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Todo caso es unico.... e igual a
todos los demas.
T.S. Elliot

INTRODUCCION

El tema del Estado ha cobrado interés especial en América Latina
en los ultimos tiempos. Ello se debe, en buena medida, a una
tendencia reciente de las ciencias sociales, de volver a asignar
una prioridad especial al Estado en los paradigmas tedricos de
interpretacién de 1la realidad. 1/ Eso se debe también a 1la
llamada crisis del desarrollo latinoamericano, cuyas multiples
manifestaciones ponen de relieve el rol del Estado como un actor
privilegiado que, si bien se ve condicionado por la sociedad en
que estd inserto, tiene la capacidad de influenciar decisivamente
los procesos econdmicos, sociales y politicos.

En efecto, en los afios 1950 se intentd sustituir al Estado,
hasta entonces concepto dominante en la Ciencia Politica, por
otros (como el de "sistema politico") que privilegiaban 1la
sociedad como categoria de andlisis. David Easton fue, sin duda,
pionero en ese ataque frontal al Estado, 2/ y la influencia de
las investigaciones enmarcadas por esa tradicidén intelectual fué
tan fuerte que se llegé a declarar solemnemte el "entierro del
Estado". 3/ No sorprende, por tanto, el profundo desconsuelo de
Easton al comprobar su reaparicién en 1las preocupaciones de
politicos y estudiosos de la cosa publica, lamentandose incluso
de que ese concepto, que se imaginaba superado ya hace décadas,
"vuelva ahora de su tumba para atemorizarnos una vez mas." 4/

Sin pretender participar en una polémica cuyos resultados
practicos son discutibles, lo cierto es que el Estado ocupa hoy
el primer plano del debate politico. Como categoria de analisis
posee por los menos un valor heuristico intrinseco, en el decir
de Gabriel Almond, "de agitar un poco las cosas....provocando
conmocién en nuestros sentidos y alertando la mente para nuevas
posibilidades." 5/ Sin embargo, si bien es cierto que plantearse
la cuestién del Estado puede ser como asomarse a la Torre de
Babel, 6/ no es menos correcto que su resurgimiento reciente, sea
cuales fueren las acepciones del término, ha permitido enfatizar
la dimensién institucional de los sistemas de dominacién.

En ese sentido, conviene aclarar que las observaciones que
se hacen a continuacién se basan en una concepcién del Estado
como una relacién social de dominacién, o "la expresién politica
de la dominacién en una sociedad territorialmente definida",7/

pero también como un conjunto de organizaciones con autoridad

para adoptar decisiones que atafien a todos los individuos de una
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colectividad. Esta concepcién no se aparta de 1la definicién
clasica, de "aquella comunidad humana que en el interior de un
determinado territorio reclame para si (con éxito) el monopolio
de la coaccién fisica legitima", 8/ y permite asimismo destacar
dos dimensiones basicas del Estado. Por un lado, el Estado
representa mds que un conjunto de instituciones, constituyéndose
ademéds en una red de relaciones sociales de dominacién, apoyada
en aquellas, pero que contribuye a 1la reproduccién de 1la
estructura de clases en una sociedad. El1 Estado asi entendido
representa, por otro lado, mas que "el gobierno", en la medida
que sus sistemas administrativos, legales, y coercitivos permiten
estructurar 1las relaciones entre 1la sociedad civil y 1la
autoridad politica, pero a la vez permiten estructurar diversas
relaciones al interior mismo de la sociedad civil., 9/

En resumen, pese a que 1la postura adoptada aqui supone al
Estado como pacto de dominacién, el énfasis estara puesto en su

manifestacién como aparato institucional, 1lo cual permite
situarnos mas cerca del debate latinocamericano, dejandose a un

lado las discusiones mas teéricas sobre su dimensién netamente
politica en la reproduccién de las relaciones de clase. Sélo para
quedarnos con un ejemplo, pareciera que las tesis sobre 1la
relativa autonomia del Estado, en el caso de América Latina, se
refieren a la autonomia del Estado "aparato" en relacién al
Estado "politico", mas que a la autonomia de éste en relacién a
la sociedad. 10/

Existen también otros motivos para focalizar la atencién en
el aparato burocratico del Estado. Por de pronto, posibilita
aterrizar ain mas el debate, vinculandolo al proceso de
formulacién de politicas, y destacdndose, asimismo, los actores
que participan en él. En segundo lugar, el discurso sobre el
Estado en América Latina, ademd&s de la confusién conceptual que
lo caracteriza --a tal punto que uno termina por no saber a qué
"Estado" se estan refiriendo los defensores de ésta o aquélla
postura-- se ha distinguido, como nos recuerda Alfredo Costa
Filho, por tratarlo como una nueva "Geni", ese personaje creado
por el cantautor brasilefio Chico Buarque de Holanda en su A épera
do malandro, que la sociedad alaba-denigra-alaba-denigra. 11/ De
acuerdo con esta interpretacién, se viene dando un tratamiento
maniaco-depresivo al Estado en América Latina. En 1la fase
maniaca, los actores sociales lo bendicen y le piden que asuma
préstamos a tasas de interés real negativas, otorgue favores
fiscales, haga obras de infraestructura, etc. En 1la fase
depresiva, lo denigran y lo minimizan, acusandole de representar
el interés exclusivo de las clases dominantes, o bien exigiéndole
el recorte de su aparato burocratico y del gasto publico.
Concluye Costa Filho que, "en la sucesién frenética de ambas
fases, 1lo infartan: 1la primera, durante una diastole de
funciones; luego, con una sistole de recursos." El1 resultado de
ello, a mi juicio, es la pérdida de significado del Estado,
confundiéndose su dimensién politica, de relacién de dominacién,
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Yy su dimensién como un ente burocratico; todo lo cual justifica
aun mas enfatizar sus caracteristicas institucionales.

Una vez aclarada la postura analitica respecto del Estado
que ha informado el trabajo, lo cual responde al primer elemento
sefialado anteriormente para que el concepto recobre vigencia en
la ciencias sociales --i.e. la tendencia a desplazar las teorias
centradas exclusivamente en 1la sociedad-- corresponde ahora
situar el andlisis en el contexto de la crisis regional. Para
esos efectos, se podria afirmar que la crisis econémica que se
agudiza a partir de fines de la década pasada ha puesto en tela
de juicio muchas concepciones, principalmente las de corte
exclusivamente econémico, acerca del desarrollo latinoamericano.

