituciones de scguridad
social, las de atencion a poblacion abierta y las instituciones privadas indicaba al
final del periodo quc un 31.3% de la poblacion no tenia cobertura nominal de salud
de ninguna especie, lo que refuerza la tesis del caracter excluyente y segmentario
de este sistema dc prestacioncs sociales (COPLAMAR, 1985:Cuadros 4.12, 4.13 y
Griéfica 4.9).

70 Esta clase de politicas recomendadas por ¢l Fondo Monetario Internacional, ¢l Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo fueron aceptadas, modificadas y
aplicadas por una élite tecnocratica intema, por lo que carcce de sentido concebirlas
como imposiciones cxtcrnas.
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Este cambio de modelo se caracterizé por ser paradojico, pues el
Estado se convirtio en el motor de las reformas propuestas a través de
la utilizacion de los mecanismos de control politico tradicionales para
realizar reformas estructurales contra la antigua coalicién social que le
dio sustento. El autoritarismo permitio realizar las reformas a un ritmo
muy acelerado, sobre todo durante los afios noventa, pero llevo al sistema
politico tradicional a un callejon sin salida, que facilitd el establecimiento
de un sistema politico democratico.

Como resultado de estos cambios, el régimen de bienestar mexicano
ha sufrido transformaciones de fondo, sobre todo durante la década de
199071, que estuvo marcada por dos etapas divididas por la crisis eco-
nomica de 1995. Durante esos afios se dio un gran impulso a la apertura
comercial, se profundizo la desincorporacion de paraestatales, se avanzo
notablemente en la desregulacion financiera, se reformo el régimen de
tenencia de la tierra y se empujo la reforma social a través de la trans-
formacion del sistema de pensiones del Instituto Mexicano del Seguro
Social.

Durante el mandato de Carlos Salinas (1989-1994), los ejes de la
estrategia fueron la firma de un tratado de libre comercio con Estados
Unidos y Canada, acompaiiada por numerosas negociaciones para abrir
la economia mexicana, la desincorporacion de paraestatales estratégicas
como la Banca y Telmex, un activo proceso de desregulacion econémica
y financiera, asi como la modificacion del articulo 27 constitucional’.
Sin embargo, los resultados fueron contradictorios pues, si bien se logrd
reasumir un crecimiento econémico sostenido y el empleo empezd a
repuntar, el sexenio concluyé con una severa crisis econémica y una
profunda crisis politica”.

71 Para una revision de los procesos de estabilizacidon durante los afios ochenta, ver
Barba (2003:760-769).

72 En conjunto estas medidas, enmarcadas en una renegociacion de la deuda apoya-
da decididamente por los Estados Unidos, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, sirvieron para relegitimar al régimen politico, lo que permitid que
movimientos significativos de capital volvieran a fluir hacia México (Barba,
2003:769-776).

73 El crecimiento tendid a reconcentrar el ingreso y fue acompafiado por una reva-
luacidn excesiva del tipo de cambio, un creciente déficit de la balanza de cuenta
corriente y bajos niveles de ahorro interno, que fueron los factores principales para
el estallido de una severa crisis econdmica en 1995. La crisis econémica se sumd
a la profunda crisis politica que se habia desatado tras la rebelion zapatista y los
asesinatos politicos ocurridos en 1994.
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En este contexto, la necesidad de recuperar la confianza de los mer-
cados financicros obligd al presidente Zedillo, operador de la scgunda
etapa de reformas entre 1995 v 2000, a desechar la imagen de estabilidad
y bonanza construida durante ¢l gobierno de Salinas™. La confianza de los
principales grupos de interés nacionales e internacionales en el gobierno
zedillista fue recobrada gracias o un paquete de apoyo financiero de gran
envergadura, ofrccido fundamentalmente por el gobierno de los Estados
Unidos (principal socio comercial del Tratado de Libre Comiercio de
América del Norte ~-TLCAN-). que permitio estabilizar la economia.

El reestablecimiento del crecimiento estuvo ligado no sélo a los pro-
gramas de estabilizacion (como la Alianza para la Recuperacién Eco-
némica —1995- o la Alianza para el Crecimiento Econdémico —1996-),
sino a la continuidad del proceso de reforma estructural, que incluyé:
la autonomizacion del Banco Central, la continuidad de los procesos de
desregulacion, de liberalizacion de los mercados financieros y de desin-
corporacion de paraestatales, medidas orientadas a lograr un mayor equi-
librio fiscal y la reforma al sistema de pensiones del Instituto Mexicano
del Seguro Social (Barba, 2003:777-786).

Sin embargo, las repercusiones de las reformas y el crecimiento eco-
némico en el empleo no fueron las esperadas. Durante la década de 1990,
se puede hablar de un acceso desigual a las oportunidades de empleo, del
auge de empleos con bajos salarios y baja productividad, del predomi-
nio de condiciones de trabajo que no favorecen el desarrollo de capital
humano y que no cuentan con proteccion social (Barba, 2003:786-801).
El bajo desempleo abierto urbano se explica en buena medida porque la
migracién continud funcionando como una valvula para reducir la pre-
sion laboral, y porque los sectores informal y rural siguieron sirviendo
como amortiguadores del crecimiento de la oferta laboral. Ademas, la
flexibilidad salarial fue alta, lo que permitioé que los costos de produc-
cidn se ajustaran a través de la reduccion del pago y no del despido de
trabajadores (ibid).

b) La reforma social

Por otra parte, en México, desde finales de los afios ochenta se ha
venido desarrollando un intenso proceso de reforma social (en buena

74 La crisis produjo un gran descenso en los salarios reales, una baja notable del empleo
formal, una alza de las tasas dc interés que agravo la situacion financiera de familias
y emprcsas.
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mediada propuesto por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo) que ha tendido a residualizar el régimen de bienestar, sobre
todo durante la década de 19907, En este caso, al igual que en el de las
reformas econdmicas, se puede hablar en dos periodos separados por la
crisis economica de 1995.

El periodo salinista. Durante la primera etapa, el repunte del gasto
social, la descentralizacién de la educacion basica y del sector salud, la
reforma del Infonavit, la reforma del articulo 27 constitucional, procesos
de privatizacion y focalizacion territorial como en el caso de Liconsa, la
creacion del Sistema Nacional de Ahorro para el retiro y la creacién de
Procampo fueron algunos de los puntos mas sobresalientes de la agenda
social del gobierno salinista. No obstante, la figura central fue el Progra-
ma Nacional de Solidaridad (Barba, 2003:811, 828-840).

El Pronasol fue creado en 19897, y fue el punto de referencia de la
politica social durante buena parte de la década, incluso después de su
conclusion formal en 1996, porque implicé un cambio discursivo del
enfoque de la politica social, que se desplazd de la seguridad social a
la reduccién de la pobreza, y porque fue un mecanismo que se ajustaba
parcialimente a las recomendaciones del Banco Mundial, pues funciona-
ba como un gran Fondo de Inversidn Social”, que incluso dio lugar a la
creacion de una secretaria de Estado: la Sedesol en 19927,

Sin embargo, Pronasol seguia haciendo acopio del viejo reservorio
autoritario de practicas clientelistas, excluyentes, de intermediacidn,
mediacion y mediatizacién de las demandas sociales que caracterizaron
desde un inicio al régimen de bienestar mexicano, con la finalidad de

75 Durante los afios ochenta no se dieron cambios significativos en la arquitectura de
la politica social; la estrategia fundamental fuc hacer mas con menos y liquidar o
fragmentar los programas orientados a reducir la pobreza en ¢l medio rural, bajo el
argumento de que no estaban respaldados fiscalmente. Para una revision detallada
dc este periodo, ver: Barba, 2003:801-810.

76 La centralidad del Pronasol no fue presupuestal, pues ese programa nunca rebaso el
3,5% del total del gasto programable.

77 Que definia poblaciones objetivo en las que habia que focalizar acciones de educa-
cion, salud, nutricion, abastecimiento de agua y sanidad.

78 No obstante, Pronasol no siguié al pie de la letra los postulados cstablecidos para
csta clase de fondos, pues no se ajusté a los presupuestos teéricos de promocion de-
mocratica de sus beneficiarios, no actué con neutralidad politica, no fuc transparente
en sus operaciones, no fue eficiente en la ¢jecucion de proyectos y no fue conducido
por organizaciones no gubernamentales.
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relegitimar al gobierno v lograr un apoyo social a las politicas dc ajuste™.
Esta dualidad que marcé el desarrollo de Pronasol se expreso en la arti-
culacion entre una élite de tecnocratas que comulgaban con el Consenso
de Washington y otra de reformadores sociales que intentaba construir
nuevas clientelas electorales (Barba, 2003:812-825).

El reemplazo de Pronasol obedecio a razones econémicas y politicas:
entre las primeras, la mas importante fue la crisis econémica de 1994-
1995; entre las segundas, la ruptura del gobierno de Ernesto Zedillo con
el ex-presidente Carlos Salinas. que sello el fin del matrimonio por con-
veniencia entre la élite tecnocratica y la élite reformista que disei6 al
programa. A pesar de ello. el principal argumento esgrimido por los criti-
cos oficiales (particularmente por Santiago Levy, 1994) para extinguir el
programa fue su evidente inconsistencia con el paradigma residual, pues-
to que ofrecia, como lo ha senalado Dresser (1991 y 1994), soluciones
“neopopulistas a problemas neoliberales™; no recurria al mercado como
mecanismo fundamental para reducir la pobreza; no se concentraba en
los pobres extremos residentes en dreas rurales; no disponia de una meto-
dologia consistente para identificar a la poblacion objetivo o para evaluar
sus resultados; no se enfocaba cn los individuos sino en la comunidad;
ofrecia un piso minimo de bicnestar cuando resultaba mas barato brindar
un paquete integral para favorecer la inversién en capital humano, para
que los mas pobres fueran capaces de aprovechar las oportunidades del
mercado, etc. (Barba, 2003:826-827).

El periodo zedillista. Tras la crisis de 1994-95 se acentu6 el proceso
de residualizacién y deslocalizacién del régimen de bienestar mexicano®.
En la estrategia de reduccion de Ja pobreza, el cambio fundamental fue la

79 La poblacion interpelada por ¢l programa incluia a los trabajadores del scetor infor-
mal, los pueblos indigenas, los trabajadores agricolas migratorios, los campesinos
empobrecidos, los pequeiios propictarios agricolas, los habitantes de colonias popu-
lares, los jovenes y las mujeres, que habian sido marginados por la politica social
tradicional y habian sido excluidos aun mas como resultado de los recortes presu-
puestales e institucionales realizados durante el gobierno de Miguel de La Madrid.

80 La crisis jugd un papel crucial para la redefinicion de la politica social, ya que reveld
la alta vulncrabilidad de la cconomia a la cspeculacion financiera, ¢ hizo evidente
que en un lapso muy breve podian borrarsc los avances logrados durante varios
afios, en materia de reduccion de la pobreza. Por otra parte, la rebelion indigena cn
Chiapas y los asesinatos politicos al interior del PRl demostraron también que los
logros conscguidos en materia de legitimacion politica podian también evaporarse,
y quedo claro que los mas pobres v excluidos cran capaces de organizarse y adoptar
un postura radical y violenta en contra dc la liberalizacion de la economia, lo que
exigia politicas sociales que favorecieran la gobemabilidad del proceso de ajuste.
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sustitucion de un gran Fondo de Inversion Social (Pronasel) por progra-
mas de dotacién de capital humano y de activacion laboral (workfare).

En ese sentido, el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Pro-
gresa), el Programa de Empleo Temporal (PET) y el Programa de Becas
de Capacitacion para Desempleados (Probecat)®' fueron concebidos como
los medios ideales para interrumpir la reproduccién intergeneracional de
la pobreza, y para reducir la vulnerabilidad de los mas pobres®, asi como
para incrementar la gobernabilidad de los procesos de ajuste estructural.
La otra figura central de la nueva estrategia fue la privatizacion de los
sistemas pensionarios (pensada como un mecanismo no solo para resolver
la crisis financiera del viejo sistema de reparto, sino para incrementar la
capacidad de ahorro interno de la economia mexicana y como un meca-
nismo util para reducir los riesgos y los costos de la volatilidad financiera)
(Barba:841-845).

Sin embargo, hacia 1999, a pesar de este cambio de estrategia, una se-
rie de programas elaborados durante sexenios pasados como el Procampo,
Fidelist, Conaza, Liconsa, Diconsa, Fonaes, el Programa de Jornaleros
Agricolas, Fonhapo y un largo etcétera, se mantuvieron dentro del marco
de la politica social, aunque agrupados discursivamente en tres vertientes:
el desarrollo de capital humano®, las oportunidades de ingreso y el de-
sarrollo de capital fisico® (Barba, 2003:Cuadro 146). Puede decirse que
tras 20 aflos de cambios graduales, la reforma social mexicana arrojaba
a finales del gobierno de Zedillo resultados contradictorios®.

81 Cabe mencionar que ni el PET y el Probecat fueron creacion del gobierno de Zedillo,
pero adquirieron una mayor importancia durante su gestion.

82 Para evitar estrategias familiares dc supervivencia que impulsan a los niflos y los mas
jovenes al mercado de trabajo y los excluycn de la formacion escolar, perpetuando
la transmision intergeneracional de la pobreza.

83 Que incluye a Progresa, programas alimentarios (desayunos escolares, abas-
to social de leche y tortilla), programas de salud (IMSS-Solidaridad), programas
compensatorios de educacion y el programa de seguridad social para jornaleros
agricolas del Instituto Mexicano del Seguro Social.

84 Que incluye el Programa de Empleo Temporal, programas productivos para agricul-
tores de bajos ingresos como Procampo, Conaza, apoyos productivos del Instituto
Nacional indigenista y Fonaes.

85 Desarrollo de infraestructura social basica en regiones marginadas, FAIS del Ramo
33, agua potable y saneamiento en zonas urbanas y rurales marginadas, caminos y
tetefonia rural.

86 No sdlo coexisten programas de nuevo y viejo cuilo, con logicas antagdnicas, sino
que hay evidencias de que algunos de los nuevos programas han sido digeridos por
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A esto se agregan las evidencias que indican que los enfoques de la
nueva politica social no contribuyen a resolver los problemas de exclu-
sion social que histdricamente han caracterizado al régimen de bienestar
mexicano®. Puede afirmarse que lo social no ha sido puesto en el centro
de la reforma social, pues las medidas tomadas no han sido elaboradas ni
para resolver los viejos problemas de exclusion social, ni para reducir los
graves déficit de ciudadania y derechos sociales que han caracterizado al
régimen de bienestar mexicano. En lugar de ello, la 16gica que ha preva-
lecido ha sido ajustarse a un paradigma de bienestar que no se construyd
a partir de un diagnoéstico cuidadoso de los patrones de desarrollo social
generados por el régimen d¢ bienestar mexicano.

Esta conclusion se refuerza cuando se observan los bajos rendimientos
sistémicos del régimen de bienestar, particularmente en los ambitos de la
desigualdad en la distribucién del ingreso y la pobreza®,

la vicja cultura patron-cliente v por la corrupeidn quc caracterizd al antiguo régi-
men. Un ¢jemplo paradigmitico de csta situacion es el Procampo, el cual ha estado
marcado por el escandalo.

87 Dos cjemplos muy significativos de exclusion asistencial son la reforma del IMSS
y la operacién de Progresa. En ¢l primer caso, porque cl IMSS continua sin generar
derechos universales, debido a que su puerta de aceeso sigue siendo cl contar con
un trabajo formal, cn un contexto en cl que ¢l sector informal esta cn ascenso y la
creacion de empleos formales deja mucho que descar. En ¢l caso de Progresa resalta
cl caracter excluyente de los procedimientos de seleecion empleados, que excluyen a
los pobres de capacidades que habitan cn localidades urbanas o en localidades rurales
quc no son dec alta 0 muy alta marginacion. Para una discusion dctallada. ver Barba
2003:854-860 y 864-896.

88 Estudios como los realizados por Fernando Cortés (2000, 2001) indican que, cuando
¢l modelo ccondmico orientado a las exportaciones logroé generar crecimicnto ccono-
mico de manecra sostenida, también creeid la concentracion del ingreso. De acuerdo
con De la Torre (2000). un factor crucial para explicar la coneentracion del ingreso
en ¢l marco del nuevo modelo exportador es que las reformas econémicas impli-
caron cambios tecnologicos que favorecen una mayor demanda de capitales fisico
y humano, lo que ha relegado al trabajo no calificado a un segundo plano. Si esto
¢s cierto, ¢s evidente que cualquier estrategia de reduccion de la desigualdad debe
enfatizar una reduccion de las desigualdades cducativas. Por otra parte. de acuerdo
con estimaciones recientes, realizadas por algunos de los principales especialistas
cn la medicion de la pobreza en México. durante la década de 1990 la pobreza ha
seguido ficlmente cl ciclo cconomico, independientemente del criterio de medicion
que se ecmplee. Sin embargo, en conjunto durante la década de 1990 la pobreza
crecid, y el nimero absoluto de personas debajo de [a Tinca de pobreza alimentaria
aumentd en 4,7 millones. Hay evidencias empiricas de que los mas pobres son los
mas susceptibles a los ciclos econdémicos, pues se encontrod que el impacto negativo
dc la crisis de 1994-1995 tue proporcionalimente mayor cn la parte interior de la
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E. Conclusiones

Durante los ultimos veinte afios el régimen de bienestar mexicano ha
sufrido profundas alteraciones. La tendencia mas acusada ha sido apostar,
cada vez mas, el bienestar social al mercado, y enfrentar los problemas de
desigualdad o pobreza como asuntos individuales, no estructurales. Sin
embargo, se ha dejado al margen el viejo problema de la construccion de
ciudadania a partir de la ampliacion de derechos y titularidades.

Tras los grandes cambios ocurridos en el régimen de bienestar mexi-
cano, tres aspectos tienen que subrayarse:

» Elrégimen se encuentra atrapado entre un pasado en decadencia que
no ha terminado de morir y que constantemente se actualiza en nuevas
practicas sociales clientelistas, y un presente que no es satisfactorio
en términos de bienestar social.

» Existen algunos elementos del ancien régime y algunos elementos
del nuevo régimen que podrian abrir avenidas para un desarrollo mas
progresivo e integrador del régimen de bienestar.

» Hace falta observar cartograficamente el régimen de bienestar mexi-
cano para poder planear estrategias de largo aliento que hagan com-
patibles los procesos de reforma social con la solucién de problemas
sociales histéricos.

Hasta ahora, la reforma social ha profundizado el caracter segmen-
tario del régimen de bienestar mexicano y no ha contribuido a generar
un horizonte donde sea pensable la superacion de los problemas de ex-
clusidn asistencial, desigualdad y pobreza extrema. En este contexto, es
indispensable desarrollar una agenda social que se funde en el diagnostico
cuidadoso de los retos que hay que enfrentar, y que se base en una visién
amplia del desarrollo social, articulada con conceptos alternativos como
derechos economicos, sociales y culturales que son fundamentales para
el desarrollo de una ciudadania social plena.

En el nuevo escenario es ineludible rescatar los aspectos positivos que
deben consolidarse y subrayar aquellos que plantean dilemas y se han
constituido en retos para continuar la reforma del régimen.

Entre los aspectos positivos que es necesario consolidar se destacan:
el fin de la coalicién social excluyente que apoyaba el modelo de ISI; el

distribucion del ingreso, al tiempo que durante el periodo de recuperacion, de 1996
a 2000, también fueron ellos los mas beneficiados. Lo que concuerda ampliamente
con la tesis de la vulnerabilidad social (Cortés y otros, 2002).

198 POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS EN LOS PROCESOS DE REFORMA DE AMERICA LATINA



descenso del ¢je politico autoritario del régimen de bienestar: el deterioro
de los derechos corporativos concebidos como ejes fundamentales del
bienestar social. Consecuentemente. ¢l desgaste de las caracteristicas
corporativas del régimen. particularmente debido a la transicion demo-
cratica; el declive del modelo fumiliar del hombre proveedor y la mujer
reproductora; la desarticulacion de una politica econdmica y una politica
social que sélo premiaban a la coalicion industrializadora; la disciplina
fiscal como requisito para disenar y operar la politica social; la puesta en
crisis de la tendencia a reproducir la division politica de la sociedad a
través de la politica social: la muerte de una reforma agraria que era
empleada como mecanismo de contro! social; la pérdida de centralidad
de organizaciones de obreros v empleados publicos de caracter corpo-
rativo y autoritario como referentes de la politica social; la aparicion y
uso de nuevos conceptos como: “exclusion social”, “vulnerabilidad™,
“empoderamiento”, “igualdad de oportunidades” “redes de seguridad”,
“superacion de la pobreza™. “satisfaccion de necesidades basicas”, “fo-
calizacién directa, indirecta v autofocalizacién”, “descentralizaciéon” y
un largo etcétera, que han permitido hacer mas complejo el andlisis del
biencstar social. Y la posibilidad de continuar la reforma del régimen
de bienestar social valorando la participacion democratica de distintos
actores sociales.

Entre los aspectos que se han constituido en retos para una reforma
eficaz del régimen de bienestar mexicano hay que subrayar los siguientes:
el minusvalorar los factores estructurales que generan pobreza y desigual-
dad en la distribucién del ingreso; la posibilidad de crear una tierra de
nadie, habitada por aquellos que no califican para los apoyos focalizados,
no tienen un empleo formal y carecen de recursos suficientes para auto-
protegerse; el que al convertir a la superacion de la pobreza extrema y de
la vulnerabilidad social en los ejes principales de Ja aceidén de la politica
social, sustituyendo un esquema de derechos sociales por otro asistencia-
lista, se ha frenado el proceso de ampliacion de la ciudadania civil, social,
cultural y economica; el que situar al mercado como eje del bienestar
social puede convertirse en un obstaculo para adoptar una concepcion
amplia del desarrollo social que pondere adecuadamente el gran peso que
tienen las sinergias entre ¢l mercado de trabajo, las politicas sociales, las
estrategias domésticas y el capital social en la generacion de bienestar; el
que mantener la concepcion de que el principal mecanismo para superar
la pobreza es el ecrecimiento econdmico sin adjetivos, impida ponderar
adecuadamente el peso diferencial que distintos estilos de crecimiento
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en términos de creaciéon de empleos; el que ello evita una rearticulacion
entre la politica social y politicas amplias dirigidas a activar el mercado
laboral formal e incrementar la calidad del empleo, para poder recuperar
el papel del empleo formal como elemento de integracidon social y de
acceso a derechos ciudadanos; el que la renuencia a regular el mercado
laboral refuerce la tendencia a la reproduccioén intergeneracional de la
pobreza y cristalice en formas de exclusion laboral para mujeres y jove-
nes; ¢l promover una flexibilizacion laboral sin posibilidades de ascenso
social, ante la ausencia de estrategias para evitar que los trabajadores mas
jovenes se queden entrampados en esquemas de bajos salarios, trabajos
desagradables y pobreza; el que la tendencia a individualizar la accién de
la politica social puede evitar hacer uso del gran potencial de la solida-
ridad social y la participacion ciudadana para la produccién de bienestar
social, expresado en diversas formas de capital social. Y, en general, el
riesgo a separar estructuralmente los procesos de desarrollo econémico
y desarrollo social.
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CAPITULO VII

LA ECONOMIA POLITICA DE LA
POLITICA SOCIAL ARGENTINA:

UNA MIRADA DESDE LA DESREGULACION
Y LA DESCENTRALIZACION

Fabian Repetto y Guillermo V. Alonsa

A. Introduccién

Los principales desafios que debera enfrentar la politica social argen-
tina ya entrado el siglo XXI estan estrechamente vinculados a lo
acontecido en diche campo de politicas publicas en el ultimo cuarto de
siglo, pero también a lo que en ese periodo sucedi6 en dos planos mas
generales: el del vinculo del Estado con la sociedad civil (y en especial
con los sindicatos), y el de las nuevas expresiones del federalismo res-
pecto de las responsabilidades de la gestion piiblica. Ambos fenémenos,
potenciados en la década de los noventa que aqui analizaremos, enmar-
caron las avanzadas de la coalicion dominante tanto en la blisqueda de
la desregulacion de los aspectos relevantes de la seguridad social (tal
es el caso del seguro de salud denominado “obras sociales”), como en
la descentralizacidn de servicios sociales, tales como la educacion y el
cuidado de la salud (ademas de otros recursos sociales ligados a los temas
de la vivienda y la alimentacion).

Con un discurso basado en las virtudes de las reformas de la politica
social en cuanto a sus efectos potencialmente favorables en el desarrollo
social, la nueva coalicién socio-politica liderada por Menem logré gene-
rar las condiciones (o aprovecharse de algunas ya existentes) para fomen-
tar un profundo cambio en las relactones de poder respecto al modelo de
centralidad estatal conformado en la segunda posguerra. En la practica se
traté de procesos que, observados ex post, revelan objetivos subyacentes
mas particulares y afines a los intereses y cosmovisiones ideologizadas
de los ganadores en el trdnsito hacia el nuevo escenario, que amplios y
socialmente mtegradores. Destacan al respecto el uso politico coyuntural

211



de los temas sociales, asi como el manejo de los recursos sociales para
resolver urgencias fiscales de corto plazo.

En consideracion a los procesos sefialados, es menester revisar la
reciente economia politica de las transformaciones de la politica social
argentina, destacando tanto el vinculo de las élites estatales con los ac-
tores sindicales, como la propia dindmica del juego estratégico entre los
lideres de los diversos niveles jurisdiccionales del Estado. La hipotesis
gue postulamos, entonces, es que lo acontecido encuentra una fuente de
explicacién fundamental tanto en la escasa voluntad de la coalicion domi-
nante en los noventa por construir una nueva institucionalidad social de
signo incluyente (lo que requeria fortalecer el nivel central del Estado),
como en su utilizacién de los recursos politicos en materia social para
negociar apoyos politicos de corto plazo (a través de las idas y vueltas
de la desregulacién de las obras sociales, y de la descentralizacion de los
fondos sociales de vivienda y alimentacidn), postergando y desplazando
los problemas irresueltos del conflicto fiscal (mediante la descentraliza-
cion de la educacion y del cuidado de la salud) a niveles inferiores del
gabierno.

B. El complejo camino hacia una nueva Argentina

Con un voto mayoritario que expresd un elevado niimero de expec-
tativas colectivas de mejoras socioeconomicas, el caudillo peronista de
una provincia pobre del interior, Carlos Menem, gané con amplitud las
elecciones generales celebradas hacia mediados de 1989. Tras el abrupto
final de la gestion de Raul Alfonsin (primer gobierno de la transicion
democrética), comenzaba la fase mas fuerte del ajuste estructural, ajuste
que definiria, a lo largo de los noventa, los principales contornos y carac-
teristicas de la nueva matriz social y politica argentina, con implicancias
importantes en la politica social. El grupo politico que llevo a cabo esta
tarea estableci6 algunas alianzas historicamente alejadas de la tradicion
peronista, rearticuld otras, y se dio a la accion de gobernar un pais al
borde del descalabro socioeconémico y politico.

Ya entonces, muchos de los lazos de solidaridad social construidos a
lo largo de la posguerra, y su correlato en el sistema de politicas piiblicas
estratégicas, estaban rotos. Por un lado, el uso sistematico del terror del
autoritarismo militar como mecanismo de control social habia generado
la descomposicion de ciertas formas de organizacion social; por el otro,
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los desbordes hiperinflacionarios de los ultimos meses de la gestion de
Alfonsin y el primer periodo del gobierno de Menem fueron tales que el
ajuste estructural del Estado y la economia no habria de encontrar una
oposicion organizada ni entre los actores socio-econdémicos ni entre los
actores politicos del plano partidario y sub-nacional. Dicha transformacion
concluyd, a su vez, ante una poblacidn temerosa que sélo reclamaba dosis
basicas de certidumbre (Repetto. 1993).

El eje sustantivo de la primera etapa de Menem resulté ser, en el mar-
co de la preocupacion por obtener al menos un minimo de gobernabilidad,
la reforma del Estado en los aspectos que se referian a su ligazén con el
mercado. Procesos tales como las privatizaciones, las desregulaciones,
las reducciones de la estructura organizativa estatal y la descentralizacion
de servicios y recursos de las areas sociales resultaron ser los rasgos
predominantes de la acelerada carrera hacia la consolidacién de aspectos
clave de la nueva matriz sociopolitica.

Con la puesta en marcha del Plan de Convertibilidad se inicid, en
1991, la etapa mas coherente de la gestion de Menem, determinada por
su alianza estratégica con el ministro de economia Domingo Cavallo. Con
un primer éxito en el combate contra Ja inflacién, se sentaron las bases
de un crecimiento del producto interno bruto fuerte y puntual, proceso
que se extendié sin trabas solo hasta 1994, A partir de entonces, la eco-
nomia argentina mostré su vulnerabilidad y sus efectos negativos en el
escenario politico. Durante aquellos primeros afios de éxito economico,
el gobierno nacional jugé al “toma y daca” con los actores sindicales, a la
vez que avanzo en la reformulaciéon de los acuerdos fiscales con las pro-
vincias (asociados en parte a la descentralizacion social), aprovechando
las expectativas respecto a los futuros montos de coparticipacion de las
instancias subnacionales.

1 El exclusivo dominio de la esccna politica por parte del menemismo entr6 en declive
en la segunda mitad de dicha década. La derrota del peronismo en las elecciones
legislativas de 1997 en manos de una recién formada Alianza entre el vicjo Partido
Radical y una naciente fuerza dc centro-izquierda denominada FREPASO, acabd
con la ilusion de Menem de promover para si mismo un nuevo mandato, a [a vez
que coloco en el horizonte politico la posibilidad del recambio partidario al frente
del Poder Ejecutivo, ¢l cual sc concretaria efectivamente cn 1999 con el triunfo del
radical Fermando De la Rua. El cadtico y deslucido gobiemo de éste concluy6 en una
enorme crisis institucional y social a finales del afio 2001, acentuandosc por entonces
cicrtos rasgos del juego politico que habran dc ayudar a explicar la dindmica de la
politica social argentina en ticmpos recientes: los sindicatos aun mantenian cierta
fuerza relativa y los gobiemos provinciales cobraban nuevos brios en las decisiones
publicas estratégicas.
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Mientras la situacion politica daba cuenta de la re-eleccion de Me-
nem en 1995, las transformaciones institucionales de su primer gobierno
habian repercutido fuertemente en el mapa de actores y, en un sentido
mas general, en la correlacion de fuerzas politicas y socioecondmicas.
Esto definia ya algunos de los rasgos criticos de la nueva matriz, toda vez
que se debilitaba la posibilidad de acumular recursos estratégicos para
favorecer politicas publicas mas incluyentes que las gestionadas en lo
que ya habia transcurrido de la década de los noventa.

A medida que la década avanzaba, y en tanto la crisis del mercado de
trabajo agravaba la situacion social, los sectores medios y de los traba-
jadores, ademas de los grupos pobres, perdian sus canales de represen-
tacion. Destacan asi un peronismo que habia dejado atrds la defensa de
los derechos sociales, un sindicalismo fragmentado pero con la hegemo-
nia de quienes acordaban formar parte de la coalicién dominante para
proteger sus intereses particulares (mas no los de su membresia), una
oposicion politica todavia débil pese a la emergencia de nuevos partidos.
La contracara de la moneda en el plano socio-econdmico fue un sector
minoritario de la sociedad argentina que, habiendo acumulado gran poder
economico y politico desde los setenta, termino de consolidarse en los
afios en estudio como factor clave de la nueva matriz politica. Asi, los
grupos empresariales, en especial los mas poderosos (vinculados con la
economia mundial), resultaron ser los protagonistas con mayor capacidad
de maniobra en el entorno socioecondémico dominante en los noventa, aun
cuando no todas sus preferencias en materia de politicas publicas fueron
plenamente satisfechas. A veces, lograron imponer s6lo parcialmente su
agenda’,

2 En el marco del proceso de irrestricta apertura ccondmica que caracterizd el transito
hacia la nueva matriz econémico-politica, la creciente exposicion de las empresas
a la competencia externa, fundamentalmente de aquellas productoras de bicnes
transables, tendio a generar tensiones cn tomo al financiamiento de los esquemas de
scguros sociales, en tanto salario indirecto. Este ha sido un factor que contribuyd
progresivamente a que el empresariado en general incluyera en su agenda la demanda
por reformas en los sistemas de seguridad social o los seguros sociales de salud, que
se financian predominantemente en forma tripartita. En el caso argentino, la rigidez
inherente al esquema de Ja convertibilidad, que impedia mejorar Ja competitividad
mediante el recurso de la devaluacidn, indujo a politicas de disminucién de aportes
patronales a los sistemas de seguridad social, como las obras sociales, lo que afecta-
ba el financiamiento de los sistemas con un negativo impacto fiscal. Como sehalan
Cortés y Marshall, las transferencias de la seguridad social “afectan el estandar de
referencia en la negociacion salarial tanto desde la perspectiva de los trabajadores
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En las politicas impulsadas por la gestion menemista fuc evidente
la “fuerte dependencia del gobierno respecto de los intereses y las pre-
ferencias de los grandes grupos econdmicos y los acreedores externos”
(Gerchunott'y Torre, 1996:26). Sin embargo, con la estabilidad economi-
ca derivada del Plan de Convertibilidad, y la significativa mejora fiscal y
la expansion del consumo a partir de 1991-92, se dieron las condiciones
para implantar los “pagos compensatorios” cuyo objetivo inmediato era
disminuir el costo de las reformas y fragmentar las resistencias, ofre-
ciendo nuevos horizontes de intereses a los miembros de una coalicion
politico-social mas amplia. Se constituyeron, en cierto modo, las bases
materiales del consenso menemista que permitié contener en la coaliciéon
de apoyo, aunque de modo subordinado, a los sindicatos mas poderosos
que, en tanto se montaban en el reflujo de un movimiento obrero a la
defensiva, expresaban la logica de poder de sus dirigentes y la busqueda
de ventajas corporativas para las organizaciones. En este contexto, los
sindicatos oeuparon una posicion marginal e inestable en la coalicion
menemista’.

Los procesos de cambio estructural afectaron decisivamente el mode-
lo sindical tradicional, pues la crisis del mercado de trabajo debilité las
estructuras sostenidas sobre la base contributiva del salario. Ademas, la
nueva relacion Estado-sociedad civil, consolidada durante los noventa,
erosionoé el papel de la mediacion sindical: las nuevas condiciones estruc-
turales redujeron el peso de los trabajadores organizados en un universo
heterogéneo de scctores populares cada vez menos estructurados. Dadas
estas condiciones, la incorporacién de los sindicatos a una coalicion de
gobierno como el encabezado por Menem obedecié més a una légica de
cooptacion que de representacion.

Ademas de en los contornos socio-econdmicos de la matriz que se con-
solidaba, también en el plano politico estatal se manifestaron cambios im-
portantes. Los noventa profundizaron la crisis de la politica, sobre todo
en lo que refierc a su capacidad de representar los intereses sociales ma-
yoritarios y de movilizar apoyos que los favorecieran, ya fuera mediante

como desde la de los empresarios, cuvas contribuciones a la seguridad social tienen
un impacto sobre los costos lahorales” (1993:7).

3 Las condiciones de recuperacion cconomica del ciclo 91-94, y el hecho de que ¢l proceso
politico de la década del noventa fuera conducido por el partido peronista, influyé para
que los sindicatos que controlaban la principal organizacion de nucleamiento gremial de
los trabajadores mantuvieran su apovo al gobierno.
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la intervencion estatal, ya mediante la accion de los partidos politicos en
los espacios gubernamentales.

Las limitaciones de los partidos para procesar y articular no sélo los
intereses de la sociedad, sino también las tensiones politicas, sociales y
fiscales derivadas del sistema federal, fueron quedando al descubierto.
Al respecto, cabe destacar la crisis de los partidos mayoritarios en tanto
aparatos nacionales, que derivo en una creciente atomizacion organizativa
y de los niveles de autoridad, fendomeno que se potencid hacia finales de
los noventa. En tal contexto, y pese a lo inevitable de la crisis general
del sistema politico en términos de su representatividad, los lideres poli-
ticos provinciales cobraron paulatinamente mayor protagonismo, lo que
amplié sus margenes para disputar las politicas piiblicas fundamentales
que debian negociarse con el gobierno nacional, en favor de sus intere-
ses mas personales o jurisdiccionales. Puede afirmarse, en consecuencia,
que en el plano politico del “juego federal” destacaba el creciente poder
relativo de los gobermnadores (en particular los del partido peronista), pese
a su pronunciada dependencia del gobierno central.

Este contexto, marcado por el doble proceso de transformacion —tanto
del vinculo Estado-sociedad como de la relacion entre los distintos planos
jurisdiccionales del Estado—resulta significativo al explicar la economia
politica de la (nunca concluida) desregulacion de la seguridad social
relativa a los seguros de salud, y la (muy avanzada) descentralizacion
de los servicios educativos y sanitarios, ademas de otros recursos de las
areas sociales. A explorar esos procesos dedicaremos las dos proximas
secciones.

C. La desregulacion de las obras sociales:
nuevos caminos del vinculo Estado-sindicatos

1. Evolucion historica y problemas fundamentales

El sistema de obras sociales argentino constituye un sistema de seguro
social de salud. Como toda institucion de seguro social, sus servicios y
prestaciones cubren al trabajador formal ante distintas contingencias;
en el caso en cuestion, frente al riesgo de enfermedad propia y de sus
familiares directos. Se trata de entidades mutualistas, gestionadas y ad-
ministradas en muchos casos por los sindicatos. También pueden ser
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organismos creados por ley para proteger determinados segmentos de la
poblacion, tales como los jubilados.

Desde el punto de vista de la evolucién historica del subsector de
obras sociales®, cabe destacar la Ley N° 18.610 de 1970. Esta ley repre-
sentd la institucionalizacion del control sindical de [as obras sociales, y
establecio que la percepcion de los recursos de las obras sociales sindica-
les y su administracién quedaba a cargo del sindicato con personeria gre-
mial. El establecimiento del aporte obligatorio de todos los trabajadores
y empresarios por rama dc actividad, y la administracién de los recursos,
transfirio un significativo poder a los sindicatos, que desde entonces de-
fenderian celosamente el control de las obras sociales.

Cada trabajador quedaba afiliado a la obra social correspondiente a
su sindicato, a la que se destinaban los aportes obligatorios®. El sistema
de obras sociales se organiz6 de acuerdo con las lineas por rama de acti-
vidad, lo que reprodujo las segmentaciones de la estructura productiva,
pero con prestaciones homogéneas dentro de cada obra social; es decir,
todo trabajador perteneciente a una rama de actividad recibia la misma
prestacion independientemente de la cuantia de su aporte. Al interior
de cada obra social, la redistribucion se operd desde los trabajadores de
mayor a menor salario y de menor a mayor riesgo.

La afiliacién obligatoria a la obra social correspondiente a cada rama
de actividad dio lugar a “clientelas cautivas”, aspecto organizativo del
sistema que se constituyo en el centro de los diagnésticos y criticas pre-
dominantes del régimen. Segun éstos, el flujo asegurado de recursos
implicado en la afiliacién obligatoria, dada la ausencia de competencia,
hizo que las entidades no tuviesen incentivos para optimizar el gasto o
mejorar la calidad de los servicios. Una vez percibidas las distorsiones de

4 La definitiva consolidacion del sistema de obras socialcs en la Argentina tendid a
configurar, mostrando un patrén comun a varios casos latinoamecricanos, un sistema
de salud fragmentado en tres subsectores diferenciados por la poblacién a la que
brindan cobertura y por el tipo de financiamiento que los caracteriza: uno publico,
otro comprendido dentro de la scguridad soctal (las obras sociales) y un tercero de
seguros privados. El rasgo mas evidente del sisterna en su conjunto es la desarticula-
cion entre los distintos subsectores que Jo conforman y la fragmentacion que tiende
a manifestarse dentro de ellos.

w

En consideracion al porcentajc que representan sobre el total de entidades (203 sobre
290; Superintendencia de Servicios de Salud, 1999) asi como al porcentaje de la pobla-
cion que abarcan, las obras sociales sindicales constituyen el sector predominante dentro
del sisterna de jurisdiccion nacional (este uitimo aspecto se destaca aun mas si se excluye
a la obra social de los jubilados, con alrededor de 4.000.000 afiliados. y que de hecho
constituye una problematica particular dentro del sistema).
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la cautividad, ésta tendi6 a definirse como el punto de ataque central, y a
veces Unico, de la politica, y entonces la “libre eleccion” se constituy6 en
el alfa vy omega de la solucién a los problemas del sistema. El diagnostico
privilegio el problema de la eficiencia que, aunque sin duda importante,
no era el unico; mientras que “el criterio de equidad es el resultado del
esquema que permite introducir la libre eleccion” (Cetrangolo, 1994).

La crisis del mercado de trabajo que afecto a Argentina en el ultimo
cuarto de siglo implicé serias dificultades para la cobertura del subsistema
de obras sociales, ya que éste se financiaba con los aportes del trabajador y
las contribuciones patronales. Al crecimiento del desempleo y a la caida del
salario real se agrego la alta evasion impositiva, en particular en materia de
seguridad social, vinculada a la creciente relajacion del mercado de trabajo
y a la baja cultura tributaria argentina (en particular de cierto sector empre-
sarial). Esto origind problemas crecientes en la recaudacion, mientras que
los problemas de financiamiento afectaron de manera desigual las distintas
obras sociales, segun la rama de actividad de que se tratara. La designaldad
en la disponibilidad de los recursos se reflejé en la cantidad y la calidad de
las prestaciones de los beneficiarios del sistema, y se tradujo en disparidades
tales en las entidades, que la viabilidad econdémica de algunas de ellas, de
poblacion muy reducida, enfrent6 graves dificultades®.

En resumen, el sistema fue acrecentando sus problemas de eficienciay
equidad, que son en parte consecuencia de su organizacién institucional,
asi como de problemas estructurales vinculados a la crisis del mercado
de trabajo. Durante la década de los ochenta, el sistema entr6 en una
crisis evidente y ya no pudo seguir reproduciéndose de acuerdo con sus
pardametros de funcionamiento originarios, por lo que se hizo necesario
establecer nuevos principios institucionales, o al menos una racionaliza-
cion profunda. La politica de reforma de los afios noventa promovio la
introduccién de nuevas reglas del juego, la denominada “libre eleccion”
de obra social por parte del trabajador y la reconversion de las obras
sociales. A ponderar dicho proceso dedicaremos el siguiente punto.

6 El Fondo de Redistribucion del sistema —financiado con el 10% al 15% de los apor-
tes— sc crcd con el propdsito de otorgar subsidios inversamente proporcionales a los
ingresos promedios por beneficiario. Sin embargo, éste no fue el criterio que prevalecié
en la prictica. El Fondo no cumplid con el objetivo redistributivo entre obras sociales,
consolidandose la logica de un sistema que muestra solidaridad plena dentro de cada
rama, pero con bajo nivel de solidaridad entre ramas de actividad.
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2. Las prineipales reformas y el comportamiento
dc los usuarios

En enero de 1993, mediante el Decreto N° 9, ¢l Poder Ejecutivo
Nacional establecié la desregulacion del sistema de obras sociales. La
nueva disposicion afectaba a los trabajadores comprendidos en la Ley
N°¢ 23.6607 pero, a diferencia de una propuesta oficial del afio anterior,
la libre eleccion del afiliado se limitaba al universo de las obras socia-
les, y no se incorporaron a la competencia las empresas de medieina
prepaga. En abril del mismo ailo se dicté un nuevo Decreto reglamenta-
rio (N°® 576/93) de aquella norma, cuyo contenido buscaba armonizar con
la nueva politica desregulatoria inaugurada con dicho Decreto N° 9/93.
Este primer impulso desregulador entrd en un impasse en espera de su
implementacion efectiva.

Los decretos de 1993 también representaron un cambio significativo
en el tratamiento de la equidad, comparado con el del proyecto del Poder
Ejecutivo del afio anterior. En 1992 se propuso, a través del mecanismo
de la Cuota Parte de Atencién Médica (CUPAM)®, otorgar un subsidio a
la demanda mediante una cuota uniforme para cada beneficiario, lo cual
apuntaba a un esquema fuertemente redistributivo. Este proyecto fue
descartado v, a partir de Jas normas dictadas en 1993, el tratamiento de
la equidad se modificé abruptamente: cada trabajador haria uso de la
libre eleccion con el porcentaje de su salario sujeto a aporte. Si se gene-
ralizara la tendencia de desplazamiento de los aportes altos a las obras
sociales de nivel de aporte medio mas alto, la consecuencia seria una

7 El mayor nimero de las obras sociales de jurisdiccion nacional se encuentran en la
actualidad regidas precisamente por la Ley N° 23.660.

8 Segin el proyecto oficial de 1992, ITa CUPAM consistia en la cuota partc dineraria
correspondiente a cada bencficiario del nuevo sistema a crear, con la cual se garan-
tizaria el financiamiento de la cobertura prevista ¢n un régimen de atencion basica.
La CUPAM se calcularia a través del cociente entre ¢l total de recursos provenientes
de los aportes y contribuciones, y el totat de beneficiarios del sistema (titulares y
grupo familiar primario). El valor resultante de dicho célculo seria anico ¢ igual para
todos los beneficiarios del sistema incluidos en un mismo grupo etareo. No obstante,
c¢s conveniente aclarar que cl diserio de la CUPAM se basaba en una concepcion
de la demanda que la percibe de forma atomizada, lo que resulta inadecuado para
contrarrestar las asimetrias caracteristicas del mercado de salud (Cetrangolo et al..
1992). El disefto de la CUPAM perseguia fundamentalmente la simplificacion de la
ccuacion financiera del sistema. mientras que su impacto redistributivo se derivaba
como subproducto.
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elevada concentracion de los niveles salariales mas altos en pocas en-
tidades, lo que profundizaria aun mas la falta de financiamiento de las
obras sociales mas pobres. Por el contrario, si fueran los trabajadores de
menor nivel de aporte los que se desplazaran a obras sociales en mejores
condiciones, {o mas probable es que su opcion de cambio fuera afectada
y neutralizada por mecanismos de seleccion de riesgos por parte de la
obra social elegida®.

La politica se aceleraria durante 1995, cuando se dictaron los decre-
tos que establecieron el criterio de distribucion automatica de subsidios
per capita del Fondo de Redistribucion, el nivel definitivo de reduccion
de los aportes patronales al sistema y un mecanismo de fusién de obras
sociales para aquellas que no alcanzaran los diez mil afiliados o no pu-
dieran cumplir con el paquete de prestaciones basicas comunes. Este
mecanismo fue aprobado al afio siguiente por Resolucion del Ministerio
de Salud y Accidn Social. En 1996, también se cred la Superintendencia
de Servicios de Salud (el nuevo organismo de regulacién, fiscalizacidén
y control del sistemay).

Hasta 1996, la desregulacion no tuvo vigencia mas alla de las nor-
mas dictadas. Luego de multiples idas y vueltas que incluyeron nuevos
decretos, negociaciones y diversas situaciones de puja politica entre el
gobierno y el sindicalismo, comenzaria a darse, en enero de 1997, un
proceso de “libre afiliacién” de la obra social. Hubo alguna normativa
posterior a este avance de desregulacidn que no so6lo falld en contrarrestar
la falta de equidad, sino que introdujo incentivos para profundizarla. Por
ejemplo, el Decreto N° 504 de 1998 habilito las obras sociales para que
contraprestaran a los nuevos afiliados solamente un Programa Médico
Obligatorio (PMO), aun cuando esta cobertura estaba por debajo de la
que brindaban a sus afiliados. Es decir que la normativa desreguladora
conllevé a ahondar la fragmentacion y la desigualdad del sistema, pues
mediante la puesta en practica de los planes diferenciales, estos factores
se introdujeron también en cada una de las obras sociales, con lo que se
debilito la solidaridad intra-rama caracteristica del subsistema'®.