Junto con el despertar amargo de la farra desarrollista,
cuyo fuerte endeudamiento externo ha sido uno de sus resultados,
se produjo también una resaca netamente politica. En gran parte
de la regién las instituciones publicas han sido incapaces, por
un lado, de hacer frente a los problemas propios de un proceso de
modernizacién desequilibrado, y por el otro, de promover 1la
justicia social respecto a los resultados del crecimiento. En la
sociedad la situacién no se revela menos compleja, con sistemas
de partidos que no han logrado actualizarse como canales
privilegiados para la articulacién de demandas populares, y con
actores sociales aun caracterizados por 1la atomizacién vy
dispersién organizativa. Esto se ha visto agravado por nuevas
formas de dependencia econdémica, financiera y tecnolégica en
relacién a los centros de poder mundial, respecto de las cuales,
la deuda externa representa tan sélo una de sus manifestaciones,
quizds la mas evidente, pero no por ello la mas importante. Por
ultimo, la crisis del sistema politico, cuyas raices remontan a
la no resolucién de 1la crisis de dominacién oligarquica de
inicios del siglo, encuentra en la presente situacién econémico-
social un excelente caldo de cultivo para su profundizacién. De
tal suerte que ya a fines de la década de los ochenta, la regién
todavia no ha encontrado el camino de la estabilidad democratica.

En base a este diagnéstico, el trabajo tiene por objetivo
contribuir para aterrizar el debate sobre el rol del Estado en el
contexto actual latinoamericano, poniendo de relieve algunos
lineamientos conceptuales acerca del entorno politico-
institucional en el cual se d4 la toma de decisiones en materia
de politicas sociales. Para tales efectos, el trabajo pasa
revista, en primer 1lugar, las caracteristicas generales del
proceso de formulacién de politicas, para luego introducir 1los
rasgos de especificidad de la realidad latinoamericana, ya sea
por su proceso de formacién social y de constitucién del Estado,
sea por el contexto institucional de las politicas sociales. Por
ultimo, tomando en cuenta el caracter preliminar de los intentos
de andlisis de las politicas sociales a partir de esa éptica, se
sugiere una estrategia de investigacién para seguir profundizando
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en el tema, tomando como punto de referencia 1las politicas de
salud.

Esta demd&s decir que no se ha pretendido aqui agotar las
posibilidades de an&lisis sobre las politicas de salud, aun mas
cuando se considera la complejidad Yy diversidad de la situacién
en cada pais. Eso requiere, por supuesto, el concurso de expertos
en salud, conocedores en profundidad de las realidades
nacionales. El objetivo basico, mucho mas modesto en alcance, ha
sido tan sélo el de sugerir pautas para la utilizacién de una
perspectiva de analisis de 1la articulacién Y desempefio del
aparato estatal, que permita huir de los esquemas globalizantes
respecto del rol del Estado en la regién, como asimismo evaluar
en los hechos 1las propuestas en boga para la prestacién de
servicios sociales (centralizacién versus descentralizacién,
focalizacién versus universalizacién, etc.).

No se puede cerrar esta introduccién sin referirnos también
al uso, en varias partes del documento, de "América Latina" como
unidad de anAdlisis. Estas reflexiones estaran, por supuesto,
ancladas en las caracteristicas generales de 1la realidad
lationamericana, pero suponen, a la vez, un considerable nivel de
abstraccién respecto de especificidades nacionales al interior de
la regidén. Estoy consciente de que, tal como ocurre con una
fotografia panoramica, lo que se gana en "profundidad de campo"
al hablarse de América Latina se pierde en "nitidez" respecto de
cada pais en particular. La realidad latincamericana asi
"retratada" puede que abarque un espectro mds amplio, pero
resultard sin lugar a dudas algo "fuera de foco". En ausencia de
una Jjustificacién mas sofisticada, se hace eco aqui de las
palabras de T. S. Elliot mencionadas en la epigrafe del trabajo,
en el sentido de que las distintas realidades nacionales que
componen América Latina, si, son singulares, pero obedecen
grosso modo a una misma matriz histérica.



1. RASGOS GENERALES DEL PROCESO DE FORMULACION
DE POLITICAS PUBLICAS

Tomandose en cuenta que éste ha sido uno de 1los campos menos
explorados por la investigacién social en afios recientes, los
comentarios sobre el proceso de formulacién de politicas
publicas, en general, y de politicas sociales, en particular, no
pueden tener un caracter conclusivo, y tienen por objetivo mas
bien el de insinuar las ventajas de 1la incorporacién de 1a
dimensién institucional al debate. 12/ Ello importa subrayar que
cada una de las reflexiones introducidas a seguir ameritan, de
por si, un estudio especifico y mas detenido. En otras palabras,
cada una de ellas debe ser entendida como una "conclusién" del
analisis sobre el proceso de toma de decisiones publicas, pero,
a la vez, como un "punto de partida" para el estudio de
decisiones concretas, en paises especificos.

La formulacién de politicas publicas puede ser entendida
como un proceso social para transformar demandas societales en
opciones politicas. Constiuye, en ma&s de un sentido, el meollo
mismo de la actividad politica. Los grupos y clases sociales
estan todo el tiempo focalizando sus atenciones en problemas
especificos, y decidiéndo la mejor forma para resolverlos. Tales
problemas pueden ser de naturaleza material, como alimentacién,
vivienda, salud, transporte, o abastecimiento de agqua, pero
pueden estar vinculados a aspiraciones intangibles, dificilmente
mensurables, como lo son los derechos politicos, la liberdad de
credo religioso, o la calidad de la vida.