9  Estas posibles tendcncias incubadas por ¢l marco regulador que promovian los de-
cretos del afio 1993 se fueron confirmando, como vercmos, a lo largo del proccso
desregulador, y no han podido scr significativamentc corregidas desde entonces.

10 En principio la institucion del PMO buscaba contrarrestar cstas tendencias, pues
representd ¢l propdsito de garantizar a todos 165 beneficiarios (titulares y familiarcs)
un paquecte obligatorio de prestaciones. El Decreto N° 495 de 1995 establecid la
capita basica de $40 que el Estado se obliga a compensar en caso de que ¢l aporte
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A pesar de las idas y vueltas de la normativa, no se alcanzo, durante
los noventa, un marco regulador efectivo que evitara las estrategias de
“descreme” mediante la diferenciacion de planes al interior de las obras
sociales. Esta dinamica se acentuo con las asociaciones de facto de algu-
nas obras sociales con empresas de medicina prepaga u obras sociales de
personal directivo, que avanzaron en la competencia mediante la oferta de
planes de servicios diferenciales para captar la demanda de un poder ad-
quisitivo mayor. Dichas tendencias tendieron a cristalizar la dualizacién
del sistema en obras sociales “ricas” y “pobres”, e incluso erosionar el
criterio de solidaridad segmentada que le era propio, puesto que tanto la
introduccion de la libre eleccion de obra social como ¢l establecimiento
del “piso” comun de acceso definido por el PMO presuponian como
condicién sine qua non la eficacia del Estado para regular y fiscalizar. La
capacidad institucional heredada por la “nueva” Superintendencia estaba,
sin embargo, lejos de garantizar este requisito indispensable'’.

Un aspecto central de las reformas (o de sus intentos-amenazas)
relativas a las obras sociales, se refiere, como lo sugerimos antes, al
comportamiento de los asociados. Al respecto, vale la pena presentar
algunos datos sobre la evoluciédn de los traspasos entre obras sociales
al cabo de los primeros cinco ahos de desregulacion: el promedio anual
de traspasos fue de 156.870 afiliados, lo que representd un movimiento
anual equivalente al 3,4% con respecto al padron de titulares que, segin
datos de la Superintendencia (Informaciéon General del Sistema, 1999),
era de 4.593.640 afiliados'".

del trabajador (titular) s¢ ubique por debajo de cste valor, pero al ser plantcado de
este modo el mecanismo de compensacion se generan incentivos para que las obras
sociales hagan seleccion adversa segiln el tamafio del grupo familiar. En los hechos,
¢l establecimiento del PMO se habria funcionalizado mas que nada como una estra-
tegia tendente a fijar un estandar minimo de prestaciones médico-asistenciales para
todo el sistema, a efectos de quc pudiera operar el desplazamiento de beneficiarios.
Por otra parte, no aparece garantizado su cumplimiento efcctivo en todas las obras
sociales.

11 Al igual que lo observado ¢n otros campos de politicas publicas (por ejemplo las
privatizaciones de empresas publicas), la introduccién de cambios en las reglas del
juego avanzo sin tomar en cucnta si ya cxistian las agencias capaces dc hacerlas
cumplir, e incluso los marcos rcguladores integrales més adecuados. Para un analisis
de las capacidades institucionales de la Superintendencia de Servicios de Salud al
momento de la reforma ver: Alonso (2001).

12 El calculo del porcentaje de traspasos debe efectuarse sobre el padron de titulares.
pues la afiliacion al sistema recae sobre ellos, y son quiencs estan autorizados para
optar por el cambio.
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Estos datos sugieren que el impacto de los pasos iniciales de la
desregulacidn estuvo lejos de producir el pronosticado movimiento ma-
sivo de afiliados; el ritmo anual de traspasos muestra, a su vez, un namero
bastante escaso de “salidas” de la obra social de origen. Alonso (2000)
ha especulado sobre las posibles razones de este resultado, que dista de
los pronésticos que veian en la crisis del sistema un promotor de multi-
ples desplazamientos de beneficiarios'®. Quizas, como lo anunciaron las
encuestas realizadas al comienzo de la desregulacion y que coincidieron
con los estudios encargados por la propia Superintendencia en 1999, la
percepcidn de los afiliados de sus obras sociales no era tan negativa.

Si se dejan de lado algunos casos puntuales de obras sociales que se
vieron afectadas por procesos de quiebra o de gran desequilibrio, con el
subsecuente deterioro de las prestaciones y su ulterior suspensidn, la ten-
dencia fundamental de la migracién de afiliados parece haber respondido
a los movimientos de los mejores aportes y los riesgos mas bajos a las
obras sociales asociadas con prepagos u obras sociales gerenciales, cuyo
perfil operativo era semejante al de las anteriores. Desde los inicios de
la desregulacién pudo observarse que quienes cambiaban de obra social
eran, en su mayoria, afiliados ubicados en franjas de aporte mas elevado
con respecto a los promedios del sistema (Diario Clarin, 9/5/99). En los
hechos, la *“libre eleccién” no parece haber estado efectivamente dispo-
nible para todos los beneficiarios, y la mayor frecuencia de su ejercicio
parece estar asociada al mayor nivel de ingreso. Esto demostraria que, en
un esquema de seguro de salud, la 16gica de la competencia activa sobre
todo la presion de la oferta, que gravita sobre los beneficiarios con mayor
aporte y menor riesgo, antes que Ja decision autdnoma de la demanda.

El sistema reformulado ha tendido a alcanzar un nuevo punto de equi-
librio caracterizado por la segmentacion y a dualizacion resultante de la

13 Esta es una evaluacion atenta a las expectativas previas con respecto al sector, pues
es probable que un bajo nivel de cambios sca lo normal, como alguna experiencia
internacional tiende a confirmar (cfr. Schut y Hassink, 1999). Ademas, el resultado
observado tiende a confirmar ¢l llamado fendmeno de la “persistencia™ en un plan
de salud por parte de los afiliados, aun en condiciones de libre eleccion del seguro.
La decisiéon de cambiar de asegurador conlleva costos para ¢l asegurado en términos
de alterar las relaciones médico-institucion-paciente, cuya continuidad puede ser mas
valorada por ¢l paciente que las ganancias monetarias derivadas de un cambio. Si
no opera el mecanismo del “voto con los pies™ queda bloqueada la competencia y
el ciclo eficientizador supuesto en los incentivos de mercado. El cambio de seguro
también representa costos de informacion para cl usuario, quicn debera informarse
acerca de las distintas opciones, conocer y comprender los contenidos de los nuevos
plancs (Bertranou, 1999).
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concentracion de los mejores aportes y los menores riesgos en un nicleo
de Tas obras sociales/prepagas, mientras que otro conjunto de obras socia-
les se ven afectadas por el riesgo de la falta de financiamiento al perder
los mejores aportes y quedarse con una mala ecuacion de ricsgos.

3. La dindamica politica dc la reforma de las obras sociales

Como sefnaldaramos al comtenzo de este trabajo, las reformas pro-
mercado implicaron una profunda alteraciéon de las relaciones de poder
configuradas en la llamada matriz Estado-céntrica. Una consecuencia
evidente de esta recomposicion sociopolitica de largo plazo fue el de-
bilitamiento del sindicalismo en general. Sin embargo, la estrategia de
compensaciones selectivas de la coalicién menemista implicaria, como
una necesidad de la propia implementacién de la macro-reforma orien-
tada al mercado, el aislamiento relativo de las obras sociales de las re-
formas tendentes a “despolitizar™ la asignacion de los recursos mediante
la restauracion de la 16gica del mercado. Esta racionalidad de la politica
permitiria preservar un reducto de poder muy significativo para los sin-
dicatos, aun en el contexto de las profundas alteraciones de las matrices
socioeconomicas y politicas, y del debilitamiento estructural de las aso-
ciaciones de trabajadores.

E] gobierno menemista demor6 una toma de posicion clara sobre la
crisis del sistema y las posibles respucstas ante ella'* hasta comienzos
de 1992, cuando trascendié el primer proyecto de reforma. En enero de
1993, una vez descartado aquél, con el decreto desregulador el gobierno
instalé en la agenda politica el tema de la reforma al sistema de obras
sociales. Un factor que contribuyé a instalar y a mantener en la agenda
politica la cuestiéon de las obras sociales durante la década menemista
fue la creciente importancia que los organismos multilaterales de crédito,
especialmente el Banco Mundial, dieron al tema, presionando al gobierno
argentino para que instrumentase una reforma. El documento-diagnéstico
elaborado por ¢l Banco Mundial en 1995, que esta en el origen del Progra-

14 Este vacio fue ocupado tcmpranamente por declaraciones y propuestas emergentes
del sector privado, que sefialaban la “imperiosa necesidad” de un reforma. Entre
estos posicionamientos cabe destacar la propucsta presentada en agosto de 1991 en
la Convencién de Bancos Privados Argentinos por la Fundacion de Investigaciones
Econoémicas Larinoamericanas (FIEL), institucion financiada por importantes empre-
sas y organizaciones empresariales.
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ma de Apoyo a la Reforma del Sistema de Obras Sociales (PARSOS)",
constituye un punto de referencia en el derrotero de la politica.

El campo de la politica publica de las obras sociales constituy6 la are-
na en la que se tendio a buscar acuerdos entre los politicos y los sindicatos
vinculados al partido peronista, pero sobre todo en la que algunas orga-
nizaciones descubrieron, en los noventa, los incentivos para constituir un
sindicalismo de “servicios” o con “estrategias empresariales” para operar
unidades de negocios'®. Sin duda, fueron las politicas de privatizacién y
de reforma previsional las que ofrecieron los primeros incentivos para
esta nueva estrategia sindical, pero los sindicatos més propensos a em-
plearla percibieron que sélo en el “mercado” de las obras sociales podrian
ejercer un control hegemonico, mientras que en los otros sectores su
cuota del mercado era claramente marginal. De ahi la afinidad electiva
entre los intereses de estas organizaciones y el criterio de desregulacion
parcial del sistema de obras sociales que introdujera por primera vez el
Decreto N° 9/93, cuya concepcidn se debid a la entonces ala politica
del gobierno menemista. A algunos afios del inicio de la desregulacién,
el movimiento de traspasos dentro del sistema mostré también un resul-
tado inconsistente con los célculos estratégicos de algunas de las obras
sociales que, vinculadas a sindicatos con gran capacidad organizativa,
estaban entre las que apostaron, a inicios de los noventa, a la estrategia
de reconversion hacia un sindicalismo de servicios o de “negocios”, y

15 La intervencion del Banco Mundial en el desarrollo de la reforma de las obras so-
ciales tuvo fundamentalmente valor politico por sus efectos —ya sefialados— sobre
la agenda gubernamental, pues desde el punto de vista del paradigma dc politica
que ya moldeaba las intervenciones del gobierno en este area no planteaba una in-
novacién, aunque serviria para sistematizar un diagnéstico y algunos instrumentos
(Belmartino, 1999). Del mismo modo, para algunos de los actores involucrados
en la politica, como los sindicatos, el aporte financiero del Banco sélo cumplia la
funcion de condicionar los objetivos sustantivos de la reforma, pues se sostenia que
con los recursos del propio sistema -—excedentes acumulados por ANSSAL- podia
financiarse la reconversion de las obras sociales. Para los sindicalistas el crédito del
Banco estaba condicionado a que la desregulacion de! sistema incluyera también a
las empresas de medicina prepaga, algo sistematicamente resistido por ellos.

16 Esta fue una légica organizativa hacia la que se inclinaron algunos de los sindicatos
mas poderosos para adaptarse a las nuevas condiciones estructurales y tratando de
aprovechar las oportunidades que ofrecian las reformas pro-mercado en la etapa del
“circulo virtuoso” de la primera mitad de los noventa, convirtiéndose en una suerte
de empresas de servicios para mediar la relacion con los afiliados, en lugar o com-
plementariamente a la accién sindical reivindicativa tradicional (sobre esta nueva
estrategia sindical ver: Murillo, 1997).
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que habian descubierto en la desregulacion de las obras sociales su mejor
oportunidad'’.

Por su parte, el sector privado vinculado al sistema de salud en la es-
fera del aseguramiento —empresas de medicina prepaga— busco en los tl-
tinios aflos conpetir por el aporte obligatorio al sistema; aporte que, como
resultado del proceso politico descrito, so6lo puede ser captado, al menos
formalmente, por las obras sociales. El desarrollo del sector de seguros
privados habia encontrado un techo en el mercado del aseguramiento
voluntario, y su expansion requeria la apertura de nuevos mercados, ¢
incursionar en el segmento ocupado por las obras sociales gerenciales y
en el de los aportes altos de las obras sociales sindicales'®.

Desde mediados de los noventa, una dindamica mas estructural con-
tribuiria a fortalecer esta 16gica tendente a la apertura del sistema a la
competencia; logica que se volveria mas gravitante —~econdmica y poli-
ticamente— con la irrupcién de un poderoso actor economico: el capital
financiero-asegurador. Aunque en los ultimos afios esta tendencia ha per-
dido fuerza, hacia mediados de los noventa era parte de una dinamica
expansiva acorde con la evolucion de la reforma de la seguridad social,
que presionaria para abrir el sistema a la conformacion de un mega-ne-
gocio que podria articular fondos de pension, aseguradoras de riesgos
laborales y obras sociales. La irrupcion del capital financiero-asegurador
de origen extranjero defini un clivaje dentro del sector empresarial con

17 Lo cicrto es que mas alld de las especulacioncs con que algunas obras sociales
acompafiaron, no sin reticencia. la politica de desregulacion parcial del sistema, el
proceso de libre opcion ha permitido que obras sociales de escaso ¢ inviable tamatio
organizativo se encuentren entre las que consiguieron mayor cantidad de nuevos afi-
liados, mediante su refuncionalizacion como meras “prestadoras de matricula” para
que empresas de medicina prc-paga pudiesen entrar en el sistema de modo informal.
Entre las diez primcras obras sociales con mayor nimero de altas en ¢l periodo
febrero 1998 y diciembre 2001 se observan cuatro casos notables de incremento en
el volumen de afiliacion. Estos son: la del Personal del Automovil Club Argentino,
que paso de un padrén inicial de 2.261 a 78.890 beneficiarios; la del Personal de
Organismos de Control Externo, que paso de 15.649 a 50.044 afiliados; la del Per-
sonal de la Actividad del Turf, que pasa de 1.251 a 22.384 y la de Personal Aero-
nautico de Entes Privados, que pasa de 2.450 a 58.701 afiliados (fuente: SSSALUD,
tomado de Segovia, 2002).

18 Entre otras contingencias que durante la década de los noventa favorecieron las con-
dieiones para ganar influencia politica por parte de este actor, no puede subestimarse
la potencial incidencia simbolizada por el nombramiento, primero como Secretario
de Salud en 1991 y luego como Ministro de Salud y Accion Soctal en 1993, de quien
fuera hasta ese momento presidente de la Asociacion de Entidades de Medicina
Prepaga (ADEMP).
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las empresas de medicina prepaga ya instaladas en ese &mbito'®. Define
el corte entre ambos tipos de empresas la capacidad de enfrentar los
requisitos de solvencia econdmica-financiera o el volumen de reservas
técnicas para cubrir riesgos (Casal y Castro, 2001), de donde se derivan
distintas exigencias reguladoras al poder politico.

En un contexto caracterizado por la demora en la regulacién defini-
tiva del subsector de la medicina prepaga y por la desregulacién parcial
del subsistema de obras sociales desde 1997, las empresas de medicina
prepaga desarrollaron una estrategia de acomodo a la nueva situacion,
consistente en entrar informalmente al sistema de obras sociales mediante
la instrumentacion de convenios con algunas de ellas; en los hechos estas
empresas tercerizaron sus prestaciones®. Su incorporacion al subsistema
de las obras sociales sindicales de modo informal, y sin regulacion expli-
cita, ha constituido una estrategia de seleccion de riesgos “todo ganancia”
para estas empresas, pues al mismo tiempo que “seleccionan lo mejor”,
descargan toda la responsabilidad por un eventual incumplimiento sobre
la obra social (Giordano y Colina, 2000).

D. La descentralizacion de los servicios sociales
(v de fondos sociales):
transito hacia un nuevo federalismo?!

1. ;Como y qué se descentralizd6 en materia social?

Los cambios en las diversas areas de intervencion estatal en materia
social obedecieron habitualmente a decisiones unilaterales del nivel cen-
tral; a veces a acuerdos entre los actores estatales involucrados, donde
la negociacion sobre lo social resultaba moneda de facil intercambio;
pero nunca fueron decididas, disefiadas e implementadas como respuestas
pertinentes al cada vez mas deteriorado escenario social y territorial, ni

19 Las empresas de medicina prepaga estan representadas en dos cAmaras empresaria-
les: ademas de ADEMP, ya citada en el texto, la otra es la Camara de Instituciones
Médico Asistenciales de la Republica Argentina (CIMARA).

20 Segun algunas estimaciones, desde la implementacion de la desregulacién mas de
60 obras sociales habrian firmado convenio con empresas de medicina prepaga
(Rovere, 2001).

21 Esta seccion se respalda en Repetto y Potenza Dal Masetto (2003).
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fueron tampoco consensuadas por el amplio entramado de los grupos y
sectores involucrados en la problemadtica social.

La descentralizacion de la politica social argentina en los afios no-
venta resultd ser, en lo fundamental, de caracter sectorial-administrativo.
Consistio en la transferencia de poderes al plano subnacional o local
respecto a las decisiones sobre los servicios publicos y su gestion. De
aqui que el mecanismo mas usual haya sido la transferencia de estructuras
organizativas y recursos humanos desde el nivel central a provincias,
que ya gozaban de autonomia politica (la denominada “descentralizacién
politica”) y que, en general. confiaban en su creciente poder en el juego
politico federal para asegurarse los recursos econdmicos provistos por
el nivel central, tanto en el marco de dichas transferencias como a través
del caotico sistema de coparticipacion fiscal.

La descentralizacion sectorial-administrativa de los noventa opero
con fuerza en el campo de los servicios universales, donde por lo general
prevaleci6 la decision unilateral de los actores mas poderosos al interior
del Estado nacional (en particular, la coalicién centrada en el Ministerio
de Economia). La descentralizacion de la educacién operd sobre todo a
través de la transferencia de establecimientos, recursos humanos y presu-
puesto a las provincias. Con el antecedente de una primera etapa durante
la dictadura militar en los setenta (nivel primario)¥, en los inicios del
gobierno democratico de Menem el nivel medio se traspasé al ambito
subnacional®.

Cuando la transferencia de inicios de los noventa, el poderoso Minis-
terio de Economia insistio en que esta descentralizacidn seria financiada

22 El impacto de las sucesivas etapas descentralizadoras se observa claramente en la
mancra cn que la distribucion del gasto sectorial fuc vartando entre los tres nivelcs
jurisdiccionales: en 1980, realizada la primera oleada de transferencia, Nacién ma-
nejaba el 48,33%, Provincias y Ciudad de Buenos Aires ¢l 49,63% y Municipios el
2,04%: en 1991 (antes de la segunda transferencia), Nacion administraba ¢l 36,02%,
Provincias y Ciudad de Buenos Aircs el 61.89% y Municipios el 2,09%; en cl 2001,
consotidada la descentralizacion administrativa del sector, Nacién solo manejaba el
18,74% (casi todo ligado al sistcma universitario y de ciencia y técnica), Provincias
y Ciudad de Buenos Aires ¢! 78,13% y Municipios el 3,13% (Dircccion de Gastos
Sociales Consolidados, 2001).

23 “El proceso de descentralizacion del gasto educativo se caracterizé por haberse
originado en una decision de origen fiscal mucho mas que educativo v, en conse-
cuencia, con un bajo nivel de planeamiento v planificacion sectorial. La falta de
planificacion de ese proceso hizo precisamente que las provincias recibieran la
ineficiencia de la estructura nacional sin poder desarmarla y le sumaran las propias
ineficiencias de las estructuras provinciales ” (Cetrangolo et al., 2002).
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por un significativo incremento en los recursos coparticipados. EIl buen
desemperfio de la economia argentina en la coyuntura, que se manifestd
en un significativo incremento de los fondos de coparticipacion, por en-
cima del costo estimado de las transferencias, alent6 la confianza en el
cumplimiento de esta expectativa. Sin embargo, hacia fines de la década,
los recursos se desplomaron y el gobierno nacional no pudo cumplir la
garantia de transferencia (Tommasi, 2002:46-49).

Desde los afios sesenta la descentralizacion sectorial-administrativa
de la salud fue dandose, en cambio, de modo creciente a través de la
transferencia de los hospitales publicos del nivel central al plano pro-
vincial (y en unos cuantos casos, de este plano a los municipios). En la
década de los noventa se implementd el sistema de Hospitales Publicos
de Autogestion, gracias a un discurso que se inscribia en cierto espiritu
descentralizador, aunque en realidad apuntaba a descargar fiscalmente
las responsabilidades del nivel central y provincial®. En cuanto a la ca-
racterizacion global del sector, Cetrangolo ef a/. afirman, comparandolo
con el sector educativo:

“La situacion de la salud publica es mas compleja atin por di-
versas razones. En primer lugar, no existe como sucede en la
educacion, una definicion constitucional sobre las potestades de
la Nacion en materia de equidad en el acceso a este servicio. En
segundo lugar, la existencia de una fuerte oferta de servicios de
salud por parte de la seguridad social, mayormente en manos
de organizaciones sindicales de organizacion centralizada, ge-
nera una dispersion de la cobertura y la dificultad de coordinar
politicas. En tercer lugar, y muy vinculado con lo anterior, no
existe una normativa que defina claramente los lineamientos de
la politica sanitaria para todo el pais. Por Gltimo, pero no menos
importante, la existencia de un mercado privado de la salud de
caracteristicas muy diferenciadas en cada region del pais intro-
duce una seria condicionalidad a cualquier proceso de reforma
pensado exclusivamente desde el sector piblico. Como resultado
de las particulares caracteristicas que han rodeado las reformas
de la politica sanitaria y de las debilidades institucionales del

24 A nivel del gasto sectorial, Nacion paso de controlar el 60,8% en 1990 a administrar
el 48,72% en el 2001 (y casi todo estos recursos se destinan a seguridad social en
salud), mientras que las entidadcs subnacionales pasaron a manejar, en los mismos
afios, de 36,64% a 45,1% respectivamente, siendo la diferencia lo que controlan los
municipios.
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sector publico nacional, no es posible contar con indicadores de
calidad de la salud para las diferentes provincias” (2002:62).

Otra modalidad en la que la descentralizacidn sectorial-administrativa
de ciertos ambitos de la politica social argentina se acentud en los noventa
fue la transferencia, del gobierno nacional a las provincias, de renglo-
nes presupuestarios especificos. Esto sucedio, tal como lo expresa la
referencia, a inicios de dicha década con FONAVI, en el caso de la vi-
vienda, y con los programas PROSONU y POSOCO, destinados a la
cobertura alimentaria®; recursos que se cedieron al plano provincial por
la necesidad del gobierno nacional de turno (encabezado en ese momento
por Menem) de obtener el apoyo provincial, ya fuera para discutir un
nuevo pacto fiscal, ya para que las instancias subnacionales aceptasen
sin mayores resistencias los servicios educativos de nivel medio que
descargarian el presupuesto del gobierno central.