Por otro lado, considerando que la "mejor" solucién para un
problema puede ser definida de acuerdo a distintos critérios y a
partir de intereses de distinta naturaleza, una vez que se adopte
una decisién en cualquier area de la accién publica, el prépio
proceso de formulacién de politicas crea nuevas necesidades de
eleccién entre cursos de accién alternativos. Si, por ejemplo,
la solucién individual para los problemas de locomocién en una
comunidad prevalece en relacién a sistemas de transporte
colectivo, ese "resultado" dard inicio a la toma de decisiones en
otras areas: la distribucién espacial de la poblacién, los tipos
de energia necesarios para echar a andar los medios de transporte
elegidos, asi como el acervo de recursos naturales necesarios
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para la fabricacién de autos, autobuses, trenes y barcos, y para
la mantencién de calles, carreteras, ferrocarriles y puertos.

Ademéds, el proceso de toma de decisiones es, ante todo, un
proceso conductual, societal, e histérico. Cuando se afirma que
la "sociedad" se ha "decidido" en favor de 1los automdéviles
privados en lugar de otros medios de transporte publico, no se
desprende necesariamente de ello que la mayoria de sus miembros,
mucho menos cada individuo, haya elegido de manera racional o
consciente que esa era 1la mejor linea de conducta. Tampoco se
puede indicar en forma precisa el momento determinado en que esta
decisién puede haberse hecho. De este modo, formular y llevar a
la practica politicas publicas es un proceso de comportamiento
informado por los valores, las aspiraciones, las creencias Yy los
prejucios de 1los actores mas importantes: individuos, grupos,
clases, ejecutivos de empresas, burdcratas gubernamentales,
legisladores y miembros de partidos politicos. Pero constituye
también un proceso social porque esta condicionado por 1las
caracteristicas (estratificacién, normas, tradiciones) del
entorno social en que tiene lugar la formulacidén de politicas, y
porque los resultados esti&n destinados a afectar a segmentos
importantes de 1la comunidad, por no decir la comunidad entera.
Por dltimo, muy raras veces las decisiones publicas se toman
todas a la vez. En la mayoria de los casos la politica publica
deriva del efecto acumulativo de decisiones que se han producido
en forma consciente o involuntariamente, durante un largo periodo
de tiempo. Es decir que, ademds de ser conductuales Y sociales,
las politicas publicas son también el producto de la historia.

Normalmente, cuanto mas amplia sea el area cubierta por una
determinada politica, mads cerca de esa descripcién estara su
proceso de formulacién. Del mismo modo, cuanto mas complejo sean
las ramificaciones de una politica particular, mas dificil se
torna la identificacién de 1las dimensiones que conforman su
formulacién y puesta en practica. Si estas observaciones parecen
aplicables a la mayoria de los campos de anadlisis de politicas,
son de capital importancia para lo que se podria clasificar como
politicas "blandas", como seria el caso de las politicas
sociales. 13/

Este enfoque de investigacién respecto de 1las politicas
publicas en general provoca un profundo escepticismo con respecto
a las posibilidades de una evaluacién acabada y "objetiva" de
cualquier politica publica, mucho menos de politicas "blandas"
como las sociales. 14/ Lo que llamamos una "teoria" o un "modelo
analitico"” es a menudo un orden arbitrario impuesto a los
procesos en marcha. En este sentido, una propuesta de
investigacién como 1la presente es tan especulativa como
cualquier otro enfoque del estudio de la politica publica. En el
mundo del andlisis de politicas "duras" se puede hablar con mayor
precisén de "actores", "espacio institucional", "reglas del
juego", "formulacién", "ejecucién" o "evaluacién" como si esos
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procesos efectivamente existieran. Pero en el mundo real de las
decisiones societales, para 1la desesperacién de los cientistas
sociales positivistas, no todos 1los resultados, por ejemplo,
suponen objetivos, funciones y estrategias. Sigue siendo un hecho
que el productoc de las decisiones publicas estd mucho menos
directamente relacionado con 1la solucién de un determinado
problema que lo que nos gustaria suponer a muchos de nosotros.
La abrumadora mayoria de resultados de politicas publicas son
determinados por 1la compleja red de alianzas, compromisos,
rivalidades y, por supuesto, mucha confusién, incompetencia y
ambicién, que penetran en el mundo de 1los gobiernos, de las
empresas, de los grupos de intereses, de los partidos politicos Y
de las organizaciones sociales en general.

Como ocurre con cualquier politica puiblica, cada una de las
politicas sociales derivan de una necesidad de llegar a
decisiones politicas y 1llevarlas a la practica, en este caso,
para dirigir la atencién de la sociedad hacia las necesidades
que materializan algunos de 1los derechos de ciudadania, 1la
mejoria de la calidad de vida de la poblacién, o, simplemente,
hacia las condiciones que garanticen 1la reproduccién de 1la
fuerza de trabajo. Por lo tanto, al igual que con la mayoria de
las politicas, algunos intereses serdn favorecidos con respecto a
otros. Sin embargo, mientras se supone que el andlisis las
politicas gubernamentales permiten una identificacién algo clara
de los "ganadores" y los "perdedores", las politicas sociales son
mucho mas dificiles de tratar a este respecto.

Ademas, los resultados de las politicas sociales no siempre
son susceptibles de medicién directa o de individualizacién, por
lo menos no tan claramente como en el caso de las politicas
econémicas. Se pueden medir, es cierto, los resultados inmediatos
de, por ejemplo, las politicas relativas a la educacién o 1la
salud, e identificar 1las clientelas que obtienen mayores
beneficios de las decisiones que se adoptan en estas esferas. Sin
embargo, ¢qué grupos sociales en particular pueden obtener
ventajas gracias a que se reduzca el nivel de desercidén escolar,
© que se priorizen las acciones de medicina preventiva?

Finalmente, tal vez una de las dimensiones mas
sobresalientes de las politicas sociales, éstas se refieren mucho
mas claramente a un determinado proyecto de sociedad que las
politicas econémicas, las cudles poseen mas bién el caracter de
instrumentalizar el futuro trazado por la colectividad. Ello
importa destacar, ademds de las dificultades para individualizar
y cuantificar a cabalidad los resultados y beneficiarios ultimos
de todas las politicas sociales, que el andlisis del "progreso
social" de una colectividad no tiene sentido en si mismo. Se hace
necesario referirlo al propio proceso social o al padrén de
resolucién de conflictos presente en la sociedad. Para ponerlo
en términos sencillos, la cobertura de los servicios enseRanza
basica, en circunstancias en que sea limitado el acceso a 1la



8

educacién superior, sélo puede ser evaluado en el contexto de la
"decisién de 1la sociedad" en pos de la universalizacién
educativa. De igual modo, un anadlisis del relativo fracaso de
politicas de salud, medido por ejemplo a partir del numero de
médicos por habitante o del nivel de recursos publicos invertidos
en la construccién de hospitales, en presencia de un sistema
masivo de medicina preventiva y comunitaria, tiene poca validez.