En las situaciones indicadas, y tomando en cuenta posibles disefios
institucionales de la descentralizacion (Jordana, 2001), se hace evidente
que la politica social argentina lransito, en los propios sectores objeto de
la descentralizacién, desde un “‘monopolio institucional” (centralizado)
hasta un “monopolio institucional distribuido” (en manos de las instan-
cias subnacionales), al mismo tiempo que surgieron, de modo erratico,
situaciones propias del “pluralismo institucional”, donde distintos niveles
de gobierno (en particular, el nacional y el provincial) compartieron las
responsabilidades sobre el sector X o Z%.

Los procesos de descentralizacion derivaron en una marcada disper-
sion y fragmentacién del modo de decidir, disefiar, financiar, implementar
y evaluar la politica social argentina. El problema en si no es la coexisten-
cia de multiples disefios institucionales sino, como lo indican los términos
“dispersion” y “fragmentacion”, la baja calidad institucional formal e
informal que se expresa en la falta de acuerdos bésicos y sostenibles para
definir quién hace qué (y con qué recursos) en materia de una politica
social que requiere integralidad para mejorar el bienestar colectivo.

25 Mientras ¢n el caso del Fondo de Vivienda la transferencia ascendio en su momento
a 900 millones de pcsos, en ¢l caso de las intervenciones alimentarias la transferencia
sumo un total de 198 milloncs de pesos (cfr. Ansolabehre, 2003).

26 Para justificar esta ultima afinmacion, lo que debe reconocerse es quc una politica
social (sea sanitaria, cducativa, habitacional o alimentaria) tiene diversos compo-
nentes. Y ¢s precisamente una mirada sobre los componentes lo que permite afirmar
que en un mismo sector pucden cocxistir situaciones de “monopolio institucional™,
“monopolio institucional distribuido” y “pluralismo institucional”.
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2. El nuevo papel de las provincias en materia social

La transformacion de la politica social argentina, y el aumento del
protagonismo de las provincias en ella (mas no de los municipios, salvo
en casos muy puntuales), definié el papel del conjunto de los niveles
de gobierno. Desde la perspectiva de un balance global, puede decirse que
uno de sus efectos mas generales fue el profundizar la desarticulacion de
las politicas en un grado todavia mayor al anterior a las reformas. Se ha
mostrado claramente, ademas, la persistente prioridad que la politica fis-
cal otorgd a la satisfaccion de los derechos adquiridos de las generaciones
pasadas (jubilaciones y pensiones) a expensas del gasto en el desarrollo
de capital humano (Cetrangolo et al., 1992). Por otra parte, las politicas
instrumentadas no consideraron la capacidad institucional real de los
estados subnacionales que recibian nuevos servicios y competencias, lo
que tendio a profundizar inequidades e ineficiencias. Todo esto sucedio
en el contexto general de una reforma que descuidd disenar politicas de
coordinacion y compensacion entre los diferentes territorios, y definir,
con ese propdsito, un papel activo para el poder central (ibidem).

Lo que se observa desde la perspectiva de las provincias receptoras
de los servicios y programas sociales es un heterogéneo mosaico de rea-
lidades. Algunos estudios recientes (Repetto ef al., 2001a, b, ¢) informan
de este tipo de situacién; la conclusion general podria resumirse del si-
guiente modo: en aquellas provincias cuya estrategia de politica social
incorporaba aspectos de descentralizacion (o que tuvieron la capacidad
de construirla sobre la marcha), la transferencia desde el nivel central
de servicios, programas y recursos resulto positiva, pues potencid una
accion propia y coherente en el plano territorial; en las provincias que
carecian de estrategias propias, la descentralizacion promovida desde el
plano nacional acentud la falta de proyectos auténomos subnacionales,
menoscabando el desempefio sectorial en la gestion territorial. De ello se
infiere que la presencia o ausencia de una estrategia propia y coherente
estd intimamente asociada a la capacidad institucional de cada jurisdic-
cion subnacional.

Cabe atender ahora al impacto que la descentralizacion de servicios y
recursos tuvo en la dimension politica de la gestion social en los estados
subnacionales. Al respecto, Remmer y Wibbels (2000) resaltan en sus
analisis de las reformas subnacionales la importancia de los recursos
volcados al mantenimiento de redes de clientes. La cuestion del cliente-
lismo politico presenta una particular conexion con las reformas tratadas
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en este estudio: en efecto, de acuerdo con los autores mencionados, se
ha constatado que la expectativa de los reformadores con respecto a que
la descentralizacion de funciones sociales a las provincias redundara en
una prestacion de servicios mas eficiente no se cumplié. Por el contrario,
en muchas provincias cesaron las inversiones de capital, el nivel de en-
deudamiento se incrementd, y los ingresos transferidos crecientemente
desde el gobierno central se aplicaron al incremento del gasto provincial
y del empleo publico.

Si-bien el vinculo entre el clientelismo, los bajos niveles de accoun-
tability y la politica social ha sido historicamente muy fuerte en todos
los niveles del gobierno argentino, sin duda se ha estrechado en la tiltima
década y media a raiz de las transformaciones del andamiaje de la gestion
social (que observaremos en detalle en la siguiente seccién), toda vez que
el debilitamiento del imaginario universal, el deterioro estructural de la
seguridad social contributiva y el casi exclusivo énfasis en las acciones
enfocadas en la pobreza, ha expandido la brecha entre las necesidades
en aumento (en general, aunque mas en algunas provincias que en otras)
y las respuestas estatales.

Puesto que las acciones del aparato publico, cualquiera que haya sido
el nivel responsable de las politicas y programas, estaban en deuda con
las demandas sociales, se generaron amplios incentivos que fomentaron
el clientelismo con esos recursos publicos.

Sin embargo, cabe hacer dos aclaraciones. Por un lado, las crecientes
restricciones fiscales no son un factor suficiente para explicar el predomi-
nio del clientelismo; en este sentido, variables tales como las tradiciones
locales de representacién y cultura politica, y la capacidad organizativa
tanto del sector publico como de la sociedad civil, también son factores
decisivos para definir la modalidad de gestién de cada provincia en mate-
ria social. Por otro lado, no se trata de un fenémeno que sélo afecta a las
provincias rezagadas o periféricas, toda vez que jurisdicciones avanzadas
y de gran poderio fiscal y politico (como la emblematica provincia de
Buenos Aires) también han desarrollado el clientelismo en materia de
politica social, por ejemplo a lo largo de los cambiantes afios noventa
(Repetto, 2002)”. Un punto sin duda central en esta discusion es el modo
en que los recursos de la politica social, en particular aquellos de libre dis-
ponibilidad por parte de las provincias (ya sea que estén dispuestos en la

27 Auyero (1997, 2000, 2001) ha desarrollado excelentes aportes al estudio del clien-
telismo politico y sus vinculos con la entrega de bienes y/o servicios sociales.
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institucionalidad formal o en la préactica informal), ayudan a sostener me-
diante prebendas los aparatos partidarios provinciales o municipales.

3. La dinamica politica de la descentralizacion de sectores
y recursos sociales

Mas alla de la organizacion formal del federalismo argentino, y desde
una perspectiva que enfatiza el papel de la institucionalidad informal, la
coincidencia —o falta de coincidencia— del color politico del oficialis-
mo de cada una de las jurisdicciones subnacionales respecto del partido
gobernante en el plano nacional es un elemento de peso en Ja gestion
de las politicas publicas, en particular las de indole social. EI mismo
signo partidario entre el gobierno nacional y el provincial representa
en si mismo un dato que debe tenerse en cuenta al evaluar la posicion
subnacional respecto de las acciones promovidas desde el nivel central,
por ejemplo, en términos de ciertas expresiones de la descentralizacion,
aunque no debe ser leido de modo lineal. Tal y como se sugirié en el
analisis de la conformacion de una nueva matriz socio-politica, a medida
que los partidos politicos nacionales iban perdiendo fuerza como aparatos
capaces de controlar mediante una “disciplina partidaria” a sus miembros
(estuvieran éstos entre los ejecutivos provinciales o en la tarea legisla-
tiva), comenzaba a aumentar la autonomia relativa de los gobernadores
(y en muchos casos de los parlamentarios que respondian a su liderazgo
territorial) respecto de las autoridades nacionales. Incipiente en el primer
gobierno de Menem, con mas fuerza en la segunda mitad de los noventa,
esta tendencia adquiri6 plena vigencia en los ultimos aflos.

Los intentos de transformacién en el plano burocratico en los Estados
provinciales durante la década menemista fueron promovidos sobre todo
por la presion del Estado nacional (Cao y Esteso, 2001); no obstante cabe
resaltar que se tratd de un proceso erratico, asociado fuertemente a las
presiones de ajuste fiscal®®. Gibson y Calvo (2001) desarrollan una expli-
cacion politica de este proceso de negociacién y escalonamiento de las
reformas estatales a escala provincial, ahora con mayor responsabilidad
en el campo social. Estos autores abordan la cuestion al intentar explicar
como en los afios noventa el peronismo introdujo reformas econémicas
enfrentadas con sus bases sociales histdricas, y logré de todos modos el

28 Un soélido “estado del arte” sobre el tema de las reformas estatales provinciales se
encuentra en Lardonc (2003).
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apoyo electoral necesario para hacerlo. El argumento de Gibson y Calvo
se centra en que la organizacion territorial de la politica electoral reper-
cutié en la viabilidad politica del proceso de reformas, lograda por la
segmentacion regional de Jos patrones de construccion de las coaliciones
electorales y por el escalonamiento de los costos de la reforma econd-
mica. Asi, estos autores distinguen entre una coalicion “metropolitana”,
ubicada en las zonas mas urbanizadas y desarrolladas econdémicamente,
y una coalicion “periférica™ ubicada en las regiones menos desarrolla-
das. Mientras el gobierno logrd avanzar en las politicas de ajuste en las
regiones “‘metropolitanas” dondc los ajustes “nacionales” fueron mas sig-
nificativos, debid obtener el apoyo de la coalicion periférica posponiendo
las medidas de ajuste provincial e incrementando el flujo de recursos
para estas provincias™. Esto tuvo como resultado que el sector piblico
provincial (en tanto promedio, mas alla de los casos excepcionales) que-
dara practicamente sin reformas sustantivas, y que la modalidad de la
transferencia de fondos en este plano jurisdiccional redundara en escasos
incentivos para su modernizacion organizativa con equilibrio fiscal, en
clave de una mayor capacidad institucional (cftr. Lardone, 2003).

Al ponderar la trascendencia real de las reformas a escala subnacional,
puede ahrmarse que, en lineas generales, pocos cambios se materializaron
en la mejoria de los aparatos administrativos provinciales, en relacion
con su capacidad de gestion (por ejemplo de los sectores sociales a su
cargo tras la descentralizacion) por la eficiencia de sus procedimientos
y su coherencia organizativa; cn la mayoria de los casos sobrevivieron
estructuras burocraticas informales impregnadas de clientelismo y pre-
bendas (Cao y Rubins, 1997). En este marco, los cambios en la magnitud
del empleo publico provincial (por ejemplo a causa de la transferencia de
recursos humanos del sector educativo) han sido muchas veces expresion,
a la vez que oportunidad, del partidismo de las organizaciones estatales de
dicho plano jurisdiccional™. Cao y Esteso (2001) diferencian el conjunto
de entidades subnacionales de aquellas mas avanzadas y de las rezagadas
o atrasadas: seglin su planteamiento, las provincias mas rezagadas, con
menor capacidad, no pudieron oponerse a los modelos de reforma impul-

29 Esto se explica ademas porque. por el esquema institucional del federalismo argen-
tino, cstas provineias se encuentran “‘sobre-representadas’™ en ¢l Congreso Nacional,
con lo cual el costo de estos “representantes” es menor que los de las regiones
metropolitanas (Gibson y Calvo, 2001).

30 Oszlak (2000) desarrolla un importante cstudio de las reformas estatales en la Ar-
gentina, con atencion particular a fa cuestion provincial.
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sados por el gobierno nacional y los organismos internacionales de crédi-
to, mientras que las mas desarrolladas plantearon inicialmente reformas
alternativas. Sefialan que, sin embargo, las reformas de las primeras s6lo
fueron de “maquillaje” (cambios en el organigrama, cambios de nombres,
etc.); al mismo tiempo, estos autores encuentran gran correlacion entre
la precariedad fiscal (tema al que también nos hemos referido aqui) y el
nivel de desarrollo relativo de los Estados provinciales. Fue notorio que
muchas provincias, en particular las mas rezagadas también en términos
sociales y administrativos, no pudieron desarrollar ninguna capacidad de
aprendizaje para mejorar su desempefio respecto de sus politicas publicas,
en particular las sociales.

E. Algunas conclusiones, especificas y generales

La politica social argentina, al igual que el conjunto de las cuestiones
publicas, se transform6 significativamente durante el Gltimo cuarto de
siglo, en particular desde los afios noventa. El cambio en las relaciones
de poder entre los actores socio-politicos, la redefinicion del papel del
Estado en la dindmica macroecondmica, y las mutaciones en el plano
federal, son tres aspectos institucionales que deben considerarse para
entender la economia politica de las transformaciones de las politicas
sociales, mas aun si se toman en cuenta las nuevas y renovadas influen-
cias del entorno internacional.

Ni la desregulacion ni la descentralizacién de la politica social argen-
tina pueden interpretarse de modo aislado o como procesos encerrados
en si mismos, toda vez que sus trayectorias —ligadas a sectores sociales
especificos— estan asociadas, a su vez, a cambios globales del papel de
la politica social en la nueva matriz socio-politica argentina, cambios en
el marco del ya mencionado doble proceso de transformacion estructu-
ral del Estado y la economia, y cambios profundos en la dindmica del
federalismo. Los actores relevantes de una nueva coalicion de fuerzas
centradas en el menemismo (coalicidn nueva respecto a la que primoé en
el modelo de centralidad estatal entre los afios cuarenta y ochenta) in-
tentaron imponer una trayectoria de las reformas de la institucionalidad
social basada en su conveniencia, ya fuera por razones de indole fiscal de
corto plazo {(con respecto a la descentralizacion de la educacion, la salud
publica y algunos fondos sociales), ya como amenaza para disciplinar a
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los actores sindicales (en el caso de las espasmodicas avanzadas hacia la
desregulacion de las obras sociales).

La ausencia de una coalicion socio-politica alternativa impidio impri-
mir a esas dindmicas desatadas a la luz de las reformas (asi como a otras
asociadas al mas amplio campo de las politicas publicas estratégicas),
una mayor preocupacién por los efectos potenciales de tales cambios en
la futura oferta (en términos de equidad, eficacia, eficiencia y capaci-
dad sostenible) de bienes y servicios sociales, asi como por sus posibles
externalidades respecto a la democratizacion de las relaciones politicas
a través de los cambios en la institucionalidad social®!. Observemos a
continuacién por separado lo sucedido tanto con la desregulacion de las
obras sociales como con la descentralizacion de los servicios y los fondos
sociales, para plantear luego algunas notas sobre el conjunto.

Cuando se considera la economia politica de la reforma de las obras
sociales durante los noventa, basada en lo fundamental en la propuesta
de desregulacion, sobresale un ambiguo balance de rupturas y conti-
nuidades. Por un lado estaban la 16gica de la matriz del seguro social
bismarckiano, que caracterizo al sistema, y los nuevos elementos del
mercado —competencia— que, aunque de forma parcial, se introdujeron
con la “libre eleccion”. Por otro lado, y superponiéndose a las continui-
dades observadas en el diseno del sistema, la politica se desplegd con una
dinamica que estuvo lejos de desalojar del escenario a sus tradicionales
actores, en particular a los sindicatos.

Durante los tltimos anos de la década de 1990, el foco principal de
las reformas al sistema de salud argentino fue ¢l subsistema de las obras
sociales sindicales. Esto implico que las principales lineas reformistas se
concentraran en un subsistema cuya cobertura alcanzaba sélo alrededor
del 25% de la poblacion del pais, lo que demuestra que la dinamica politi-
ca que llevd a darle prioridad a este subsector como ambito de la reforma
no emergio necesariamente de la propia logica y magnitud del sistema de
salud en su conjunto, sino de factores ligados a los juegos politicos.

31 En el marco del nuevo modelo de acumulacion que se fue consolidando en los afios
noventa, destaca la ausencia de cualquier alternativa politica que rcpresentase una
coalicidon mas “incluyente” (incluyendo la ya mencionada Alianza, que se incubd
hacia 1997). El menemismo mostr6 asf los limites de una coalicidn politica de base
popular en el contexto de una nueva economia politica pos-populista: la politica po-
pulista, donde la demanda distributiva de los trabajadores jugaba un rol dccisivo, fue
desplazada por una pugna distributiva limitada a los sectorcs del capital (Kaufman y
Stallings, 1992).
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Para los sindicatos, las obras sociales han representado desde sus
origenes el control de un importante recurso de poder organizativo que
han traducido en poder politico y econémico, y en prerrogativas para sus
estratos dirigentes®>. Es por ello que muchas de las iniciativas recientes
en torno a las obras sociales han perseguido el objetivo no declarado de
disciplinar a los sindicatos, antes que el de resolver el problema del sis-
tema de salud en si mismo. En ese sentido, muchas de las idas y vueltas
de esta politica a lo largo de los noventa pueden explicarse, ademas de
por otros factores, por las tensiones inherentes a la coalicion menemista,
que impulsaba politicas tendientes al debilitamiento y atomizacién de los
actores colectivos subalternos, al mismo tiempo que necesitaba mantener
el apoyo politico de los sindicatos (o al menos de algunos de ellos).

Tal como se manifiesta, en especial en la década de los noventa,
la cuestion del seguro social de salud solia formar parte de un mismo
“paquete” que incluia la flexibilidad laboral, el modelo de negociacion
colectiva y de organizacion sindical, y otras cuestiones coyunturales.
Al ubicarse en el &mbito global de la politica laboral y sindical, la cues-
tién de las obras sociales se hizo eco de conflictos extrasectoriales, y
se generaron en torno a ella intercambios politicos y compensaciones
cruzadas entre las diversas arenas en las que el actor sindical desplegaba
habitualmente sus tacticas y estrategias. Las obras sociales se constitu-
yeron asi en la principal “moneda de cambio” para obtener el apoyo o la
neutralidad sindical frente a otras politicas, algunas de las cuales también
involucraban al sindicalismo (las reformas previsional y laboral, e incluso
el apoyo para lograr la reeleccion presidencial en 1995 mediante una
reforma constitucional previa).

Sin duda, este recurrente desplazamiento de objetivos de la politica,
asociado a la presion de ciertos actores sociales necesarios para cohesio-
nar la coalicién gobernante, junto con el creciente deterioro de largo plazo
de la capacidad tecnoburocratica del sector salud, sirvio, a su vez, para
erosionar la autonomia de los organismos estatales, que se encargaron
sucesivamente de supervisar, regular y controlar el subsistema de obras
sociales. Por otra parte, durante la década de los noventa esta misma ten-
dencia de la politica a perder autonomia se innové cuando otros actores y
destinatarios se articularon en la instrumentacion de aquélla en pos de ob-
jetivos que llevaron al factor salud a perder recurrentemente su posicién

32 Para un analisis tendente a mostrar que el control sindical de las obras socialcs
responde a légicas mas complejas que la de sblo representar la “caja de recursos
ccondmicos de los dirigentes” ver: Alonso (2000).
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central. Una posible manifestacion institucional de este fendmeno ha sido
la injerencia predominante del Ministerio de Economia en la formulacién
de una politica que debiera involucrar fundamentalmente al Ministerio
de Salud. Es posible que lo acontecido en la década en estudio resultase
tanto de la disminuida capacidad técnica del ministerio sectorial como
de la percepcion de ciertos sectores que descubrian en el sector salud
nuevos espacios de negocios privados y, por lo tanto, la posibilidad de su
instrumentaciéon para lanzar sciales politicas favorables a los mercados®.
La logica del sistema generéd incentivos para que gran parte de la propia
gestion de las obras sociales se volviera “lobby-intensiva™ y proclive a
desarrollar un clientelismo estratégico de captura burocratica.

Si el encuadre de la afiliacion obligatoria por rama de actividad ha-
cia heterogéneo al sistema. de acuerdo con las lincas de la estructura
productiva y los distintos niveles de salario medio por rama, la crea-
cion del fondo de redistribucion no pudo compensar las desigualdades
y expandir la equidad horizontal en ¢l sistema. La accion desplegada
por una instancia estatal débil se imbricéd funcionalmente con la légica
potencialmente fragmentadora del sistema. De aqui que los servicios y
prestaciones a los que los afiliados accedian fueran tan variables como
el poderio, la capacidad de presion o de negociacion, y los recursos de
las respectivas organizaciones sindicales que los administraban. Los ac-
tores involucrados en el sistema operarian sobre ¢l Estado mediante la
dinamica propia de los grupos de presion competitivos; ademas, a los
criterios de distribuciéon objetivos les faltd un sujeto o actor fundamental:
una burocracia estatal con margencs de autonomia y poco permeable a
las presiones privadas™.

33 Aqui debe atenderse también a un subproducto que genera la fuerte implantacion
sindical en cl sistema para instrumentar sefialcs hacia los mercados: demostrar ca-
pacidad politica para “poner cn caja” a los sindicatos genera apoyos en ¢l mundo de
los negocios.

34 Entre los incentivos perversos y la articulacion de los nudos de interescs que han
atravesado los organismos dc control, dificilmente podia avanzarse hacia la confor-
macion dc una burocracia profesional y autonoma. Dadas estas condiciones, desde
dentro de la organizacion raramente podia surgir interés en institucionalizar y pautar
procedimientos mas alla de requisitos operativos indispensables. De lo que se tra-
taba era de mantencer el margen de accion discrecional en su maximo nivel posible,
para scguir reproducicndo los circuitos informales de los que se derivan “beneficios”.
La dindmica resultante bloquearia la conformacion y estabilizacion de un cuerpo de
normas y reglas tendente a definir una frontera distinguible y precisa entre la agencia
estatal y los actores privados.
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Entre la excesiva confianza en los mecanismos del mercado (com-
petencia) y la ausencia de la capacidad estatal necesaria®, el resultado
de diez anos de politica desreguladora en el sector salud de la seguridad
social parece haber sido ambiguo: mientras que su ventaja con respecto
al sistema anterior es dificiimente discernible desde la perspectiva de
la equidad y la solidaridad, tampoco favorece una dindmica sistémica
eficiente. La seleccion de riesgos puede llevar a desplazar del mercado
a aseguradores eficientes por otros que lo son menos pero que hayan
seleccionado una poblacion de menor riesgo. El asegurador que elige a
los afiliados en favor de sus exclusivos intereses no hace mas que des-
plazar los costos a otros aseguradores o al sisterna publico de salud. De
este modo, el resultado agregado no muestra ganancias en términos de
bienestar social en materia de salud.

Veamos ahora lo sucedido durante los afios noventa con la economia
politica de la descentralizacién de los servicios sociales (historicamente
conformados a la luz de los imaginarios mas universales de la politica
social) y los recursos en materia de vivienda y alimentacidn (en general,
areas historicamente focalizadas). Vale la pena formular ciertas preguntas
asociadas a esta reforma de 1a institucionalidad social. ;Qué bienes y ser-
vicios publicos cuya provision quede en manos del Estado debiesen ser
responsabilidad del nivel central?, ;qué papel deberian cumplir las ins-
tancias de coordinacion intersectorial e interjurisdiccional?, ;qué tareas
y funciones estarian mejor provistas a escala provincial e incluso munici-
pal? Al no haberse construido en los Gltimos afios los consensos basicos
para responder interrogantes como los apuntados, el financiamiento y
los mecanismos de gestion se libraron a la trayectoria particular, de por
si erratica y volatil, de cada uno de los sectores y jurisdicciones en que
se expresara la intervencion estatal en materia social. Aun asi, lo cierto
es que ya iniciado el siglo XXI, tras las reformas de los noventa y pese a
que las mencionadas preguntas siguen sin respuestas claras, existe por la
fuerza de los hechos una “nueva divisiéon del trabajo” en materia social
en Argentina.