En este punto especialmente 1la expresién "politicas
sociales" es inexacta y gravemente engafiosa. No nos estamos
ocupando de sectores especificos de la accién gubernamental,
aunque muchos caigan en la trampa de creer lo contrario. Lo
"social" atraviesa todos los demds sectores de la actividad
piblica. Por consiguiente, al tratarlo por separado, sin
vincularlo al proceso de toma de decisiones econdmicas, se
frustran los objetivos del desarrollo. De igual modo, aplicar las
mismas herramientas metodolégicas que generalmente se utilizan
para analizar otras esferas de politicas es sumamente
cuestionable, ademds de ser impracticable. Debido a que un
acabado y completo andlisis de las politicas sociales exigiria
el estudio de todas las politicas publicas, dificilmente se
podria esperar llegar a cualesquiera conclusiones significativas.

Con todo, se debe llegar a tener una comprensién inicial de
los procesos de toma de decisiones en el area social, aungque sea
provisionalmente, para que se pueda abordar los detalles
concretos de la formulacidén de politicas en este campo. Por
consiguiente, corresponde introducir 1las caracteristicas
especificas de 1la realidad latinoamericana que permiten
- contextualizar los rasgos generales del proceso descrito.



2. LA ESPECIFICIDAD DE AMERICA LATINA:
CONSTITUCION DEL ESTADO Y FORMACION SOCIAL AUTORITARIA

Tal como se ha sefialado en muchas oportunidades, la crisis del
sistema politico, cuyas raices remontan a la no resolucién de la
crisis de dominacién oligarquica de inicios del siglo, encuentra
en la presente situacién econdémica y social un campo fértil para
su profundizacién y expansién. Para captar mejor la naturaleza de
la crisis del sistema politico, conviene entretanto remontarse a
la constitucién del Estado nacional en la regién, al contenido
autoritario de 1la formacidén social latinoamericana y al
componente tecnocratico del aparato estatal.

Resulta muy dificil presentar una imagen del Estado que
capture las rasgos generales de la regién y, sin embargo, 1la
singularidad de casos como el brasilefio, el peruano, el mexicano
Yy otros. Tal vez la mejor manera sea utilizar el chiste que
cuentan 1los brasilefilos de cémo los portugueses le pusieron
subtitulos a una pelicula basada en la tragedia de Séfocles
acerca del hijo de Layo y Yocasta. 15/ Decia algo como esto:
"Edipo: El hijo que maté a su padre, se acosté con su madre Yy
termind ciego", o en su versién abreviada, "Edipo, el hijo que se
convirtié en padre."

Si hay algo que retrata al Estado latinoamericano, es esta
versién de Edipo. No es de extrafiar que Séfocles la transformara
en una tragedia. Mientras en la mayoria de los paises europeos el
Estado sigue a la existencia previa de una sociedad mas o menos
organizada, en América Latina sucedié al revés. E1 Estado se ha
superimpuesto o precedido la formacién de la sociedad nacional.
La primera situacién corresponde, en general, al caso de la
colonizacién de la América Hispanica, en donde la imposicién del
ordenamiento institucional espafiol se da por encima de una masa
indigena considerable y con niveles de organizacién social que en
muchos casos superaban en complejidad hasta al de 1la propia
Espafia. Ya en la América Portuguesa, el Estado condiciona 1la
formacién de la sociedad, sea por la existencia de una poblacién
indigena escasa y dispersa, sea por su baja diferenciacién social
o poca capacidad organizativa para oponerle resistencia. 16/

En un caso la construccién del Estado y de la sociedad se da
en forma conflictiva e inestable, en un marco en que los sectores
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mas organizados condicionan y limitan la accién estatal. En el
otro, el Estado impone sus propios limites a la formacién de una
sociedad por lo general desarticulada y desprovista de poder de
negociacién frente a las instituciones politicas Y de gobierno.
Aunque cada situacién histérica produzca rasgos especificos, lo
cierto es que de ambos procesos han resultado caracteristicas
generales que todavia siguen vigentes: la hipertrofia estatal, el
autoritarismo, el corporativismo y el burocratismo. 17/

En algunos paises de la regién el proceso de constitucién
del Estado nacional se ha visto reforzado por un proceso de
formacién social enmarcada por la presencia del patrimonialismo,
un orden burocratico mds que un Estado burocratico, Y due
comprende dimensiones tanto publicas como privadas. 18/ Por 1lo
general se alude al orden patrimonial por sus practicas politicas
concretas de control social, tales como el clientelismo, el
caciquismo o 1la cooptacién. No debe confundirse empero la
burocracia "estamental", el aparato administrativo Y el estado
mayor del orden patrimonial, con la burocracia "estatal", 1la
"élite", la "clase gobernante" o las "clases dominantes". La
burocracia no constituye una clase en si misma, aunque actie
frecuentemente como sustituto de la élite. Puede mantenerse por
encima de las clases dominantes, pero no disfruta de autonomia
con respecto a 1la sociedad. A 1la inversa, aun cuando la
composicidén de la élite cambie, el orden patrimonial persiste.

Como explica Raymundo Faoro, esta "casta" burocratica
desarrolla un movimiento pendular que a menudo induce a error al
observador superficial. Se vuelve contra el terrateniente en
favor de las clases medias; alternativamente, se vuelve a favor o
en contra del proletariado. Asimismo, el aparato burocratico
puede favorecer los aspectos pluralisticos de la democracia, por
intermedio de la representacién directa, o puede acentuar el
caciquismo y 1la cooptacién. Estas conductas son en realidad
ilusiones ©épticas sugeridas por 1la proyeccién de modernas
ideologias sobre un pasado que es histéricamente coherente dentro
de la fluidez de sus mecanismos. Las masas, el pueblo o cualquier
nombre que se desee dar a la mayoria de la poblacién, prestan su
apoyo a cada cambio episédico de la alianza gobernante, pero lo
hacen en forma muy parecida al publico que desde las graderias
"ayuda" a su equipo de futbol a ganar un campeonato. Algunos
gobernantes, como el emperador del Brasil, Don Pedro I, lo han
reconocido hidalgamente. El1 emperador dijo una vez que "haria
todo por el pueblo, pero nada junto al pueblo". 19/ La mayoria de
los politicos latinoamericanos, en cambio, ha tratado de
disfrazar el orden patrimonial con colores populistas.

Dicho de otra forma, América Latina puede haberse
transformado desde las sociedades agrarias y mercantiles de 1los
tiempos coloniales en sociedades industriales y capitalistas. Sin
embargo, su formacién social probablemente jamads pierda su
fisonomia patrimonial. 20/ Esto puede reforzar a veces sus
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caracteristicas autoritarias. En otras oportunidades, 1la
formacién social puede tender a liberar 1las inclinaciones
(latentes pero atrofiadas) participatorias e igualitarias de las
sociedades latinoamericanas. Pero el peso de la tradicién tiende
a perpetuar el elitismo e impulsar estas sociedades a ser cada
vez mas estatistas que lo que serian de otra manera. La sociedad
patrimonial, hay gque reconocerlo, debe de confundir al
observador superficial. Sus rasgos esquizofrénicos se revelan en
sindromes cataténicos, alternando a menudo etapas de estupor
(autoritario) con etapas de excitacién (democratica), pero 1la
rigidez muscular (burocraitica) estara siempre presente.

Esto explica la mayoria de los elementos de la formacién
social antes descritos. El carActer patrimonial y burocratico del
Estado ha impuesto, y probablemente continuarad imponiendo, sus
propios limites sobre la constitucién de la sociedad, dandole los
rasgos distintivos del formalismo y del autoritarismo. Ha habido
tal concentracién del poder en manos del Estado que la sociedad
civil ha dispuesto de pocas posibilidades para organizarse Yy
establecer cauces sélidos para la articulacién y representacién
de sus intereses. Lo poco que puede haber logrado ha sido
frecuentemente cooptado o incluso suprimido. Por otra parte, la
sociedad politica (el poder legislativo, el sistema de partidos y
los procesos electorales) no ha sido capaz de representar la
pluralidad de intereses existentes en la sociedad. En resumen, a
la formacién social de América Latina y, por ende, al Estado
latinoamericano, corresponde una estructura de poder concentrada
y excluyente; un proceso de toma de decisiones de acuerdo a los
intereses de los estratos m&s organizados; y, finalmente, un
fuerte contenido tecnocratico, jerArquico y formal en 1la
resolucién de conflictos sociales.

Lo anterior se ha reflejado en la actualidad en lo que José
Matos Mar considera, para el caso especifico del Peru, una
dindmica "insdélita": el "desborde, en toda dimensién, de las
pautas institucionales que encauzaron la sociedad nacional vy
sobre las cuales girdé desde su constitucién como Republica". Pese
a las especificidades de la realidad peruana, en especial el
divorcio entre el Peru urbano y el Peru rural, el anadlisis que
hace Matos Mar contiene rasgos comunes con el proceso de
formacién social a que se hecho referencia en este trabajo.
Destaca, entre éstos, la respuesta burocriatica del Estado a esta
"crisis del control social", lo cual, en sus palabras, "no hace
sino agravar la situacién." 21/ '

Sin embargo, valdria quizds relativizar la idea de que el
Estado autoritario esté en crisis. A mi modo de entender, la
situacién actual de América Latina representa la culminacién de
un proceso de crisis de competencia del aparato publico en
administrar los conflictos sociales provocados por un estilo
particular de desarrollo capitalista, y su transformacién en una
crisis de legitimidad del Estado. 22/ Por crisis de competencia,
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entiendo la incapacidad del Estado autoritario de responder a las
demandas sociales mismas que llevaron al colapso de los regimenes
populistas y que, en cierto sentido, legitimaron la intervencién
mads directamente militar --sea "conservadora", como en Argentina,
Bolivia, Brasil, Uruguay y Chile, sea "progresista" como en el
Perd de Velasco Alvarado y en la Bolivia de Juan José Torres. En
otras palabras, la crisis de competencia se refiere mas al
ejercicio del poder que a la esencia de éste.

No obstante, esta crisis de competencia se ve agravada, por
‘la eclosidn de la crisis econémica internacional y por el efecto
acumulativo de las presiones populares insatisfechas a través de
un proceso trunco de integracion social. El1 aparente agotamiento
del ciclo militar, antes de representar el fortalecimiento de la
sociedad civil y politica, revela mas bien la inmovilizacién de
las instituciones estatales y su incapacidad de decisidén,
seflalando una posible crisis de legitimidad del Estado mismo,
ahora si en su dimensién como aparato burocratico Y como pacto de
dominacién. Parafraseando a Gibbon, en su interpretacién de 1la
queda del imperio romano, podriamos decir que el desmoronamiento
de los regimenes militares se debe menos a la revitalizacién de
las instituciones civiles y politicas --si bien éstas cobran
importancia en la actualidad-- sino que vienen abajo "por 1la
presién de su propio peso." 23/

De todos modos, los aspectos constitutivos de la formacidn
social en la regidén, asi como sus manifestaciones m&s recientes
tienen, obviamente, una gravitacién especial tanto para 1la
comprensién del proceso de formulacién de politicas publicas en
general, y de politicas sociales en particular, como para la
propia posibilidad de construccién de un orden democratico
estable en América Latina. No obstante, el componente
tecnocratico del aparato estatal justifica algunos comentarios
adicionales. Como sefiala acertadamente Francis Rourke, 1los
burécratas son incapaces de gobernar solos, pero su funcién
estratégica en la formulacién de las politicas publicas significa
que "nadie en la politica moderna puede gobernar sin ellos"
tampoco. 24/ Si ello es efectivo en el contexto norteamericano,
lo es aun m&s en América Latina, una regién en que la
tecnoburocracia ha sido la expresién mas sobresaliente de la
formacién del Estado nacional, como asimismo la principal fuer:za
detras del estilo de desarrollo que ha prevalecido en el periodo
de postguerra.