35 Los enfoques predominantes han considerado como un factor decisivo para proteger
el interés de los beneficiarios de un sistema de prestaciones sociales el otorgarles a
éstos capacidad de salida, a cfectos de que puedan impedirse, mediante la activacion
de mecanismos de competencia, comportamientos rentisticos por parte de los asegu-
radores o prestadores. Sin embargo, los efectos de individualizacién y atomizacion
que promueve la introduccion de la salida pueden fortalecer, en ausencia de cficaces
instrumentos compensatorios y generadores de cquilibrio por parte del Estado, asi-
metrias de mercado en detrimento del beneficiario.
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Como pudo observarse, el de la descentralizacion fue un proceso
desarticulado, de poca coherencia intersectorial e interjurisdiccional, y
con mas dudas que certezas en torno a cdmo gestionar, en “clave federal”
y de modo integral, la amplia oferta destinada a enfrentar los multiples
problemas que conforman la cuestién social correspondiente a una nueva
etapa histdrica en Argentina. Primo la ldgica sectorial (atomizada) de las
reformas, en detrimento de una perspectiva de conjunto que sustentara las
diversas expresiones del transito a un nuevo papel del Estado nacional en
materia social, el papel desigual de las instancias formales de coordina-
cion, y la transferencia de recursos sociales relevantes a las provincias.

El Estado nacional se vio sometido a una transformacion estructural
que afectd gravemente su capacidad administrativa y politica, y su base
fiscal. En este sentido, destaca la debilidad genérica de los ministerios
sociales para cumplir sus nuevas funciones de post-descentralizacion
y, en particular, para compensar los distintos desequilibrios en la equi-
dad entre las jurisdicciones subnacionales: el presupuesto en manos
del nivel central de ministerios como los de Educacién y Salud quedé
significativamente limitado, si lo que se buscaba era actuar con ese pro-
pésito compensador mediante programas focalizados; el Ministerio de
Desarrollo Social (con potencial responsabilidad en materia alimentaria)
no logro, en su breve historia, aunar capacidad politica a recursos pre-
supuestarios significativos, a la par que la capacidad administrativa ad-
quirida no fue sustentable; el 4rea de vivienda desestructur6 y debilitd a
mvel central una autoridad rectora.

Ligado a este punto sobresale, como aspecto critico, la falta de coordi-
nacidn ministerial y programatica al interior del Estado nacional, requi-
sito indispensable para aminorar esa debilidad sectorial en términos de
recursos estratégicos. Puede afirmarse, entonces, que las areas que eran
responsabilidad de dicha instancia no coordinaron, y por ende no avan-
zaron, en intervenciones integrales. Los intentos sucesivos de conformar
algo similar a una autoridad social en el nivel central nunca lograron
traducirse en grados suficientes de capacidad politica como para incidir
realmente en los criterios de asignacion del gasto social, cuestion que
se reserv0 en la practica a los responsables del manejo de las finanzas
publicas. Tampoco lograron estos intentos de coordinacidn intersectorial
fortalecer su capacidad administrativa, razén par la cual las instancias
creadas para tales efectos carecieron de solidez analitica y de la infor-
macién pertinente para el tipo de negociaciones que debian mantener los
responsables del area social con los otros actores del Estado nacional.
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En lo que refiere a las instancias destinadas a promover la coordina-
cidn vertical entre las jurisdicciones del gobierno, la experiencia argen-
tina de los afios noventa muestra mas signos negativos que positivos.
Al respecto sobresalen las cuestiones no resueltas, toda vez que —salvo
la excepcién del Consejo Federal de Educacion y Cultura— las demas
instancias similares no lograron, en sus respectivas trayectorias, aunar
peso politico a la solidez técnico-burocratica. La despreocupacion de
las autoridades sectoriales nacionales y provinciales, la preferencia del
conjunto de actores por el establecimiento de negociaciones bilaterales
en detrimento de los acuerdos multilaterales, la ausencia de equipos téc-
nicos permanentes con capacidad de dialogo informado, son soélo tres
expresiones puntuales de esta situacién.

En los ambitos provinciales, la caracteristica principal esta asociada
a la multiplicidad de escenarios que éstos presentan en términos de su
capacidad de gestion y su correlato fiscal. Cabe indicar, ademas, que las
nuevas dinamicas del federalismo politico (ligadas, entre otros aspectos,
a la crisis de los partidos politicos como méquinas nacionales) tornaron
en muchos casos la relacién entre la Nacién y las provincias en los temas
vinculados a la politica social en un juego perverso; estos temas pasaron a
ser parte del “toma y daca” de otros acuerdos ligados a la gobernabilidad
politica coyuntural o al financiamiento de las estructuras partidarias lo-
cales. Mientras que gran parte de las provincias carecian de la capacidad
de desarrollar sus propias estrategias de politica social, el desemperio de
los sectores o subsectores a su cargo variaba en su modalidad y desem-
pefio de modo muy significativo, segun la jurisdiccién subnacional que
se¢ tratara.

Lo que queda de manifiesto tras una década desde que el gobierno
de Menem aceler6 los procesos de descentralizacion de la politica social
argentina, es que las trayectorias de los bienes y servicios sociales ahora
provistos por el nivel subnacional, han fomentado una mayor fragmen-
tacion de la intervencidn estatal ante los graves problemas sociales, a
la par que han derivado en una “re-centralizaciéon”, ahora anclada en el
dmbito provincial. La construccion de relaciones intergubernamentales
agiles y apropiadas brilla por su ausencia y la poblacion argentina que
recibe salud, educacion, vivienda y alimentacion en provincias diferentes
esta condicionada a una intervencion estatal subnacional que varia en la
cantidad, la calidad, la pertinencia y la capacidad de sostener su oferta
de politica social en dichos sectores.
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Un cierre en clave de cconomia politica

Las instituciones, el juego estratégico entre actores relevantes y la
capacidad estatal, se constituyen en tres lentes analiticos de singular
importancia para analizar Jos puntos en comun de los procesos aqui ex-
plorados.

La nueva institucionalidad (derivada de la desregulacion y la descen-
tralizacion), tanto de caracter formal como de caracter informal, muestra
signos importantes de baja calidad. 1.os intentos de transformacion del
seguro de salud se acompanaron de la creacion de normas legales cuyo
objetivo central fue amenazar al actor sindical o el de servir como senal
para los grupos financieros ¢ internacionales, en detrimento de lograr
fijar reglas claras en favor de un sistema con mayor equidad y eficiencia.
Los mecanismos de negociacion informal, por su lado, coadyuvaron a
un juego politico que respondia a una logica alejada del propio sistema
de salud como tal, que mas bien sirvié para armar y desarmar alianzas
susceptibles de traducirse en cierto tipo de apoyo politico para la coali-
cion gobernante. Los avances en la descentralizacion de los servicios y
fondos sociales, por su parte, dieron lugar a un entramado institucional
inconexo y, sobre todo, ajeno a las dinamicas que, por su lado, siguicron
en los afos noventa los debates y el juego estratégico de la descentrali-
zacion fiscal, y la revision de [as reglas politicas del federalismo. La falta
de coordinacion, la superposicion de funciones, el vacio en materia de
responsabilidades clave son signos de ello.

Cuando se busca analizar las reformas de las politicas sociales durante
los afios noventa en lo que toca a la interaccidn de los actores relevantes,
es observable que el ajedrez de los multiples juegos entrelazados que
la [6gica de coalicidén del menemismo desplegaba en cuanto a donde
buscaba ese equipo gubernamental (y sus socios internos y externos) los
respaldos para ganar dosis altas de gobernabilidad y de poder politico,
se expresé en la trayectoria de las reformas clave de la institucionalidad
social aqui observadas. Por un lado, ciertas tensiones inherentes a las
fuentes de apoyo urbanas (el ambito metropolitano, que mas sufrié el
costo del ajuste estructural) contribuyeron a vetar o atenuar el alcance
radical de ciertas politicas. lo que pudo observarse en ¢l analisis de la re-
forma del sistema de obras sociales, toda vez que en este campo, aunque
colocados en el margen y a la defensiva en dicha coalicidn, los sindicatos
pudieron retrasar y limitar ¢l alcance de la reforma del seguro de salud.
Por otro lado, la l6gica y el modo en que se realizé la descentralizacion
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de ciertos servicios y recursos sociales, si bien represent6 en un inicio un
proceso sin obstaculos mayores para Menem por parte de las provincias
en general, y de los gobernadores en particular, también quedaron marca-
dos, con el paso de los ailos, por tensiones no resueltas en el juego fiscal y
en los cambiantes posicionamientos politicos desde el plano subnacional
hasta el gobierno central.

Finalmente, cuando el anlisis sc centra en el papel del Estado nacio-
nal tras los cambios en la institucionalidad social, destaca una marcada
debilidad, ya sea politica, administrativa o fiscal. Por un lado, la capa-
cidad reguladora es aun asignatura pendiente en materia de seguridad
social, sobre todo cuando se amplia el abanico de actores involucrados
para incluir, ademas de los sindicatos, a los grupos empresariales vincu-
lados al campo de la salud. Por el otro, destaca la incapacidad del nivel
central del gobierno de responder de modo apropiado a las asimetrias
regionales potenciadas por la descentralizacion de los servicios y los
fondos sociales, mas alla de algunas intervenciones compensatorias o
de la asistencia técnica. La visualizacién ideologica del Estado como
“el culpable de todos los males”, tan propio del fundamentalismo pro-
mercado de los afios noventa en Argentina, derivo en una sistematica
despreocupacion por fortalecer las tareas del nivel central en el nuevo
escenario institucional.

De lo que se trata, en suma, y tras este recorrido por la economia poli-
tica de las reformas a la institucionalidad social argentina, es de reconocer
que la politica importa; importa siempre en general, e importa con mucha
fuerza también cuando se trata de los campos particulares de las politicas
publicas. Mejor politica, condicion necesaria (imas no suficiente) para una
mejor politica social.
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CAPITULO VI

LA REFORMA EDUCATIVA EN
URUGUAY (1995-2000):

VIRTUDES Y PROBLEMAS
DE UNA INICIATIVA HETERODOXA

Jorge Lanzaro

A. Introduccidén

En el transcurso de la segunda presidencia de Julio Maria Sangui-
netti (1995-2000), la Administracién Nacional de Educacion Publica
{ANEP) ejecuté un ambicioso plan de accién, incluyendo politicas, pro-
gramas y proyectos orientados a reformular distintas 4reas de todos sus
subsistemas: educacién inicial, primaria, secundaria, técnico-profesional
y formacion docente'.

Las acciones impulsadas en este periodo no pretendieron alterar la
matriz histérica del sistema educativo uruguayo: predominantemente
estatal, fuertemente centralizado y de corte “benefactor’. Por esa razon,
algunos podrian considerar que no estamos estrictamente ante un pro-

1 En el Umguay, el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) tiene escasisimas com-
petencias efectivas en materia de educacion. La mayor parte de estas funciones y
en concreto la prestacion de los servicios de ensefianza estan a cargo de dos entes
estatales descentralizados, dirigidos por sendos cuerpos colegiados que gozan de
una gran autonomia, en términos politicos y funcionales: la Universidad de la Re-
publica y la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP), regida por su
Consejo Directivo Central (CODICEN), del cual dependen a su vez la Direccion de
Formacién Docente y en particular, otros tres consejos desconcentrados, con ciertos
margenes de autonomia, que administran los servicios de enseflanza primaria, se-
cundaria y técnico-profesional. El Ministro y ¢l Ministerio tiencn un papel de poca
significacion y, en todo easo, disponen de competencias y recursos muy débiles en
relacion al Rector y al CDC de la Universidad, asi como al Director General de
Educacién y al CODICEN.

2 Sobre los rasgos fundacionales y la historia del sistema educativo uruguayo ver, entre
otros: Bralich, 1987 y Da Silveira, 1995.
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ceso de reforma. Sin embargo, cabe sostener que se trata, en efecto, de
un intento global y sistematico de reforma, aunque de una reforma de
perfil heterodoxo, porque busca la modernizacion pero no se adapta a las
pautas predominantes en la materia. Por el contrario, impulsa cambios
significativos que procuran recrear y actualizar —pero no desarticulan y
de hecho tienden a afirmar— algunos de los rasgos vertebrales del sistema
uruguayo.

Lo mas caracteristico en este sentido es el mantenimiento de la pre-
eminencia del sector publico y de las practicas de centralizacion, en un
esquema que encaja con las férmulas vernaculas del “estado de bienestar”
y pone el acento en la elaboracion de la oferta educativa. Por su propio
designio, la reforma busca reforzar el papel del Estado en la educacion,
no simplemente en las funciones de control, sino en la prestacion directa
de los servicios: en lo que respecta a la formacion de los docentes y en
lo que respecta a la ensenanza en las tres ramas referidas (primaria, se-
cundaria y técnico-profesional).

No se trata aqui de montar un “Estado regulador”, que transfiere la
prestacion directa de los servicios hacia el sector privado o hacia instan-
cias publicas descentralizadas’. Se trata en vez de confirmar y renovar el
Estado docente —el Estado “hacedor”— que se encarga directamente de las
prestaciones educativas, en una posicién de competencia y de predominio
con respecto al sector privado. Se puede hablar en este sentido de “regu-
lacién competitiva”, es decir, de modular las actividades de educacion
por la via de la intervencion directa, no en términos de monopolio —que
no lo hay (ni de hecho, ni de derecho)—, sino en clave de una competen-
cia efectiva, que opera en cierta medida de forma asimétrica, a favor del
circuito publico estatal.

La reforma uruguaya planteada en la segunda mitad de los afos no-
venta, que en muchos aspectos se emparenta con la otras que se impul-
saron contemporaneamente en el contexto de América Latina, adquiere
con base en ello su sello distintivo, mostrando elementos que le dan
originalidad y que resultan de interés para el analisis comparativo.

3 En el mismo periodo de gobierno se¢ reformularon las funciones reguladoras del Es-
tado, con mucha cortedad, y dando grandes margenes de libertad a las instituciones
privadas. Esto ocurrid sobre todo en la esfera del Ministerio de Educacion y con ¢l
fin de inaugurar un proceso de habilitacion de universidades privadas, en un empefio
que no armo un sistcma de regulacion y sirvido mas que nada para romper ¢l mono-
polio de la educacion superior que habia tenido hasta entonces la Universidad de la
Republica.
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La reforma educativa sc compagina asi con las caracteristicas gene-
rales que reviste la transicion liberal en el caso uruguayo: una ingenieria
gradualista y moderada, quc acota la liberalizacion y las privatizaciones
“duras”, manteniendo la presencia del Estado, preservando los servicios
sociales mayores y las empresas puablicas estratégicas.

Esta peculiar gramatica reformista responde a los surcos profundos de
las pautas de ciudadania y de cultura politica, tal cual se fueron forjando a
lo largo del siglo XX, desde los momentos fundacionales del Estado, del
sistema politico y de los aparatos de educacién publica. En concreto, es
el fruto de una dinamica politica pluralista, marcada por el balance de
fuerzas, la regulacion anticipada o consecutiva (ex ante 0 ex post) de los
proyectos de innovacidén, un denso juego de impulsos y frenos, que pasa
por el tamiz de la textura ideologica, los equilibrios institucionales, la
competencia entre los partidos y las fracciones de partido, asi como por
la intervencion de otros veto players (Lanzaro, 2000).

Esta circunstancia corrobora una de las premisas bdsicas en el des-
envolvimiento de los procesos de reforma. La transicion liberal forma
parte de una rotacidn historica mayor y tiene un porte universal. Pero este
movimiento comin no es, sin embargo, uniforme. Tal como ha ocurrido
en otros momentos de “cambio de época”, y notoriamente en la crisis de
1930, tras un supuesto manto de homogeneidad, lo que encontramos en
rigor es un mapa de diversidades. Pais a pais los escenarios difieren, tanto
en el path de las reformas, como en las caracteristicas concretas que éstas
adquieren: en virtud de las condicionantes historicas de cada caso, de
las coordenadas estructurales y del metabolismo de poderes que moldea
estos procesos, delineando el enlace especifico entre politics y policies.

El sistema educativo uruguayo es uno de los mas antiguos del conti-
nente, junto al de Argentina y Chile. Su génesis en el ultimo cuarto del
siglo X1X, fue contemporanea al proceso de construccidn del Estado y
a la temprana modernizacion de la sociedad, haciendo parte del proceso
originario de democratizacion “tundamental” y de la construccion de la
ciudadania (politica y social).

Este sistema conoci6 diversas reformulaciones durante el siglo XX, y
de 1995 a 1999 es objeto de un experimento de cambio sistematico, que
engrana con los pasos que se habian dado anteriormente —en particular,
desde el retorno a la democracia en 1985- pero que tiene una proyeccion
peculiar y apunta a establecer innovaciones significativas®.

4 Para tcner un panorama comprensivo y detallado del proceso de reforma, se puede
acudir a la versidn “oficial” de la ANEP, preparada por ¢l propio German Rama y
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La reforma desarrollada en el periodo de referencia por el Consejo
Directivo Central (CODICEN) de la ANEP se propuso cuatro objetivos:
mejorar la calidad educativa, fortalecer la equidad, modernizar la gestidn
y “dignificar” la profesion docente®. El programa reformista comprendia
a todos los subsistemas dependientes de ANEP, y sus principales lineas
de accion fueron las siguientes:

» expansion de la cobertura en educacién inicial (4 y 5 afios);

+ extension del nimero de escuelas piublicas de tiempo completo
(ETC);

* reforma del curriculum del ciclo basico o primer ciclo de educacién
media (7° al 9° grado);

» ampliacion de la educacion post-escolar en el medio rural;

+ aplicacién de nuevas modalidades de ensefianza tecnoldgica y pro-
fesional;

» creacidn de seis Centros Regionales de Profesores (CERP), exten-
diendo la oferta de formacidn docente en el interior del pais;

* inversion en bibliotecas, materiales didacticos, equipamiento infor-
matico e infraestructura;

*» desarrollo de diversos programas de capacitacion docente;

* incorporacidn de pruebas estandarizadas de aprendizaje;

» introduccion de algunas figuras novedosas dentro de la estructura
burocratica del sistema (entre otras, las Gerencias Generales del CO-
DICEN vy las Inspecciones Regionales de Educacién Secundaria)®.

Estos objetivos se plantean en un contexto regional que apelaba a
las “reformas de segunda generacion”, para adelantar en los empefios
transformadores y, a la vez, para compensar o revertir los impactos mas
nocivos de los ajustes de la década de 1980. El proceso uruguayo se suma

sus lugartenientes, ver: ANEP (2000). También cabe consultar el recuento critico
preparado por un veterano dirigente del gremio de profesores de secundaria, que
colabor6 activamente con los programas de capacitacion docente que la reforma puso
en marcha, y que por eso mismo fue satanizado por sus colegas y por sus correli-
gionarios de izquierda: Ricardo Vilard (1999). A esto hay que agregar los estudios
académicos y las evaluaciones de consultoria que se citan a lo largo de este texto,
en particular Braslavsky, 2000; De Armas, 2002; Mancebo, 2000 y 2001.

5 Ver: ANEP/CODICEN (1996, 1998).
6 Sobre este punto se pueden consultar: Mancebo, M. E. (2001); ANEP (2000).
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a la serie de reformas educativas que se implementan como parte de esta
agenda en varios paises de América Latina durante la década de 1990.

De tal manera, fa experiencia uruguaya se alinea con algunas de las
tendencias que pautan los procesos de reforma en la regién, tanto en lo
que respecta a los objetivos sustantivos sefialados, como a los recursos
instrumentales que se ponen en obra para tal efecto. Entre estos Gltimos,
vale resaltar dos: a) el “irresistible ascenso™ de los técnicos en las distin-
tas fases del ciclo de las politicas ptblicas (Markoft'y Montecinos, 1994),
y b) la creacion de programas paralelos a las estructuras burocraticas
regulares, a través de mecanismos de bypass institucional (Midaglia,
1999). A su vez, la experiencia uruguaya se aparta, como dijimos, de las
tendencias predominantes en la region, fundamentalmente por su impron-
ta “estatalista”, que implica el rcfuerzo y la renovacion del sector publico
como nicleo central del sistema educativo.

El presente trabajo expone los rasgos de la reforma y examina en
particular aquellos aspectos sustantivos que permiten catalogarla como
heterodoxa en el ambito dc América Latina. Al mismo tiempo, trata de
identificar los factores que explican ese caracter distintivo de la reforma,
teniendo en cuenta sobre todo dos elementos:

a) en primer lugar, el complejo politico-institucional en que se inscribe,
asi como el perfil del gobierno, la coalicion reformista y la formula de
liderazgo que la impulsa, férmula que conjuga la posicion presidencial
con el protagonismo de un paradigmatico “intelectual reformador”;

b) en segundo lugar, la participacion activa de un equipo de expertos y la
plataforma programatica que éstos ponen en obra, teniendo en cuenta
el puente entre las matrices ideolégicas historicas del Uruguay, los
antecedentes “desarrollistas™ de la década de 1960 y las acumulaciones
realizadas en el periodo inmediatamente anterior a la reforma, que
constituyen un foco de innovacion decisivo.

En ese marco, ¢l texto muestra los recursos que se emplearon para
implementar las reformas, y en particular las estrategias de bypass institu-
cional, planteando interrogantes acerca de la efectividad y las consecuen-
cias de estos instrumentos: a) los resultados a corto plazo de las politicas
adoptadas, que son netamente positivos y dejan un saldo favorable en
lo que respecta al logro de los objetivos planteados, y b) los resuitados
a largo plazo, que llevan a preguntarse de manera muy preliminar en
qué medida dichos procedimientos afectan a la continuidad futura y a la
consolidacién de Ia reforma emprendida.
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Estas son cuestiones “clasicas” en la problematica de las politicas pui-

blicas. El andlisis de la forma especifica que presentan en el caso urugua-
yo puede eventualmente contribuir a los debates tedricos y a los estudios
comparados en el territorio de América Latina.

B. Las reformas educativas en América Latina
durante los afios noventa

Las reformas impulsadas en América Latina en los aflos noventa

exhiben algunos aspectos en comun:

a)

b)

g)
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la mejora de la calidad educativa y el fortalecimiento de la equidad,
como objetivos principales;

la participacion activay en algunos casos protagonica, de técnicos, “in-
telectuales reformadores” o “analistas simbolicos” (segun la expresion
de Jos¢ Joaquin Brunner), encargados del disefio y la implementacién
de las politicas de reforma’,

la transferencia al mercado de parcelas mas o menos extensas de la
provision de servicios;

en su caso, la descentralizacidn a niveles sub-regionales o municipales
de los servicios de ensefianza que permanecen en el sector publico;
cierta tendencia a descentralizar la toma de decisiones y la gestion en
los propios centros educativos;

adopcién de enfoques administrativos proximos al paradigma del new
public management (NPM), y

la creacidn de estructuras paralelas a la burocracia de carrera (nor-
malmente con el apoyo de instituciones financieras internacionales);
aspecto usualmente acudido para procesar las innovaciones.

A este respecto sefialan Cecilia Braslavsky y Gustavo Cosse: “Tanto en el espacio
de la elaboracion, conduccion y puesta en prdctica de politicas educativas de Chi-
le, Argentina, Urugunay, Brasil, en menor medida México y en cierto grado, otros
paises, se encuentran estos ‘analistas simbolicos’, uno de cuyos grupos puede ser
denominado el de los ‘investigadores o intelectuales reformadores’. Los miembros
de este subgrupo proceden de instituciones como FLACSO y el CEDES en la Ar-
gentina, CEPAL en el Uruguay, las Fundaciones Carlos Chagas y Getulio Vargas de
Brasil, FLACSO, el CIDE y el PIIE chilenos. Este perfil profesional comparte ciertos
modos de encarar y analizar los procesos de reforma educativa, por cierto con sus
variantes derivadas de la diversidad de posiciones politicas, teoricas e ideologicas™

(1996:3).
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Naturalmente, las propuestas y las iniciativas concretas de reforma
constituyen un campo de conflicto, tedrico, ideoldgico y politico, tanto en
cada escena nacional como en los corredores internacionales de influen-
cia. A este nivel, hay en materia de educacion, como en otros temas, un
cotejo entre los organismos intergubernamentales, con posiciones diver-
sas en el Banco Mundial, en [a UNESCO y en la CEPAL. Precisamente,
a la entrada de la década de 1990 se produce un giro importante, y frente
a las visiones mas crudamente liberales que prevalecieron en los afios
ochenta, se abren paso nuevos planteos y se acufia un disefio educativo de
relevo, que en algunos casos presenta facetas que podria ser calificadas
como “neo-desarrollistas”.

A inicios de la década de 1990, hubo en este orden algunos aportes de
CEPAL y de UNESCO que tuvieron incidencia en la agenda de debate,
y pudieron ejercer cierta influencia sobre la articulacidn de las reformas
econdmicas con las estrategias de desarrollo social. En forma muy esque-
matica, puede decirse que este enfoque proponia acompanar las transfor-
maciones economicas (apertura comercial, liberalizacion, desregulacion
de los mercados, etc.), con un repertorio de politicas sociales orientadas a
reducir la pobreza, generar capital humano y fortalecer la ciudadania®.

Este nuevo paradigma asigna al Estado un papel estratégico en el
sistema educativo, en el disefio de las politicas, en la provision de los
servicios, en la regulacion de la oferta privada y en el desarrollo de po-
liticas compensatorias o de “discriminacidn positiva” buscando reducir
los niveles de inequidad del sistema®.

8 Publicacioncs como “Transformacion productiva con equidad...” de CEPAL (1990)
y “Educacion y conocimiento: cje de la transformacion productiva con equidad™ de
CEPAL y UNESCO (1992) se convirticron cn referencias de peso en ¢l debate sobre
la reforma social. En ¢l primero de los textos citados, al igual que en publicaciones
de otros organismos internacionales. se planteo la nccesidad de articular crecimicnto
y desarrollo social, lucgo de lo que se conocid en América Latina como la “década
perdida”. Estc documento propone una consigna en tal sentido: “La transformacion
productiva con equidad ha de lograrse en el contexto de una mayor competitividad
imternacional (...) El crecimiento sostenido apoyado en la competitividad es incom-
patible con la prolongacion de rezagos en relacion con la equidad”.

9  Garcia-Huidobro y Cox (1999) sintetizan las principales lincas de este nucvo enfo-
que: “El propdsito central de la actual politica educacional es contribuir a mejorar
en forma sustantiva la calidad de los aprendizajes de los alumnos y alumnas que
asisten a la educacion escolar v la equidad de su distribucion, ampliando las opor-
tunidades educativas de los nifios v jovenes de los grupos mas pobres. (...) En esta
nueva optica se reinterpreta el concepto de igualdad educativa... ya que se pone
en el centro los aprendizajes logrados y no solo el aumento de la escolaridad (...).

CariTuLo VIII 253



Segun se indica en el citado documento de CEPAL y UNESCO
(1992):

“En estas circunstancias resulta fundamental disefiar y poner
en practica una estrategia para impulsar la transformacion de
la educacion y de la capacitacidn... con miras a la formacion
de una moderna ciudadania, vinculada tanto a la democracia
y la equidad como a la competitividad internacional de los
paises...”.

Al incorporar la mejora de la calidad y el fortalecimiento de la equi-
dad, las reformas apelaban a un incremento del gasto publico en edu-
cacion. Pero al mismo tiempo apostaron a la descentralizacion y a la
participacion del mercado en la prestacion de los servicios educativos,
abandonando asi el modelo tradicional de “Estado-docente”. Es preci-
samente en este Ultimo aspecto que la reforma uruguaya exhibe rasgos
heterodoxos, puesto que asume los postulados de calidad, equidad y
consolidacién de la ciudadania, pero en forma explicita persigue estos
objetivos mediante el fortalecimiento y la expansion de la accion directa
y centralizada del Estado.

C. La génesis de la reforma educativa uruguaya:
los diagnoésticos de CEPAL, el ascenso de los
técnicos y la campana electoral de 1994

La reforma del sistema educativo publico en Uruguay implementada
en la segunda mitad del decenio de 1990, no puede ser explicada sin
analizar los afios previos, especialmente las acumulaciones realizadas
por un equipo técnico en la Oficina de la CEPAL en Montevideo, que se
han de convertir en la piedra angular que sostiene y moviliza la reforma.
Esta tarea fue desarrollada bajo la direccion del sociologo German Rama,
quien se convertird luego en el “hacedor” de la reforma, actuando como

Para que la escuela sea justa en sus resultados... debe operar con un criterio de
discriminacion positiva, dando mds apoyo al que tiene mayores dificultades para
aprender. Esta educacion diferenciada para avanzar hacia el logro de resultados
semejantes, supone —desde el punto de vista de los recursos— destinar mds recursos
para quienes mas lo necesitan: los establecimientos que atienden a los nivos mas
pobres..., quebrando asi la universalidad v homogeneidad de las politicas”.
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Director Nacional de Educacion durante el gobierno que comienza en
1995.

A partir de la recuperacion democratica en 1985 —durante la prime-
ra presidencia de Julio Maria Sanguinetti—-, las nuevas autoridades de
la ensefianza publica se abocaron a la reconstruccion institucional del
sistema fundamentalmente la restitucion del entramado democratico y
de las carreras de los funcionarios. El prestigio académico y el perfil
politico del Director y del Sub Director de la ANEP, Juan Pivel Devoto
y Aldo Solari, expresaban claramente la intencion del gobierno de dar
prioridad y margenes amplios de respaldo a la reconstruccion del sistema
educativo'. En el transcurso de esa administracion, las autoridades del
CODICEN, por una parte, y la Direccion de la Oficina de la CEPAL en
Montevideo, por la otra, comienzan a plantear la necesidad de estudiar
a fondo el estado de la educacién uruguaya. El déficit de informacién y
de analisis sobre la realidad educativa representaba un sandicap para la
elaboracion de politicas. Segun Ester Mancebo:

“...no era sencillo optar por estrategias sistémicas y de largo
plazo, porque faltaban los elementos esenciales para hacer-
lo: informacién completa, confiable y actualizada... no hubo
practicamente generacion de bases de datos y —menos aun— de
sistemas de informacion educativa, con lo cual al cabo de la
primera década de redemocratizacion el sistema sélo contaba
con informacion escasa, no sistematizada, dispersa y registrada
manualmente...” (Mancebo, 1997-1998).

Es asi que a fines de 1989 el CODICEN vy la Oficina de CEPAL en
Montevideo suscriben un acuerdo para que ésta desarrolle una serie de es-
tudios sobre el estado de la ensefianza primaria y secundaria, en especial
para identificar y medir sus logros y carencias. Esta iniciativa surge, como
ya hemos visto, en un contexto regional pautado por la preocupacion de
académicos y técnicos en torno a la educacion.

Si bien la produccion de la Oficina local de la CEPAL pudo tener
alguna relacion con los trabajos generados en UNESCO y en la sede

10 Pivel Devoto —~uno de los historiadores dc marca que ha tenido el pais- fue una figura
notable del Partido Nacional. En sus Gltimos afios estuvo estrechamente vinculado al
lider de esa colectividad, Wilson Ferreira Aldunate, y descmperié un papel destacado
en el proceso de la transicion democrética. El socidlogo Aldo Solari, dc conocida
reputacion en el Uruguay y en Amdérica Latina, cra a su vez de filiacion colorada,
politica y personalmente proximo al presidente Sanguinetti.
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central de CEPAL (Santiago de Chile), el analisis de los sucesivos libros
publicados por el equipo de investigacion coordinado por Rama remite a
una acumulacion y reflexion propia. Hay aqui innovaciones significativas
que corresponden, seglin vimos, a las corrientes reformistas que predomi-
nan en la década de 1990. No obstante, el perfil del trabajo guarda ciertos
nexos con el diagnostico global sobre la educacion uruguaya elaborado a
mediados de la década de 1960 —en pleno auge del “desarrollismo”- por
el Sector Educacion de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Eco-
némico (CIDE), la usina programatica e ideologica de aquella época,
dirigida por Enrique Iglesias. El propio German Rama fue uno de los
técnicos que prepard aquel informe y las recomendaciones respectivas,
haciendo parte de un equipo integrado por Aldo Solari y Ricardo Zerbino
(que en la primera presidencia de Sanguinetti, 1985-90, seran respecti-
vamente Sub-Director de Educacion y Ministro de Economia), en el que
particip6 también Alberto Couriel, figura de izquierda y actual Senador
por el FA (De Armas, 2002; Garcé, 2002; De Armas y Garcé, 2000). El
reformismo de los noventa tiene, pues, un enlace con el desarrollismo
de los sesenta, en una conjugacion de antecedentes y novedades que de-
linean las politicas implementadas desde 1995 y contribuyen a explicar
su sesgo heterodoxo.

El acuerdo suscrito entre el CODICEN y la CEPAL establecia los
siguientes objetivos:

a) Elaboracién de una propuesta de medidas y politicas tendientes al
desarrollo de la educacion bésica.

b) Elaboracion de un diagnéstico sintesis actualizado de la situacion de
la educacién basica.

c) Evaluacion del aprendizaje de 4° grado de escuelas de Montevideo
y Departamentos seleccionados del interior del pais y de 3° grado de
nivel medio, mediante pruebas aplicadas en conocimientos basicos
(matematicas e idioma espafiol).

d) ldentificacion de las caracteristicas socio-culturales de los hogares de
los educandos a los que se aplican las pruebas de evaluacion.

e) Relevamiento de la percepcién y opinion de los Maestros, Profesores
y Directores de Ensefianza Primaria y Secundaria, acerca de las difi-
cultades y propuestas referidas al rendimiento escolar.

f) Recopilacion, sistematizacién y andlisis de las estadisticas bésicas
educativas, de las Encuestas de Hogares y de las fichas de las escuelas,
tendientes a construir indicadores que permitan evaluar la eficiencia
del sistema educativo y sus tendencias actuales.
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Las investigacioncs de CEPAL alimentaron cuatro publicaciones:
Ensenanza primaria y ciclo basico de educacion media en el Uruguay
(1990); Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de Uruguay.
Los contextos sociules e institucionales de éxitos y fracasos (1991-1992};
cAprenden los estudiantes? Fl Ciclo Basico de Educacion Media (1992),
y Los bachilleres uruguayos: quiénes son, qué aprenden y qué opinan
(1994). El analisis de estos trabajos permite apreciar una clara inquietud
por la equidad en los aprendizajes y por los factores que influyen en el
proceso educativo (sociales. institucionales, pedagdgicos). Una de las
principales conclusiones que s¢ desprende de esta serie de diagnosticos
es la necesidad de introducir cambios que permitan, al mismo tiempo,
mejorar la calidad de los aprendizajes y reducir la brecha entre los es-
tudiantes que provienen de distintos contextos socioculturales. Resulta
elocuente en este sentido, la siguiente frase de Rama, recogida por la
prensa en 1991, tras la presentacién del diagnostico sobre la Educacion

Primaria:

“El tema es —concluyé Rama— que ensefianza igual para indi-
viduos desiguales amplia la desigualdad. Hay que atender mas
la educacion de los ninos con mas problemas para poder lograr
una equidad. Debemos dar mas, no a todos, sino a quienes mas
lo necesitan para que al menos como punto de partida estemos
equilibrados™"".

La publicacion de estos trabajos en 1992 y 1993 genero un fuerte
impacto en los medios de comunicacion, en el ambito politico y en los
gremios docentes, lo cual se reflejé en la siguiente campafia electoral de
1994.

La competencia electoral de 1994, que llevo por segunda vez a la pre-
sidencia a Julio Marfa Sanguinetti, con quien Rama habia cultivado una
estrecha relacion en el periodo 1985-1990, fue antecedida por debates en
torno al estado de la educacion, propiciados en gran medida por la publi-
cacion de los diagnosticos de la CEPAL. Los programas de gobierno de
las principales formulas presidenciales dedicaron un espacio significativo
a las propuestas sobre la ensefianza. Por su parte, los gremios docentes y

11 Reseiia periodistica sobre la presentacion del informe de CEPAL ;Qué aprenden
¥y quiénes aprenden en las escuelus uruguayas? Sintomaticamente, este acto fue
convocado por la Asociacion de Maestros del Uruguay (ADEMU) y se realizo en el
Instituto del Libro, dependencia del Ministerio de Educacion. Diario La Republica
12/06/91, citado por De Armas (2002).
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los sectores de izquierda reunidos en el Frente Amplio promovieron un
plebiscito para incluir en la Constitucién una norma, estableciendo en
el Presupuesto Nacional una partida fija para la educacién equivalente
al 4,5% del PBL. Si bien las principales formulas presidenciales de los
partidos tradicionales rechazaban la reforma constitucional, proponian
elevar el gasto publico educativo, recogiendo en sus programas varias de
las recomendaciones que surgian de los diagndsticos de CEPAL: espe-
cialmente, la apuesta a la formacion inicial o preescolar, el desarrollo de
politicas compensatorias para reducir la inequidad en la ensefianza pri-
maria (por ejemplo, ampliar el numero de escuelas de tiempo completo,
ETC) y la introduccion de cambios en la estructura curricular del nivel
medio. Esto se observa de manera muy clara en el caso del Foro Batllista
del Partido Colorado —el sector liderado por Sanguinetti’>—, y en menor
medida en el programa del sector “Manos a la Obra” del Partido Nacio-
nal, conducido por Alberto Volonté, con postulados que mostraban una
convergencia importante entre los dos socios principales de la coalicién
de gobierno 1995-2000.

D. La integracién del CODICEN vy el disefio
del programa reformista; el ascenso de los técnicos
y la tradicion estatista en la politica educativa

Tras las elecciones de 1994, se form¢d una coalicidn de gobierno entre
el Partido Colorado y el Partido Nacional, ante la cual el Frente Amplio
quedd como tercero en discordia y que bien puede ser mirada como una
asociacion de “dos contra uno”, segln la expresion de T. Caplow. Esta
coalicion ha sido la més consistente que hubo hasta ahora en el recorrido
uruguayo; estaba integrada por todos los sectores de ambos partidos tra-
dicionales, y tenia su punto de apoyo principal en el eje privilegiado que

12 El Programa del Foro Batllista compartia las principales lineas del diagndstico de
CEPAL: sus fundamentos tedricos y su mirada sobre los distintos subsistemas edu-
cativos, desde la Educacién Inicial a la Formacion Docente. Sin embargo, es posible
hallar en el programa forista una leve insinuacion liberal que no estuvo presente ni en
los informes de CEPAL ni en las propucstas del CODICEN. Segin rezaba en dicho
programa (“E! Uruguay entre todos™): “La participacion de la educacion privada
resulta concebida como de cardcter residual, con lo que se quita protagonismo y
capacidad en los diferentes niveles educativos o para apuntalar los esfuerzos en
materia de desconcentracion y descentralizacion”.
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se tendié entre Sanguinetti y Volonté. La coalicidn de gobierno era en si
misma una coalicién de reforma, acunada por el propoésito fundamental
de apurar la agenda de cambios y preocupada en particular por introducir
innovaciones significativas en tres areas estratégicas: régimen clectoral,
sistema de seguridad social y educacion.

En el transcurso de la campana electoral, tanto Sanguinetti como Vo-
lonté anunciaron que convocarian a German Rama para presidir la ANEP.
Y eso fue efectivamente lo que hicieron, aportando el pivot de una alianza
que plasma igualmente en la integracion del conjunto del CODICEN.
La composicién del organismo rector de la ensefianza publica combina
la representacidn politica de los principales participes de la coalicion de
gobierno, con la idoneidad técnica de los consejeros. La terna constituida
por el Director —que en rigor es directamente un “hombre del presiden-
te”—, el Sub Director y una de las consejeras mas destacadas, constituye
un nucleo decisivo de la coalicion reformista a nivel de ANEP, represen-
tando en cierto modo el alineamiento de sectores blancos, colorados y de
la izquierda moderada'®. De modo que no es de extraiiar que al tramitarse
la venia del Senado para la designacion correspondiente, estos tres con-
sejeros obtuvieran un respaldo politico ampliamente mayoritario, que
los distingue del apoyo acordado a las dos consejeras restantes y tiene
un caracter emblematico: 28 senadores en 31, lo que incluye a todos
los legisladores blancos y colorados, al lider del “Nuevo Espacio” (un
pequeilo grupo de centro-izquierda) y a siete de los nueve senadores del
Frente Amplio, que reune a todas las fuerzas de izquierda.

El apoyo politico a la figura de Rama (compartido por la mayoria del
espectro politico en el periodo previo a su designacion como Presidente
del CODICEN y en los primeros meses de su gestion) era, en buena
medida, el resultado del reconocimiento que habia alcanzado a partir de
la difusion de los diagndsticos de la CEPAL. Esta circunstancia refrenda
de alglin modo la hipotesis de Verénica Montecinos acerca del “valor o
poder simbolico” de las ideas y los expertos. El prestigio logrado por

13 El Sub Director de la ANEP, José Claudio Williman, era un “notable” de origen “wil-
sonista”, con una relacion estrecha con Volonté y una larga trayectoria como docente
y como decano en la Universidad de la Republica. Por lo demas, Williman habia sido
compaiiero de armas de German Rama, en el periodo de fundaciéon del Instituto de
Profesores (IPA) a comienzos de los afios cincuenta y en la experiencia de la CIDE
en los afios sesenta. Carmen Tomaria —que continué integrando el CODICEN durante
¢l gobiermo siguiente y es una figura identificada con la izquicrda independiente- ha
sido profesora y directora en Enseflanza Secundaria, con una reconocida militancia
en los gremios y en las Asambleas Técnico-Docentes (ATD).
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Rama y la estrecha relacion que habia construido con Sanguinetti levaron
a que participara en la formulacion del programa de gobierno del Foro
Batllista para las elecciones de 1994. El principal socio de Sanguinetti
también habia hecho que Rama participara en la redaccioén del programa
de su sector partidario’®.

La eleccion de Rama para dirigir ANEP fue producto de la confluencia
de varios factores. En primer término, el diagnoéstico global sobre el sis-
tema educativo que habia producido en la CEPAL y las lineas de accion
que de éste podian desprenderse. Asi lo ha sefialado el propio Rama:

“Existia un diagndstico muy largamente hecho, en el que yo ha-
bia participado fundamentalmente; los problemas estaban iden-
tificados, en consecuencia, no era necesario seguir estudiandolos
sino que era indispensable iniciar un proceso de cambio...”
(Diario El Pais 9/3/97, citado por De Armas —2002-).

La visidn de la CEPAL ~cultivada por Rama— encuentra un encuadre
politico conducente y decisivo en la orientacion de centro, de reclamacion
socialdemdcrata, que ostentaba el “Foro Batllista” y el propio presidente
Sanguinetti: en parte por sus preferencias ideoldgicas y también, en buena
medida, por los célculos estratégicos y la postura que adoptd en los juegos
de la competencia politica en “triada”, durante la camparfia electoral de
1994 y a lo largo del ejercicio gubernamental posterior (Lanzaro, 2000
y 2001). Hay aqui una ubicacion centrista que establece un balance de
distancias y equilibrios: por un lado, de cara a las posiciones mas liberales
(de Jorge Batlle dentro del Partido Colorado, de Lacalle y el herrerismo
en el Partido Nacional); por otro lado, de cara al Frente Amplio y a los
agrupamientos sociales de la izquierda.

Este factor centrista y moderado —con su sello tipicamente “gradualis-
ta”—, que modela el liderazgo presidencial y los enfoques de la coalicion
de gobierno durante el segundo mandato de Sanguinetti (1995-2000),
establece un principio politico basico para los rumbos de la “revolucidn
reformista”, se hace sentir en varias de las iniciativas aprobadas en ese
periodo (notoriamente en la reforma del régimen jubilatorio), y constituye

14 Segun dice ¢l propio Sanguinetti: “Cuando llegaron las elecciones llamé a Rama y
le dije: ‘German, quiero que nos hagas un programa’y nos lo hizo. Era un librito
verde con el cual fuimos a la eleccion. Dio la casualidad que Volonté lo llamé
también, y quizds no era casualidad, era inteligencia (...) Debemos mirar un poco
hacia atras, el profesor Rama durante el anterior gobierno colorado fue mandado
aqui por CEPAL, para estudiar el sistema educativo”. Diario La Mariana, 2/9/96,
citado por De Armas (2002).
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un elemento fundamental en lo que toca particularmente a la reforma
cducativa.

Otro factor que permite comprender el “aterrizaje” de las propuestas
y del equipo de la CEPAL en la ANEP es la cercania que existia entre la
vision de fondo de la CEPAL sobre la educacion (en parte alimentada
por los documentos regionales de CEPAL y UNESCO de inicios de los
afios noventa) y la tradicién de politicas publicas educativas del Uruguay:
como dirian Margaret Weir y Theda Scokpol (1993), el peso de la “acti-
vidad gubernamental previa™. De hecho, si se examinan detenidamente
las principales lineas de accidn de la reforma (prologadas por los estudios
de CEPAL-Montevideo), sin perjuicio de la dosis de innovacién que
efectivamente aportan, puede comprobarse su parentesco con las reco-
mendaciones del Plan Nacional de Educacién de la CIDE, elaborado a
mediados de los afios sesenta por el equipo que integraba German Rama
(De Armas, 2002; Garcé, 2002; De Armas y Garcé, 2000).

El parentesco con la tradicidn de politicas publicas, y especificamente
con las propuestas de la CIDE, puede ser apreciado en particular con
respecto a cuatro lineas de la reforma de los afios noventa: (i) la exten-
s16n de la cobertura publica de Educacion Inicial; (i1) la expansion de
las Escuelas de Tiempo Completo (ETC); (ii1) la reforma curricular de
la Ensenanza Media tendiente a incrementar su carga horaria, y (iv) la
diversificacion de la oferta publica de Formacion Docente tendiente a
aumentar en forma significativa los niveles de egreso'®.

Este extremo se confirma en un documento de ANEP, coordinado
por Rama:

“...fue en la década de los sesenta, cuando un grupo de califica-
dos técnicos, a través de la Comision de Inversiones y Desarro-
lio Econémico (CIDE), plantearon un conjunto de alternativas
viables orientadas a refundar el modelo de desarrollo. Més alla
de la trascendencia politica y la pertinencia técnica de la labor

15 Es interesante verificar que la politica de universalizacion de fa Educacién Inicial
fue defendida por las autoridades del CODICEN apelando, entre otros recursos
argumentales, a las propuestas que treinta afios atrds habia planteado la CIDE. Asi
lo afirmaba en todo caso German Rama en 1998: “La extension de la Educacion
Inicial estuvo bloqueada durante varias décadas. En 1965 se organizé el primer
Plan de Educacion de Educacion para el Uruguay. Los responsables del plan eran
el Contador Zerbino, Aldo Solari, Alberto Couriel y quién les habla’. Conferencia
en ¢l Centro de Capacitacion y Perfeceionamiento Docente, Montevideo (febrero de
1998), citado por De Armas (2002).
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desarrollada por la CIDE, la propuesta tuvo escaso eco en gru-
pos politicos y sociales, y recién en la década de los noventa,
algunos de sus planteamientos en el 4rea de la Educacién, son
recogidos por el sistema formal. Cabe mencionar, entre otros,
la necesidad de una Educacion Preescolar a edades mas tem-
pranas...” (ANEP, 2000)'¢.