El tecnoburécrata no es sélo un actor reciente en la regién.
Estrictamente hablando, la burocracia surge en las primeras
décadas del siglo pasado, cuando culmina en la mayoria de los
paises el proceso de independencia y se hace necesario equipar
las administraciones nacionales. A partir de la crisis de 1929,
cuando se intensifica el papel intervencionista del Estado y éste
comienza a tomar en serio la planificacién, se manifiesta el
espiritu "modernizador" del técnico. De este modo, la aparicién
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de la tecnoburocracia como actor politico se produjo bajo 1la
égida de los regimenes populistas y desarrollistas, casi como un
Estado dentro del Estado, soslayando a los antiguos burécratas,
aboliendo 1la articulacién de intereses por intermedio de los
partidos, y conformando mas tarde la base social para los famosos
"anillos burocraticos" que ocuparon el segmento modernizado del
Estado. M&s alld de cuestiones semanticas, 1la principal
diferencia entre 1los técnicos (expertos profesionales) y los
burécratas (funcionarios publicos tradicionales), consistia en
que los burécratas se esforzaban por mantener el statu quo y los
técnicos estaban profundamente comprometidos con la reforma y el
cambio. Estos revelaban, ademas, una cohesién ideolégica con sus
contrapartes del sector privado, no sélo a nivel abstracto del
interés compartido en la acumulacién capitalista sino también al
nivel concreto de la fe comin en la eficiencia econémica de las
empresas como la principal medida del éxito. 25/

Huelga decir que 1la forma particular en que la
tecnoburocracia ha evolucionado en la regién tiene trascendencia
para la formulacién de politicas publicas. En primer lugar, 1la
orientacién "privada" de 1los tecnoburécratas no choca con la
presencia avasalladora del Estado en la economia, subvertiendo
asi el empleo de recursos que pertenecen a toda la nacién, y
fomentando su explotacién en base a criterios empresariales. Por
otra parte, al reemplazar consideraciones politicas por variables
econémicas, y al supeditar a las dos a los criterios "técnicos",
la tecnoburocracia ha sido capaz efectivamente de neutralizar y
sanitizar las cuestiones sociales. Finalmente, la tecnoburocracia
ha alcanzado, por lo expuesto, una "autonomia relativa" por sobre
los intereses de diferentes grupos y clases sociales.
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3. LA ESPECIFICIDAD DE LO SOCIAL EN AMERICA LATINA:
CONTEXTO INSTITUCIONAL, MULTIPLICIDAD DE ACTORES
E INTERMEDIACION TECNOBUROCRATICA

La discusién acerca del desarrollo social, o de la formulacién de
politicas sociales concretas, requiere de un tratamiento politico
e institucional mads bien que econémico. En la politica social se
encuentra en juego mucho mis que la simple ordenacién de 1la
accién publica en un determinado campo. Es el concepto de
desarrollo mismo que estd siendo puesto en tela de juicio. Es
mas, una politica social que vaya mas allad de la lucha contra la
pobreza y la correspondiente reduccién de los efectos regresivos
de las llamadas politicas de "ajuste", por importantes que sean
ciertamente estas dos dimensiones, a menudo implicard redefinir,
© por 1lo menos redireccionar, el modelo de desarrollo. E1
reconocimiento de esta faceta de la realidad latinoamericana

exige que los analistas se pregunten: ¢desarrollo de qué, para
quién y a qué costo?

El caracter general y, al mismo tiempo, especifico de 1los
problemas sociales pone de relieve también los fundamentos
politicos de la toma de decisiones publica en esa Aarea. Porque no
podemos ocuparnos de todos los problemas a la vez, estamos
obligados a escoger determinados aspectos o problemas para
concentrar en ellos los esfuerzos gubernamentales. Sin embargo,
al hacer tal cosa y separar cualquier aspecto en particular de la
politica social, seguramente provocaremos controversias
Jurisdiccionales tanto dentro de las instituciones burocraticas Y
societales como entre ellas. Ellos se suman, desde luego, a los
problemas derivados de una aplicacién a las complejas relaciones
sociales de lo que Herbert Simon llama "racionalidad limitada", o
sea, la capacidad limitada de la mente humana en comparacién con
la gama de los problemas a los que necesita hacer frente.26/
Como resultado, lo que a menudo se consideran criterios
"técnicos" (objetivos, estrategias, normas) tendran que ser
pactados, es decir, negociados politicamente.

Otra caracteristica importante de las medidas publicas en el
campo social, entendido como lucha contra las desigualdades en el
acceso al poder y la produccién y consumo de bienes y servicios,
deriva de las dificultades de medir directamente sus resultados
para la sociedad en su conjunto. Del mismo modo, las politicas
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sociales dificilmente pueden ser sujetas a una individualizadién
precisa de sus resultados, aunque se deba individualizar sus
objetivos. Como se ha sefalado recién, icémo se puede medir a
cabalidad los beneficios de niveles mas reducidos de desercién
escolar ? ¢Cudl es la parte que le corresponde a una persona de
la mejor calidad de vida en el campo, con la consiguiente
reduccién de la presidén por servicios sociales en las &areas
urbanas? Por ultimo, se ha llamado la atencién para el hecho de
que cualquier andlisis del proceso de formulacién de la politica
social sélo adquiere sentido cuando estia referido al proceso
social global, o al proyecto de sociedad, si se quiere.

Estas cuatro dimensiones--que la politica social pone en
tela de juicio el modelo de desarrollo, que genera controversias
jurisdiccionales, que no es facilmente cuantificable ni
individualizable, y que responde a modalidades especificas de
resolucién del conflicto social--conducen hacia una
caracteristica crucial del contexto en que se definen los
problemas sociales. Dentro del marco cultural del capitalismo
periférico, donde prima la racionalidad econémica, funcional o
adjetiva (en contraposicién a la racionalidad sustantiva), 1la
politica social es muchas veces "disfuncional", antipatica,
molesta y desagradable. No seria por otro motivo que se habla de
la "inversion" econdémica y del "gasto" social, del "crecimiento"
econémico y de la "carga" social.