En el caso de la reforma curricular del Ciclo Basico de Educacién
Media, la fundamentacion de esta politica no se desprendia linealmente
de los diagnosticos de CEPAL ni respondia a las recomendaciones de la
CIDEY, pero claramente suponia reforzar la oferta educativa publica, lo
que se expresaba en el aumento de las horas de clase y, en consecuencia,
en la expansion del gasto publico.

Al inicio de la gestion del CODICEN se fue definiendo el nuevo cu-
rriculum de Ensefianza Media. Ello se hace de manera privilegiada en la
formulacion del Proyecto de Presupuesto de la ANEP para el quinquenio
1995-2000 —que es el documento madre de la reforma—, asi como en la
negociacién con el BID para crear un programa especial que se hiciera
cargo de la reforma de la Educacion Media y la Formaciéon Docente
(Proyecto MESyFOD). La reforma del Ciclo Basico consistia funda-
mentalmente en que

“el curriculum [sea} organizado en cinco dreas con base en asignatu-
ras [en unal jornada liceal ... de 5 horas y media a lo largo de 6 dias por

16 Esta conexidn entre los estudios de CEPAL y los antecedentes de la CIDE puede
también advertirse en las politicas de expansion de las escuelas de tiempo completo
(ETC), dirigida a los sectores sociales de mas bajos ingresos. Como apunta el citado
documento de la ANEP: “Ya la CIDE, en los sesenta, nos advertia sobre una alta
repeticion en 1° aino en las escuelas publicas (41% en 1963) y, mas aun, planteaba
‘la ensefianza de tiempo completo como un recurso pedagdgico de primordial im-
portancia para mejorar el rendimiento del sistema escolar...”” (ANEP, 2000).

17 Si bien en esta politica no se advierte una relacién directa con las recomendaciones
de la CIDE, debemos consignar que el Plan Nacional de Educacién de 1965 plan-
teaba la necesidad de reformular la Educacion Media, con el fin de responder a la
entonces incipiente masificacién de la ensefianza. El Plan de la CIDE sostenia: “Las
creaciones de aulas que se proponen en el plan de inversiones deberan aplicarse
para eliminar los cursos superpoblados v atender al crecimiento demogrdfico (...)
Politica educativa diferenciada por medios socio-culturales. Los liceos de mas bajos
rendimientos vinculados a barrios o zonas populares tendrdn prioridad, y se les
dotara, en lo posible, de locales para estudios dirigidos, clases de ampliacion, salas
de lectura (...} Mejoramiento de los rendimientos (...} Equipamiento de bibliotecas,
Jilmotecas y laboratorios...” (CIDE, 1965:182 y ss.).
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semana, lo que supone una importante extension del tiempo pedagdgico
respecto al Plan 1986, que tenia 6 jornadas de 3 horas 10 minutos”™
(ANEP-CODICEN-1996, "Los Planes de Estudio y el cambio educativo.
Seguimiento de la experiencia piloto del Ciclo Basico”).

El cambio propuesto por el CODICEN para la Ensefianza Media supo-
nia un incremento de la inversion pablica, no sélo en términos de recursos
financieros, sino de fortalecimicnto institucional del sistema educativo
estatal, ya que esta reforma no implicaba en modo alguno apoyar o sub-
sidiar la oferta privada.

Por nltimo, al ignal que la mayoria de las propuestas de ]a reforma, la
creacion de los Centros Regionales de Profesores (CERP) abrevaba en
la tradicion de politicas publicas educativas'®, apuntando a fortalecer y
a ampliar las funciones del Estado en este subsistema de ensefianza. De
esta forma fueron creados seis centros de profesores en los departamentos
de Salto, Maldonado, Rivera, Colonia, Canelones y Florida, expandiendo
la provisidn estatal directa de los servicios educativos a nivel regional
y apelando a un discurso centrado en la equidad, que reivindicaba las
posibilidades de formacién terciaria de los jovenes de bajos ingresos,
residentes en las dreas geograficas con menores coberturas en el nivel
superior.

Esta politica permitia articular tres componentes principales del dis-
curso reformista, plasmados como objetivos del Presupuesto de la ANEP
para el quinquenio 1995-2000: el mejoramiento de la calidad educativa
{variable asociada a la formacion docente); el fortalecimiento de la equi-
dad (expresada en una politica de becas focalizada en los estudiantes de
mas bajos recursos), y la “dignificacion de la profesion docente”.

En resumen, las principales lineas de accion de la reforma muestran
una conexion inmediata y fundamental con la acumulacién de conoci-
mientos y las innovaciones programaticas que surgen del trabajo reali-
zado por la CEPAL en afos anteriores. Al mismo tiempo, los planteos de
la década de 1990 —actualizados y en correspondencia con las corrientes
reformistas de la nueva época— tienden sin embargo un puente con las
lineas del desarrollismo de los anos sesenta, y reconocen explicitamente
como antecedente los planes de la CIDE.

18 Los diagndsticos previos advertian sobre los bajos niveles de titulacion de los do-
centes de Educacion Media. y la CIDE habia sefialado los problemas del sistema de
formacion docente de ANEP para generar el numero de egresados que demandaba el
sistemna, considerando el proceso de mastficacion de la Ensefianza Media que estaba
comenzando.
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Esta articulacién obra como pieza de legitimacién y de acopio po-
litico de los programas de reforma y de la propia figura de su principal
impulsor. Mas alla de ello, lo que encontramos es una gran proximidad
con el registro tradicional de las politicas sociales en Uruguay, con base
en la matriz de Estado y el modelo de “bienestar” que se construyen en
¢l pais en las primeras décadas del siglo XX (Lanzaro, 2004; Midaglia,
2001). Lejos de proponer un viraje liberalizador (subsidios, descentrali-
zacion, tercerizacion de servicios, etc., como ciertos planteos corrientes
—cfr. Cosse, 2001-), en su discurso politico y en su programa, la reforma
uruguaya intenta “refundar” el formato estatista del sistema educativo y,
de hecho, su esquema de centralizacion, renovandolo y afirmandolo.

La reforma uruguaya comparte varios rasgos comunes con las politi-
cas que se llevaron a cabo en América Latina. Entre otros, la apuesta a la
mejora de la calidad y el fortalecimiento de la equidad como objetivos
generales, la participacién de los técnicos en su disefio, la conformacion
de programas externos a la burocracia para implementar los cambios, y
la introduccion de mediciones estandar de desempefio. Sin embargo, en
ningiin momento abrid espacios a la participacion del sector privado y de
las logicas del mercado en la prestacion de servicios educativos.

Y aqui registramos un punto interesante, en lo que toca a la relacion en-
tre las autoridades educativas y los organismos financieros multilaterales
que apoyaron el proceso reformista (BID y Banco Mundial). La literatura
en la materia suele destacar la influencia de las agencias internacionales
en la transmision de modelos o politicas de reforma (Martinez, 2001).
Pero las opciones de corte marcadamente pro-estatal que asumieron las
autoridades educativas uruguayas —asi como su discurso politico'’— con-
tradicen en cierta medida la hipdtesis de una transmision mecanica de
modelos de reforma. Ello habla del espesor —e incluso del grado de au-
tonomia— que puede tener a este respecto la dindmica politica interna y
sus fondos culturales.

19 Como ejemplo del tenor estatista del discurso de la reforma, podemos citar el si-
guiente pasaje de German Rama: “El estado de situacion, las orientaciones y los
objetivos de la Reforma apuntan a refundar el rol de la educacion como factor
Jormador de una conciencia cultural y cientifica orientada a elevar la calidad de
los recursos humanos, atenuador de la desigualdad social y la pobreza, dinamizador
de los canales de movilidad social y modernizador de las relaciones con los con-
textos productivos y laborales. El logro de estos objetivos... estd inextricablemente
asociado a una fuerte presencia del Estado como conductor garante de este proce-
so”. Tomado de La reforma educativa en Uruguay. Presentacion ante el Indes-BID
(ANEP, 1998).
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EI CODICEN present6 la apuesta al fortalecimiento del rol del Esta-
do como una de las notas distintivas de la reforma, polemizando a dos
puntas: con los enfoques liberales que en esa década habian comenzado
a ganar terreno en Uruguay. v al mismo tiempo con los gremios docentes,
que satanizaban la reforma desde la orilla opuesta®.

Los diagnosticos de la Oficina de CEPAL en Montevideo jugaron un
papel muy significativo en el armado precedente de la agenda publica y
en el modelaje mismo de la reforma. También inciden de manera impor-
tante los calculos estratégicos vy las preferencias sustantivas que llevaron
al Foro Batllista a proponer la reforma educativa durante la campana
electoral de 1994 y al comienzo del nuevo gobierno. Pero a estas claves
explicativas hay que agregar asimismo, como un factor coadyuvante, la
afinidad entre el plan de accion del CODICEN vy la tradicidn de politicas
publicas educativas en Uruguay. El hecho de que el programa reformista
se conjugara con los “modelos previos de actividad gubernamental” —se-
gun la nocion de Weir y Scokpol- facilito sin duda su aplicacion. A tal
punto que el lanzamiento de la reforma fue saludado por las asambleas
de profesores (ATD) y por sectores de los gremios docentes, en tanto
advertian en ella la reafirmacion de algunas sefias de la matriz tradicional
del sistema educativo uruguayo.

En este sentido apunta Mancebo:

““...fue importante la orientacion de la propuesta reformista en
sintonia con el imaginario social de los uruguayos. Esto es, la
reforma vino a reivindicar el legado de una educacion publica
incluyente y de alta calidad como la que el pais habia tenido en
los anos cincuenta y sesenta. .. La férrea defensa de este modelo
de educacién estatal por parte de la reforma encontro entonces
un muy buen eco en la poblacién” (Mancebo, 2000).

La proximidad entre la orientacion de varias lineas de accién de la
reforma vy la visién que historicamente ha tenido la sociedad de la fun-
¢ién que debe cumplir ¢l Estado en la educacién es una de las claves a
considerar para explicar el proceso reformista. A fines de la década de

20 Valga como tlustracion el siguicnte pasajc de la prensa: “Rama explico que bus-
cando obtener recursos para la capacitacion docente habia ‘hablado con ese gran
compatriota que es Enrigue Iglesias...”(...) Y destaco que el BID esta financiando
en Uruguay un proyecto estatista. haciendo referencia a otras experiencias privati-
zadoras y municipalizadoras aplicadas en otros paises de la region” (citado en De
Armas, 2002).
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1990, algunos estudios de opinion publica mostraban que la mayoria de
los uruguayos consideraba que el Estado debia ocupar un espacio central
en la prestacion de los servicios educativos?!.

Tanto en su discurso politico como en su plan de accion, la reforma
apostd a profundizar algunos de los rasgos de la estructura del sistema
educativo uruguayo, afirmando las tradiciones histéricas mas asentadas
en este campo, en particular aquellos trazos de raigambre “batllista”, que
pueden ser calificados de “jacobinos”, como es el predominio del Estado
y el caracter centralista en la organizacion de la ensefianza. La universa-
lizacion de la Educacién Inicial, la ampliacion de la Educacion Basica
de tiempo completo (con caracter compensatorio) y en cierta medida la
creacion de los Centros Regionales de Profesores constituyen politicas
que, como dirian Weir y Scokpol, se ven “poderosamente influidas por
los modelos previos de actividad gubernamental”.

E. La ejecucion de la reforma:
liderazgo técnico, estrategia de bypass
y déficit de institucionalizacion

Mis alla de la sintonia que podia existir entre las propuestas de la re-
forma, la tradicidn de politicas educativas y ciertas claves del imaginario
de los actores docentes, la implementacion de algunas de sus principales
lineas de accidn (especialmente la creacion de los Centros Regionales de
Profesores y la reforma curricular del Ciclo Basico de Educacion Media,
que dio lugar a una “Experiencia Piloto”), generd diversos nudos de
tension con la burocracia del sistema y desato conflictos abiertos con los
gremios de maestros y profesores.

La ejecucidn de la reforma asumio tres caracteristicas principales:

» Primero, la tendencia a centralizar la toma de decisiones en el
CODICEN, en detrimento de los cuerpos regulares de decision
de las reparticiones competentes: es decir, los consejos directivos de

21 En 1998 ¢l 55% de los uruguayos se manifestaba en desacuerdo con la afirmacion;
“Los padres deben elegir libremente el tipo de educacion para sus hijos y el Estado
debe abstenerse de intervenir”, contra un 35% que expresaba estar de acuerdo. Asi-
mismo, el 61% afirmo estar de acuerdo con la sentencia: “La educacion es respon-
sabilidad del Estado y éste debe definir sus contenidos”, contra un 30% que sefiald
su desacuerdo. Fuente: Encuesta de Interconsult, Montevideo, 1999.
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cada rama de la ensefanza. que hacen parte de la ANEP pero tienen
su propia jurisdiccion y cierta autonomia (Consejos de Educacién
Primaria, Secundaria y Técnico-Profesional).

» Segundo, una fuerte participacion tecnocratica —con un liderazgo que
esa la vez técnico, politico ¢ ideoldgico—en todas las fases del proceso
de elaboracion de las politicas (diseno, ejecucion y evaluacion).

» Tercero, la apuesta a estructuras paralelas a la burocracia del sistema
mediante programas con financiamiento externo, como estrategia para
canalizar en un corto plazo un ambicioso plan de accion.

Estos tres rasgos revelan una dinamica de formulacién y ejecucion de
las politicas publicas mas cercana al modelo “racional-exhaustivo” que
a un esquema “incrementalista”.

La creacidn de estructuras paralelas a la burocracia tradicional, a fin
de instrumentar politicas o proyectos sociales de nuevo cuifio, constituye
una de las senas distintivas de las experiencias reformistas de la regidn
durante la década de 1990. Parte de los esfuerzos de reforma del area
social que se encararon en Uruguay en esos anos, acudieron a ese tipo
de mecanismos (Midaglia, 1999), que en el caso de la reforma educativa
tienen un desempeiio destacado.

En estas practicas hay un propdsito de bypass, a fin de sortear los
focos de resistencia y de demora. Pero median también propdsitos ten-
dientes al building de nuevas instituciones con ambicidn de permanencia.
Los pases de corte fundacional pueden ser acelerados (inspirados por la
urgencia de “vouloir conclure ™), pero no por ello constituyen siempre
y necesariamente recursos institucionales perecederos: varios de ellos
llegan para quedarse, por un designio inicial expreso o por las inercias e
intereses creados que su misma accion genera subsiguientemente (como
dice el aserto popular: “no hay nada mas durable que lo pasajero”). Esta
es precisamente la situacién en la que se encuentran varios de los pro-
gramas y reparticiones instituidas en la fase “fogosa” de la reforma y
en el periodo previo, que posteriormente estan llamados a ser objeto de
politicas de “rutinizacién” y asentamiento institucional, por cierto que
con fortuna diversa.

Dentro de este cuadro, la direccion del CODICEN instituyé la Secre-
taria y el Centro de Capacitacién y Perfeccionamiento Docente (como
parte del Programa MESyFOD y con financiamiento del BID): una gran
usina de formacion y reciclaje del personal docente de la ensefanza se-

22 Cf. Lindblom (1991 y 1992): Aguilar Villanueva (1992).
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cundaria, que obré como una de las piezas mas importantes de la armazén
reformista y tuvo desde el origen vocacion de innovacidn y permanencia.
De esta nueva reparticiéon pasaron a depender los Centros Regionales de
Profesores, que uno a uno se fueron inaugurando en distintas ciudades
del interior del pais, asi como un abanico de programas destinados a la
seleccion e iniciacién de noveles docentes y al perfeccionamiento o los
estudios compensatorios para los profesores veteranos y para los direc-
tores de unidades educativas basicas.

La gestacion de este Centro de Capacitacion y sus formas de opera-
ci6n ponen en evidencia la relevancia que se le atribuye a los procesos de
desarrollo de la formacién docente, en correspondencia con ciertos pi-
lares clasicos del sistema educativo, y a la vez con las tendencias mas
modernas en este campo. Muestran, ademas, el caracter estratégico que
tiene la funcidén formadora de formadores dentro del sistema educativo,
no sé6lo en términos técnico-docentes, sino también en términos de una
disputa politica e ideoldgica, que en este caso buscaba orillar los antiguos
institutos, sus jerarquias y su personal tradicional, tejiendo alianzas y
lineas de cooptacidn con viejos y nuevos cuadros —incluyendo a muchos
elementos de 18 izquierda moderada—, los cuales pasan a asumir o a con-
solidar sus roles activos en los procesos de adiestramiento?.

Ademas, las autoridades del CODICEN reformularon dos programas
externos que habian sido creados en los ultimos afios del gobierno ante-
rior (Administracion Lacalle): el Programa de Mejora de la Calidad de
la Educacién Primaria (MECAEP), financiado por el Banco Mundial, asi
como el Proyecto de Modernizacion de la Educacion Técnica, financiado
por convenio de la Universidad del Trabajo con el BID (UTU-BID). Al
mismo tiempo, se institucionalizé dentro de la ANEP el componente
educativo del Programa de Fortalecimiento del Area Social (FAS), que
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Repu-
blica habia lanzado en 1994, también con el apoyo del BID. Finalmen-
te, se acord6 una nueva linea de cooperacion con el BID: el Programa
de Modernizacion de la Educacion Secundaria y la Formaciéon Docente
(MESyFOD), que plasma en la creacién del Centro de Capacitacion al

23 La disputa por el control de los “aparatos ideologicos de Estado” (Althusser), cn cl
campo especifico de la educacion, que son resortes estratégicos de construccion de
“hegemonia” cultural (Gramsci), es uno de los elementos que cstd presente en los
andamientos reformistas de influjos “modernizadores”, y constituye por ello una de
las causales de conflicto con los sectores de la izquierda (“tradicional” o “radical™)
acantonados en esos aparatos educativos y en los gremios docentes.
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que ya nos referimos. Los objetivos, periodos de ejecucién v presupuestos

de estos programas se presentan en la siguiente tabla:

Descripcion de los programas de ANEP con financiamiento externo segin
sus objetivos y los presupuestos asignados (1994-2002)

Provecto
MECAEP
(Banco Mundial)

Provecto de
Fortalecimiento
de la Educacion

Técnica

(UTU-BID)

Proyecto
MESyFOD
(BID)

Proyecto
FAS/ANEP (BID)

USS 35.000.000

USS 58.000.000

Bl
USS 11.815.000

USS 85.000.000

(1994-1999 y

A.- [
1999-2002) (1994-1999)

(1996-2001) (1994-1999)

Fucnte: Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP), Una visién integral del
proceso de reforma educativa en Uriguay 1993-1999, Montevideo, 2000.

Cabe anotar que los presupuestos asignados a los cuatro Programas de
la ANEP con financiamiento externo (MECAEP/BIRF, FAS/ANEP/BID,
MESyFOD/BID y UTU/BID) suman en total U$S 189.815.000 para el
quinquenio 1994-1999 (con la excepcion del Programa MESyFOD pre-
visto para el periodo 1996-2001). De dicho monto, U$S 112.968.000
corresponden a fondos de endeudamiento externo, y USS 76.847.000 a la
contrapartida nacional. Si tomamos en cuenta que el presupuesto anual de
la ANEP asciende a USS 441.833.547, el aporte de todos los programas
externos sumados no supera ¢l 9% del total de los recursos asignados a
la ANEP (ANEP, 2000:61-606).

La reformulacion y fortalecimiento de los programas existentes
(MECAEP y UTU/BID) vy la creacién de un nuevo programa con
financiamiento externo para transformar la ensefianza secundaria y la
formacién de profesores (MESyFOD), en esta suerte de estrategia de “by-
pass” de la reforma, constituy6 una de las piezas mas polémicas de la ges-
ti6n del CODICEN. La controversia en tormo a estas nuevas estructuras,
que se trabo con los gremios docentes y de manera menos visible con la bu-
rocracia del sistema, respondia basicamente a dos factores. Por una parte,
las diferencias entre las remuneraciones promedio de los consultores
técnicos que cumplian funciones en los programas externos y los funcio-
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narios de carrera. Por otra, el conflicto disciplinario entre los educadores
{maestros y profesores titulados por los Institutos de Formacién Docente
de ANEP, el Instituto de Profesores Artigas y Magisterio) y los cientificos
sociales formados en ambitos universitarios (soci6logos y economistas).
La competencia entre estas dos logicas disciplinarias es una de las claves
que permite entender buena parte de los conflictos de los gremios docen-
tes con los programas asistidos por financiamiento externo, dominados
por expertos universitarios del campo de las ciencias sociales.

Una porcidn significativa de los técnicos que ingresaron a las estructuras
paralelas del CODICEN durante los primeros afios de la administracién
provenia de la Oficina de CEPAL en Montevideo, por lo que participaron
en algln sentido en la génesis del plan de accion reformista.

La conformacién de los equipos téenicos de los programas externos
generd claras tensiones entre los gremios de maestros y profesores, asi
como en los cuerpos inspectivos. Uno de los puntos en discusién era que
la incorporacion de estas figuras sorteaba los mecanismos burocraticos
establecidos para acceder a la carrera docente y avanzar en ella, saltean-
dose en particular los requisitos de concurso™.

24 Scgun una nota de prensa del momento: “Actas del CODICEN de fecha 6 de julio...
indican que en el caso de Matemdticas, los profesores fueron seleccionados (para
actuar en los cursos especiales de capacitacion de profesores de Secundaria) por ser
un grupo de docentes que actuaron entre 1990 y 1994 como colaboradores técnicos
de la CEPAL. La resolucion del ente educativo sefiala que en el caso de los Pro-
Jesores de Ciencias pertenecen a un grupo que fuera convocado por el Presidente
del CODICEN en la etapa preparatoria de la gestion de las actuales autoridades”
(Diario Ultimas Noticias, Montevideo, 28/08/95, citado por De Armas, 2002).

25 En esta direccién podemos tomar el siguicnte pasaje de la prensa: “...la reforma co-
menzo a implementarse sorteando una serie de requisitos muy caros a los docentes,
tales como el llamado a concursos o aspiraciones para ocupar determinados cargos,
Hlevandose a cabo sin ningiin tipo de prurito nombramientos a dedo... para asesores
y coordinadores del CODICEN (...} En forma reiterada los docentes de las tres ra-
mas de la enserianza solicitan entrevistas con el CODICEN para discutir la reforma
v su implementacion, las que son ignoradas por el maximo érgano rector, manifes-
tando que con los sindicatos solo se discuten aspectos salariales y no técnicos”.
Declaracion de las gremiales docentes al Semanario Carta Popular, Montevideo
23/08/96, citado por De Armas, 2002. Asimismo, un dirigente del gremio docente
senalé: “... el CODICEN ha sustituido el sistema de concursos por la designacion
directa y la cooptacion de cargos. De este modo se corrompe la carrera docente
generando una burocracia privilegiada dependiente de la politica del CODICEN,
lo que anula ademds toda posibilidad de evaluacion seria de la Reforma, pues la
misma serd hecha, exclusivamente, por sus partidarios”. Documento de la Intergre-
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La convivencia dentro del sistema ANEP de diferentes actores, 16gicas
y racionalidades (politicos, “"analistas simbolicos”, burdcratas y docen-
tes), fue generando en el transcurso de la reforma diversos nudos de ten-
sion y de conflicto, lo que revela las dificultades que ocasiona la estrategia
de “by-pass”, en comparacion con los recorridos “incrementalistas”, que
no dejan de presentar sus propios escollos, pero se caracterizan por buscar
el compromiso entre los intereses en pugna. Como sefiala Mancebo:

“...alolargode... lareformahubo también resistencias ‘endé-
genas’ al propio proceso de cambio. .. En ese sentido, fue fuerte
la tension derivada de la conexion con diferentes contextos de
referencia: en la medida en que la reforma reunio en sus filas a
algunas personas con perfil politico, a técnicos con trayectoria
académica fuera del sistema, a burdcratas con una carrera en
ANEP, a docentes de aula que asumieron tareas extra-aula, se
pusieron en contacto —y en ocasiones chocaron— sus diversos
marcos referenciales. Las preocupaciones de unos y otros no
siempre fueron coincidentes: los mds politicos buscaron realzar
la proyeccidn de la reforma educativa en tanto principal politica
social de la administracién Sanguinetti, los mas académicos
intentaron reflotar la dinAmica de investigacion propia de los
ambitos universitarios, la burocracia veld por salvaguardar los
procedimientos administrativos en medio de la tormenta de
cambio” (Mancebo. 2000).

F. Los resultados de la reforma

Lareforma educativa logro, después de cinco afios, avanzar de modo
significativo en el logro de los objetivos definidos en el plan presupuestal
de ANEP. Como hemos senalado, las principales lineas de accién impul-
sadas por las autoridades educativas implicaban un fortalecimiento del rol
del Estado en la prestacion de los servicios educativos, tanto en ténminos
de cobertura como de incremento del gasto publico. Sibien el CODICEN
habia definido como objetivos gencrales de la reforma la mejora de la
calidad, el fortalecimiento de la equidad y la dignificacién de la funcion
docente, en rigor, los principales avances refieren al incremento de la

mial de Formacion Docente. publicado en el Semanario La Juventud, Montevideo,
27/08/96.

Carituro VIIT 271




cobertura mediante la expansién de la matricula publica (fundamental-
mente en la Ensefanza Inicial y en la Formacién Docente) y a la reforma
curricular en el Ciclo Bésico de Educacion Media.

1. Educacién Inicial. Como se puede apreciar en el cuadro 1, entre
1995 y 1999 la matricula de educacion inicial publica aumenta en 30 mil
nifios, llevando la cobertura en 4 afios al 81,1%, y en 5 afos al 97,6%, es
decir, a niveles de cuasi universalizacion. El incremento de la matricula
publica en este nivel se sustentd en una politica de inversion en infraestnic-
tura y equipamiento, reflejada en el incremento del gasto publico total y
por alumno en educacion pre escolar (cuadro 6).

Cuapro 1. Alumnos matriculados en Educacién In:cial (4 y S aflos) en
establecimientos de la ANEP por anos seleccionados segiin drea geogra-
fica. En valores absolutos (miles).

Area geografica 1995 1996 1997 1998 1999 |
Total del pais 44806 | 52296 | 59.878 | 70.421 74.670
Montevideo 15.574 18.971 19.546 | 22809 | 23.561
Interior 29232 | 33325 | 40332 | 47612 | 51.109

Fuente: Procesamicntos de la Gerencia de Plancamicnto y Evaluacion de la Gestion Edu-
cativa de la ANEP, con base en datos del Departamento de Estadisticas Educativas del
Conscjo de Educacion Primaria.

En tanto los nifios de 4 ¢ 5 afios que no asistian a la educacién inicial
hasta 1995 correspondian fundamentalmente a hogares pobres, la expan-
sion de la cobertura que resulté de su incorporacidn representd un avance
significativo en términos de equidad.

Cuabro 2. Tasa de cobertura en Educacion Inicial por niveles (4 y 5 afos),
segun tipo de administracidén. Afio 1999 (en porcentajes).

Area geogrifica | Tipo de administracion | Nivel 4 afios | Nivel 5 afios | Total

Pablico 60,5 79,9 70,2
Total del pais Privado 20,6 17,7 19,2
Total 81,1 97,6 89.4

Fuente: Procesamientos de la Gerencia de Planeamiento y Evaluacion de la Gestion Edu-
cativa de la ANEP, con base cn datos del Departamento de Estadisticas Educativas del
Consejo de Educacion Primaria y del Instituto Nacional de Estadistica.
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2. Escuelas de Tiempo Completo (ETC). Con relacién al nivel de
Educacién Primaria, uno de fos principales objetivos de la reforma fue
la expansién de las Escuelas de Tiempo Completo ubicadas en contextos
sociales criticos o desfavorecidos. Como podemos apreciar en el cuadro
3, st bien el ntimero de ninos que asistian a este tipo de establecimientos
seguia siendo muy reducido en 1999 tanto en comparacién con la matri-
cula total de Educacion Primaria (3,2%) como con la posible poblacion
objetivo®, el incremento del 89% registrado entre 1995 y 1999 constituye
un indicador claro del avance ¢n estc objetivo.

Cuanro 3. Evolucion de la matricula de las Escuelas de Tiempo Completo
por anos seleccionados (1995-1999).

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | indice base 1995 =100
Total del pais 6.552 | 9.496 | 9418 | 9.899 | 12.348 188.5
Montevideo 2.029 | 3.512 | 3.269 | 3.429 | 4.200 207,3
Interior urbano | 4.523 | 5.984 L6.149 6.470 | 8.142 180

Nota: Los datos de cada afio son registrados a diciembice.

Fuente: Gerencia de Planeamiento v Evaluacion de la Gestion Educativa de la ANEP, con
base cn informacion proporcionada por el Departamento de Estadisticas Educativas del
Conscjo de Educacion Primaria.

4. Ciclo Basico de Educacion Media (experiencia piloto 1996).
Como hemos sefialado, una de las lineas de reforma que desaté mayor
polémica y rechazo fue la transformacion del curriculum del Ciclo Basico
de Educacion Media (7° a 9" grado de escolarizacion), a través de la “Ex-
periencia Piloto” o “Plan 1996™ (que fue el afio de su inicio). Este cambio
supuso basicamente el incremento de la carga horaria por materia y la in-
troduccion de la ensenanza por areas de conocimiento (ciencias naturales,
ciencias sociales, etc.), abandonando el modelo clasico de asignaturas. Si
bien la implementacion de esta reforma —que se inici6 en 1996 en 8 de los
212 liceos publicos— generd distintos frentes de conflicto (especialmente,

26 Dc acuerdo a los datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional
de Estadistica (INE), para 1999 ¢l 28.3% de los niflos de 6 a 12 afios (de los cuales
¢l 97% aproximadamente asiste en forma regular a centros de educacion primaria
plblicos o privados) vivia en hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza.
A partir de estos datos puede inferirse que mas de la cuarta parte de los alumnos que
asistian a cscuelas publicas en 1999 se haliaba en situacion de pobreza, por lo que
podia requerir una politica educativa compensatoria como la Educacion de Tiempo
Completo.
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con el gremio de profesores y con los estudiantes), al cabo de cuatro afios
logré multiplicar en forma significativa su cobertura estudiantil, pasando
del 1,9% en 1996 al 35,1% en 1999 (cuadro 4).

Cuabro 4. Ampliacion de la Experiencia Piloto de Educacion Secundaria
(Plan 1996 de Ciclo Basico de Educacion Media) segin total de liceos,
grupos y alumnos. Serie 1996-1999 (en valores absolutos y porcentajes).

1996 1997 1998 1999
Total de liceos 212 100 216 100 219 100 220 100

Liceos con Expc-
riencia Piloto

Total de grupos 2.882 100 | 3.004 | 100 | 3.050 | 100 | 3.153 | 100

8 3.8 20 9.3 38 17,4 83 391

Grupos con Ex-
periencia Piloto

Total de alumnos | 91.741 | 100 | 93.693 | 100 | 95456 | 100 | 99.285 | 100

55 1,9 162 5.4 408 13,4 | 1.094 | 347

Alumnos con Ex-

Lo 1.783 19 | 4954 | 5.3 | 12,612 | 13,2 | 34.813 [ 35,1
periencia Piloto

Fuente: Administracion Nacional de Educacion Pablica (ANEP), Una vision integral del
proceso de reforma educativa en Uruguay 1995-1999, Montevidco 2000.

5. Centros Regionales de Formaci6n de Profesores de Secundaria
(CERP). La creacién de los CERP en seis departamentos del interior del
pais (Canelones, Colonia, Florida, Maldonado, Rivera y Salto), entre
1997 y 2000, constituyé otra de las lineas especialmente conflictivas de
la reforma. El claro rechazo del sindicato de profesores de Educacién
Media y del gremio de estudiantes del Instituto de Profesores Artigas
(hasta entonces el tinico centro de formacién regular de profesores?) no
logro, sin embargo, detener el avance de este componente del programa
reformista. Como puede apreciarse en ¢l siguiente cuadro, entre 1997 y
1999 Ia matricula de los CERP pasé de 185 a 1015 estudiantes, mientras
que la del IPA y los anteriores Institutos Regionales de Formacion Do-
cente (IFD) no registraron mayores variaciones.

27 Si bien los Institutos de Formacion Docente (IFD) presentes en todos los departamen-
tos del pais inscriben cstudiantes para la carrera de profesor, sus estudiantes cursan
en “régimen libre”.
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Cuapro 5. Evolucién de la matricula de profesores seglin organismo de
formacion. Serie 1995-1999 (en valores absolutos).

1995 1996 | 1997 1998 1999
Instituto de Protesores Artigas 2920 | 3.844 | 4081 | 3.667 | 4.181]
Centros Regionales de Profesores 185 556 1.015
Institutos de Formacion Docente 1.755 | 2,115 | 2,198 | 1.967 | 2.228
Total 4.675 | 5959 | 6464 | 6.190 | 7.424
Crecimiento CERP (1997 base = 100) 100 3005 | 548.6

Fuente: Administracion Nacional de Edueacion Publica (ANEP), Gerencia General de
Plancamicnto y Gestion Educativa. La Formacion Docente en Cifras. Serie de Estadisticas
Educativas, N° 1, Montcvideo, 2002.

6. Incremento del gasto piblico en educacién. El desarrollo de las
politicas referidas (la expansion de la Educacion Inicial, la consolidacion
de las Escuelas de Tiempo Completo, la reforma del curriculum del Ciclo
Basico de Educacion Media v ta creacién de los CERP), junto a otras ac-
ciones de menor porte impulsadas por el CODICEN en el periodo 1995-
2000, supuso un incremento de la inversion publica educativa. Como
podemos apreciar en el cuadro 6. entre 1995 y 1997 se produce un salto
significativo en el gasto anual por alumno en todos los subsistemas de
ANEP (Primaria, Secundaria y Técnica), en un periodo en el que la ma-
tricula total de ANLEP crece en 36 mil alumnos (cuadro 7), lo que supone
un crecimiento real de la inversién publica en valores absolutos.

No obstante, al término dc Ja reforma, el presupuesto de ANEP, que
registro un marcado incremento entre 1995 y 1997, seguia siendo inferior
al 3% del PBI. Lo que en comparacion con paises de similar nivel de de-
sarrollo humano, como Argentina o Chile (que se ubican en el entorno del
4,5% del PBI), representa una inversion educativa relativamente baja.
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Cuabro 6. Evolucion del gasto de funcionamiento anual por alumno*.
Por afos seleccionados (serie histérica 1984-1997) y segiin subsistema
educativo (en délares americanos de enero de 1998).

1985 1990 1995 1996 1997
Primaria 411 506 457 547 579
Secundaria 517 544 511 640 670
Técnica 798 817 699 888 931

* Los gastos de funcionamicnto corresponden a: retribuciones de servicios personales,
cargas legales sobre servicios personales, materiales y suministros, ctc. Cabe aclarar que
los gastos de funcionamicnto han representado en el periodo de referencia, durante todos los
aflos, ¢l 90% o mas del gasto total. Los rubros retribuciones y cargas legales sumados han
oscilado entre el 70% y ¢l 80% del gasto cducativo total. El resto corresponde a gastos de
inversion y gastos cn materiales y sumninistros.

Fuente: Unidad de Estudios Economicos de la Gerencia de Plancamiento y Evaluacion de
la Gestion Educativa de la ANEP: “La inversion cducativa realizada por la ANEP: 1984-
1997, Cuadernos dc Trabajo. Estudios Econdmicos sobre la Educacion N° 1, CODICEN,
Montevideo, 1998. Los datos contables corresponden a la Contaduria General de la Nacion-
Ministerio de Economia y Finanzas. Los datos sobre matricula provienen de la ANEP.

Cuapro 7. Evolucidén de la matricula total de Educaciéon Puablica.
Primaria (*), Secundaria y Técnico-Profesional por afios seleccionados
(1950-2000)

1985 1990 1995 1996 1997 1998 1999
Primaria 354.030 | 345.344 | 343.826 | 356.030 | 369.500 | 376.870 | 384.364
Secundaria | 132.184 | 167.034 | 166.239 | 174.636 | 179.524 | 185.904 | 192.670

Técnico-
Profesional | 52.966 | 53.009 | 61.458 59.964 | 58.246 54.960 54.241
Total 539.180 | 565.387 | 571.523 | 590.630 | 607.270 | 617.734 | 631.275
Crecimicn-
to (1985
basc = 100) 100 104,9 106 109,5 112,6 114,6 17,1

*Incluye alumnos de Educacion Comun.

Fucnte: “Analisis de la matricula de Educacion Primaria Pablica 1950-20007, Gerencia de
Planeamicnto de ANEP, Cuadernos de Trabajo, Series de Estadistica N° 5, Montevidco,
2000.
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G. Recapitulaciéon y conclusiones

1. Rcsumen

En resumen, la reforma impulsada por la ANEP durante ¢l segundo
gobierno de Sanguinetti se mscribe en los procesos de cambio que han
venido experimentando los sistemas educativos de América Latina en los
ultimos afos. Si bien la reforma uruguaya comparte con sus pares regio-
nales algunas caracteristicas definitorias comunes (preocupacion por la
calidad y la equidad de la ensefanza, incremento de Ja inversién puiblica,
discurso técnico asumido por las autoridades), ella presenta a la vez una
serie de rasgos que permiten catalogarla de “heterodoxa”.

1) El programa reformista definido por las autoridades educativas uru-
guayas establecia, entre varias lineas de accion, cuatro metas principales:

+ universalizar la educacion inicial (4 y 5 afios) mediante el aumento
de la oferta publica;

+ extender la educacion primaria o basica de tiempo completo en los
contextos mas carenciados:

+ reformular el curriculum de Educacion Media, incrementando la carga
horaria;

» extender la formacién de profesores en el interior del pais, buscando asi
mejorar la calidad de ensehanza media y abrir espacios de educacion
terciaria para jovenes de bajos recursos.

La ejecucidn de estas lineas de accion vino a ampliar el peso del Esta-
do en la educacién, no sélo por el incremento del gasto publico registrado
entre 1995 y 1998, sino fundamentalmente por la expansién de la oferta
educativa publica, a través del avance del sistema ANEP en la prestacion
directa de servicios. Las evaluaciones que se han realizado enfatizan
esta caracteristica distintiva de la reforma uruguaya (Braslavsky, 2000,
Mancebo y otros, 2000). En ningltn momento las autoridades educativas
contemplaron la posibilidad de lograr los objetivos sefialados recurriendo
a instrumentos de corte liberal o del llamado “paradigma emergente”:
basicamente, la participacion de instituciones privadas, el régimen de
subsidios y la descentralizacion de la gestién educativa.

CarituLo VIIT 277




ii) Este rasgo “heterodoxo” que distingue a la reforma uruguaya de-

riva del cuadro politico en el cual se inscribe, en el que —como hemos
sefialado— juegan de manera determinante los siguientes factores:

278

La competencia politica entre los partidos y los sectores de partido,
dentro de un esquema de pluralismo moderado, tanto por el nimero de
unidades que componen el sistema, como por la distancia ideoldgica
que los separa, que no da lugar a tensiones de polarizacion.

La posicion de centro del presidente Sanguinetti y su sector partidario
(“Foro Batllista” del Partido Colorado), en la campana electoral de
1994, y luego como cabeza de] gobierno en el periodo 1995-2000.
Una posicion que se ve afianzada por el perfil de la coalicion de go-
bierno que se conforma con el Partido Nacional (en el cual predomina
a su vez el sector mas préoximo al centro), y que se traduce en las
estrategias de compromiso —precisamente centristas— que animan la
accion gubernamental y las iniciativas de reforma durante el periodo
de referencia.

Con base en esto, habrd asimismo una alianza con profesores y espe-
cialistas provenientes de la izquierda moderada —que participan en el
proceso con distintas funciones y grados de responsabilidad—asi como
un apoyo inicial de sectores partidarios y gremiales de esa filiacion,
que posteriormente pasardn a colocarse en tesituras de oposicidn, de
distinta intensidad.

La ecuacidn particular de liderazgo que moldea la reforma, que se
funda en el enlace politico e ideolégico entre el Presidente de la Re-
publica y el Director de Educaciéon. Aqui se anuda la autoridad del
centro presidencial y su composicion de gobierno, con el activismo
“jacobino” e incluso “beligerante” del principal responsable directo
de la educacion publica, un especialista calificado, que oficia como
“intelectual reformista”.

La combinatoria de los factores indicados en los apartados anteriores
se refleja a su vez en la integracion del 6rgano colegiado de direccion
de la ANEP (CODICEN) y de los elencos que ocupan los cargos de
jerarquia en las diferentes reparticiones competentes, en particular en
aquellas que operan como usinas académicas o centros neuralgicos
de decision para la puesta en obra de los programas de reforma.

A ello se agrega, como pieza fundamental, el aporte técnico y el pre-
cedente de legitimacion que provienen de la acumulacién realizada
anteriormente en esta materia por la Oficina de CEPAL en Montevideo,
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mediante la actuacion de un equipo de expertos dirigidos por quien
seria luego el Director de¢ Educacién, con una cartera de estudios
empiricos y de orientaciones programaticas que luego respaldan y
moldean las politicas publicas de reforma educativa.

Como elemento coadyuvante significativo, hay que tener ¢n cuenta
cl hecho de que las orientaciones de la reforma, y particularmente su
vocacidn estatista, se anudan con los fondos de cultura y las configu-
raciones de opinidn publica que derivan de las matrices tradicionales
del sistema educativo uruguayo, amasadas desde el building originario,
desde fines del siglo X1X en adelante, lo cual sc compagina con los
formatos de Estado y los modelos de accion gubernamental que carac-
terizan los derroteros del siglo XX. Sin perjuicio de las innovaciones
que aportan --que son de importancia—, los disefios refornstas de la
década de 1990 se conectan, por lo demads, con los planes articulados
por el desarrollismo vernaculo en la década de 1960, en una atadura
sugerente y con una coincidencia que alcanza a los basamentos sus-
tantivos y a los propios actores participantes (incluyendo al mismo
Director de Educacion v a otros protagonistas de relevancia).

Ejecucion

La ejecucion del programa reformista optd por una estrategia de “py-

”

pass”, que implica a su vez ¢l propdsito de generar y también dar asen-
tamiento a nuevas imstituciones de planeamiento y de gestion. A estos
efectos se procedio a:

reforzar tres programas con financiamiento externo (BID y Banco
Mundial), que venian del periodo de gobierno anterior: programas
MECAEP, UTU/BID y FAS/ANEP;

crear una nueva oficina, paralela a la estructura de la burocracia re-
gular, a fin de canalizar la modernizacion de la educacion secundaria:
Programa MESyFOD, y a su vez

ir inaugurando uno a uno los CERP regionales, e instituir la Secretaria
y ¢l Centro de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente (como parte
del MESyFOD): una gran usina de formacion y reciclaje del personal
docente, que obrd como uno de los nicleos estratégicos mds impor-
tantes de la armazén reformista y que tuvo, desde el origen, vocacidn
de innovacién y permanencia.
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La apuesta a estos instrumentos genero varios frentes simultaneos
de oposicion y resistencia. De hecho, los sindicatos de maestros y pro-
fesores convirtieron estos programas y los equipos técnicos que en ellos
trabajaban en uno de sus blancos predilectos, condenando a los miembros
permanentes del plantel de funcionarios docentes, e incluso a algunos
dirigentes gremiales, que actuaron como “colaboracionistas” en los pro-
gramas que la reforma puso en practica.

El recurso a los programas externos como vehiculo de las innovacio-
nes tuvo resultados palpables en referencia a los objetivos propuestos por
el gobierno y las autoridades de la ensefianza. Asi se desprende de los
datos presentados en el punto F de este capitulo, los cuales muestran sal-
dos netamente positivos en lo que respecta a la expansion de la cobertura
en educacién publica y en formacién docente, en términos que implican
algunas reformulaciones curriculares. Es posible concluir que estas me-
didas permiten un cierto avance en el plano de la equidad, quedando en
pie los interrogantes con respecto a los logros en materia de calidad.

De todos modos, la opcidn por las practicas de “by-pass” pudo afectar
o comprometer la continuidad y la consolidacién institucional de algunas
de las innovaciones de la reforma, incluso en el corto plazo. En este senti-
do, basta asomarse a las dificultades que algunas de dichas innovaciones
han enfrentado en el siguiente periodo de gobierno, por un lado, la refor-
ma curricular del Ciclo Basico de Educacion Media (“Experiencia Piloto”
o “Plan 1996™) y, por otro, la politica de expansién de la formacién de
profesores a través de los CERPs, asi como la misma proyeccion de la
Secretaria y el Centro de Capacitacion y Perfeccionamiento Docente. En
esto juegan los factores de orientacion politica y también las dificultades
para mantener las dosis de financiamiento externo € interno que los pro-
gramas de reforma requieren.

Desembocamos aqui en los debates clasicos y las preguntas inevitables
acerca de los vicios y virtudes de las estrategias de reforma. El problema
de la “sustentabilidad”, que en primer lugar depende de las posibilidades
de mantener un determinado rumbo politico a largo plazo (long tenure),
mas alla del periodo de gobierno en que se produce el lanzamiento inicial,
teniendo por delante los requerimientos de estabilizacion y a su vez la
profundizacién de los programas de reforma. Ligado a esto, y como una
faceta crucial de las alternativas de continuidad, surge el cotejo de las
estrategias de “shock” o de “by-pass”, con las estrategias que “gradua-
listas” o incrementales, que navegan por la negociacion politica de los
planes de accion, tratan de reformular los propios organismos regulares
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y los cuerpos burocraticos cspecializados, procurando por otros caminos
la sedimentacion institucional de los procesos de reforma.

Para responder a estos interrogantes —mas alla de la discusion tedrica
sobre los modclos de refoma- seria preciso avanzar en la investigacion
de las politicas aplicadas por las autoridades que tomaron la posta en el
periodo siguiente (2000-2005). las cuales mantuvieron las lineas genera-
les de la reforma, pero con otra metodologia politica: una cadencia mads
moderada y menos conflictiva, brios acotados y algunas correcciones
en el curso reformista. Hay aqui una sintonia de continuidad, en la que
se marcan no obstante las variaciones, teniendo en cuenta que estamos
ante una coalicidn de gobierno formada por los mismos partidos, pero
con una ecuacion diferente cn lo que toca a los sectores partidarios que
la componen, el perfil presidcncial, la integracion del organismo rector
de la ensefianza y la figura de su director. Ello se asocia, a su vez, a un
cambio en la voluntad politica y a las dificultades econdémicas sobre-
vinientes. Ambos elementos conjugados producen efectos restrictivos
en los montos de inversién, el gasto y el endeudamiento ptiblico en el
sector educativo, afectando de hecho la multiplicacion y la ampliacion
del “reformismo permanente’.

Por afiadidura, queda pendiente una pregunta a futuro en la medida
en que existen serias posibilidades de una alternancia que lleve a la iz-
quierda al gobierno en las elccciones nacionales de 2004. Si esto llegase
a ocurrir efectivamente, la 1zquierda encontrard en este terreno uno de
sus desafios mas severos, y habra que ver qué politicas aplican en materia
de educacion los sectores partidarios que en el ciclo de reforma que re-
sefiamos mantuvieron una actitud de cierta duplicidad. Ubicandose en la
oposicidn, con dejos radicales o moderados, contrarios a los mecanismos
de “by-pass” y a algunas de las medidas sustantivas. Pero con un disenso
acotado, por las mismas caracteristicas de las politicas aplicadas. En
particular, por su estatismo y el fortalecimiento de la educacién pablica,
con esa impronta heterodoxa que supo ir contra las corrientes dominantes
en los lances contemporaneos de América Latina.
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