Las politicas sociales se acercan mucho a las politicas
relativas al medio ambiente, a 1los recursos naturales y al
desarrollo tecnoldégico --clasificadas aqui como politicas
"blandas" --y se destacan de las demas politicas publicas
("duras"), por ser hasta cierto punto "las agua fiestas". lLas
politicas tradicionales, tales como las que se aplican en 1la
agricultura, en la industria, en los servicios, (pero también, en
muchos aspectos, en la educacién, en la salud publica o en la
vivienda), obtienen su legitimidad de objetivos "positivos".
Todas ellas '"proporcionan" algo a la sociedad. Ademas, la
aplicacién de esas politicas se transformara, mas tarde o mnas
temprano, en beneficios tangibles para individuos o grupos
facilmente identificables. Por el contrario, 1las politicas
"blandas", como las sociales, se dirigen a la colectividad en su
conjunto, incluidas las "colectividades" que no han nacido aun.

Ademds, la politica social es caracteristicamente
compensatoria, o "negativa", en comparacién con otras politicas,
ya que a menudo hace hincapié en 1los efectos secundarios
negativos de la aplicacién de politicas "positivas". Por otra
parte, algunas politicas "negativas", tales como las politicas
fiscales y tributarias, también "penalizan" a algunos grupos
mientras favorecen a otros. Pero esas politicas sostienen que su
legitimidad proviene de 1las facultades coercitivas que les ha
otorgado la sociedad. A nadie le gusta pagar impuestos, pero
todos estan de acuerdo en que los gobiernos necesitan ingresos
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para llevar a cabo sus programas. Todos esperan beneficiarse de
dichos programas. Las politicas fiscales son consideradas también
como poderosos mecanismos para promover una distribucidén
igualitaria de 1los recursos, de modo que la mayoria de las
personas cumple con ellas. En cambio, con las politicas sociales
ocurre justamente lo contrario. Aun cuando la supervivencia de 1la
sociedad nacional o la mantencién de 1la estabilidad democratica
podria ejercer una fuerte influencia coercitiva, los gestores de
la politica social no tienen como recurrir a 1la intimidacién. su
legitimidad est4 fundada por 1lo general en la necesidad de

armonizar necesidades dispares Y intereses sociales bastante
diferenciados.

De este modo, llegamos al centro de 1los dilemas
institucionales que enfrentan los organismos responsables por la
formulacién de politicas sociales, y que luchan por su puesta en
practica. Por una parte, su postura debe ser la de un
adversario, casi por definicién. Por otra parte, los encargados
de tomar decisiones se ven forzados a ejercer persuasién,
convencimiento e incentivo en un proceso de aprendizaje continuo.
No sorprende que se requiera mucho mas voluntad politica para
quebrar la inercia de las politicas relativas al bienestar social
que lo que se necesita en otros campos de la accién publica. Por
las mismas razones, se requiere mucho menos influencia politica
en el otro 1lado para alcanzar una situacién de virtual
estancamiento e inmovilizar las actividades Y los programas
orientados hacia el progreso social.

Las élites latinoamericanas, en particular los tecnécratas,
han aprendido también las lecciones sobre cémo hacer frente a los
conflictos inherentes a la modernizacién. Frente a la disyuntiva
entre un estilo de desarrollo concentrador Y excluyente y las
necesidades de las mayorias subordinadas, la burocracia adopta
una estrategia de conservadurismo dinamico. 27/ En primer lugar,
se acepta un discurso que incorpora cuestiones como la reforma
del Estado, la democratizacién y la justicia social, lo que se
puede percibir por 1la proliferacién de propuestas, planes vy
declaraciones gubernamentales. A continuacién sigue la etapa de
"contencién y aislamiento", en que literalmente se arroja el
discurso dentro de una caja burocridtica en 1la estructura
gubernamental, muchas veces una comisén nombrada especificamente
para tal fin. 28/ Desde luego, se tiene el cuidado de no
proporcionar recursos suficientes a los organismos creados para
llevar a cabo tales propuestas. Sélo se emplean las personas
suficientes para dar la impresién de que se estd haciendo algo
importante y para que sirvan como chivos expiatorios cuando las
cosas no se hagan (como uno sabe que no se haran).

Por ultimo, ahora que esas estructuras estin en su lugar,
arremetiendo atareadamente contra sus molinos de viento, viene 1la
etapa de 1la "“distraccién selectiva". En otras palabras, 1la
politica social debe estar institucionalmente en un paradero de
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buses donde no pare el bus del poder. ¢Hay que establecer un plan
de emergencia para la creacién de empleo? Bueno, podemos incluir
a un representante de cada unidad del area social en un comité
entre organismos publicos porque, después de todo, no esperamos
de ninguna manera que se logren resultados concretos gracias a
los trabajos de los comités. 29/ La ley exige que el Estado deba
garantizar el bienestar de los trabajadores y de sus familias,
asi que se crea una multitud de unidades de asistencia social
como parte de las empresas estatales o de los grandes proyectos
de inversién, y simulamos no percibir que no les permitimos a
estas unidades que dificulten las actividades productivas en aras
de un mayor bienestar. Finalmente, podemos incluir una seccién
sobre el progreso social, la equidad y la participacién ciudadana
en los planes de desarrollo, pero olvidamos también considerar
los objetivos y las estrategias resefiadas en estas secciones en
las demds partes importantes de esos planes.

En sintesis, se debe promover el minimo cambio posible para
garantizar que nada cambie efectivamente. Esto es conservadurismo
dindmico. Es dinamico porque no constituye el resultado de un
esquema cuidadosamente concebido de abierta resistencia. Debido a
que seguramente todos se verdn afectados por una redistribucién
del poder, o por una reorientacién drédstica del desarrollo hacia
los sectores excluidos, no hay necesidad de confabularse Y
ponerse de acuerdo para no tomarlos en serio. Se trata
simplemente de dejar que el proceso burocratico siga su curso.

Otra manera de percatarse de lo que se ha dicho es subrayar
que, si el contexto de los problemas sociales es conflictivo, la
cuestién decisiva resulta ser cémo los conflictos sociales son
negociados. Independiente de 1la tendencia al "conservadurismo
dindmico", la negociacién que permite que cualquier conflicto sea
"administrado" presupone la existencia de actores que compartan
un control mids o menos equivalente de los recursos politicos.
Nada estaria mas 1lejos de esta suposicién que la actividad
politica en general en la regién; y entre las instituciones que
mueven el circuito de decisiones publicas en particular. A un
lado se encuentran las clases y grupos sociales dominantes, que
no tienen buena disposicién de compartir el control de las
instituciones que les ha permitido que se apropiaran de los
resultados del crecimiento a costa de la exclusién social de 1la
mayoria. En el otro se encuentran los estratos mas desposeidos de
la sociedad, gque 1luchan por aumentar su control sobre 1los
recursos y las instituciones publicas, de modo de actualizar el
derecho de que sus necesidades se reflejen en las decisiones
colectivas respecto al desarrollo. En algin lugar, probablemente
arriba, se encuentran 1los representantes de las estructuras
estatales, cuya 1ldégica de accién responde mucho mas a los
intereses de los grupos hegeménicos en la sociedad.

De este modo, los "actores" que intervienen en la politica
social latinoamericana han dispuesto de un poder desigual, 1lo
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cual hace que la situacién sea "no conflictiva" Y al parecer no
exija grandes recursos administrativos Y de poder para su
(no)resolucién. Los agentes del Estado preparan el escenario
para la mediacién, pero ellos mismos fijan unilateralmente los
limites de esa negociacién. En dicho escenario los problemas
sociales son divididos en compartimientos estancos por 1la
tecnoburocracia y en él1 los ciudadanos no pueden expresar sus
intereses indivuduales y de clase. Los dirigentes nacionales no
reconocen que la viabilidad de la nacién y la estabilidad del
sistema democratico depende de una estrategia de desarrollo
socialmente sostenible. Ademds, el rapido crecimiento econémico
tiene elevada prioridad respecto del bienestar Y de la justicia
social. ¥ como si fuera poco, la tecnoburocracia Y la élite
empresarial comparten una orientacién ideolégica hacia 1la

asignacién privada de los recursos que conforman el patrimonio de
la sociedad en su conjunto.

Por supuesto, la situacién no es tan mala como parece. En
realidad, jes mucho peor! Se puede sostener que en una situacién
como la de América Latina =--un conjunto de sociedades
"estatizadas" empotradas muchas veces en un orden patrimonial--~
la mayoria de los conflictos, asi como las posibilidades de su
negociacién, ocurren dentro de la élite mas bien que por conducto
de actores politicos independientes. Esa es precisamente la razén
por la que la situacién empeora, o por la que el conflicto no es
administrado en absoluto. El numero de actores dentro de cada
segmento de la burocracia gubernamental, de por si impide o
dificulta las tentativas de cooperacién entre las organizaciones
puiblicas. 30/

No es por otro motivo, como un complemento del examen de la
formacién del aparato estatal en América Latina, bien como del
contexto institucional que enmarca 1la politica social, que
corresponde examinar someramente las implicaciones del
comportamiento burocratico para 1la formulacién de politicas
publicas. Eso se Jjustifica, ademas de 1la presencia de la
tecnoburocracia como actor social relevante, por el hecho de que
factores situacionales propios de las organizaciones publicas
influencian decisivamente 1las politicas piblicas, imponiendo
asimismo limites a posibles cambios en el rol del Estado. Dadas
las caracteristicas tanto del contexto de los problemas a que se
refieren 1las politicas publicas como de 1los actores que
intervenien en éstas, algunos de 1los "principios" vastamente
aceptados del comportamiento burocratico problematizan aun mas la
capacidad del Estado para formular politicas coherentes. E1 mas
importante de dichos postulados puede ser resumido a través del
enunciado de una ley: "la visién de un burécrata depende de la
ubicacién de su oficina". 31/ Significa que la posicién asumida
por un administrador acerca de cualquier tema, estara siempre
condicionada por su posicién en la estructura de gobierno, asi
como por la cultura de la organizacién a que pertenece. La
cultura de una organizacién refleja su historia institucional,
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ideologia, valores, y padrones de comportamiento cristalizados a
través de su existencia.

Un ejemplo de que la visién de un burécrata en materia de
politica est4d limitada por el visor de la camara de su agencia u
organismo, ha sido ofrecido por un célebre economista de la
regién que sucesivamente encabezé el Ministerio de Hacienda y la
Secretaria de Planificacién en su pais. Como Ministro de
Hacienda, fue un decidido opositor de la construccién de una
costosa y discutida via férrea para transportar el mineral de
hierro desde el interior del pais hasta el puerto mds cercano.
Mientras ocupaba ese puesto, 1la construccién se prolongé
interminablemente. Bajo un nuevo gobierno, este respetado técnico
se convirtié en Ministro de Planificacién. Una de sus primeras
declaraciones publicas fue dedicada a defender la urgente
necesidad de llevar a su término la propuesta via férrea, a la
luz de 1la importancia que revestia ampliar 1la capacidad

industrial del pais, aumentar las ganancias de las exportaciones
Yy otros argumentos.

¢Es este un tipico ejemplo de cémo funciona el gobierno en
los paises subdesarrollados? ¢(Estaba este ministro fuera de su
Juicio? Tonterias. Simplemente estaba actuando como un buen
burdcrata. Como Ministro de Hacienda tenia que preocuparse
primordialmente de los gastos; el controlaba las puertas al banco
del gobierno o a la maquina impresora. Se veia obligado pues a
evaluar cada proyecto sobre la base de su costo. Debido a que la
via férrea consumiria cientos de millones de délares del Tesoro
Nacional, no le quedaba otra alternativa gue oponerse a ella. Mas
- tarde, en su calidad de Ministro de Planificacién, "vio" 1las
cosas de manera diferente. El paisaje que se aprecia desde esta
ventana estd dominado por el crecimiento econémico y el
desarrollo y todo lo que fortalezca esos dos procesos debe ser
apoyado. El ferrocarril generaria ingreso de exportaciones en un
momento en que el pais estaba comenzando a sentir el peso de sus
obligaciones financieras, de manera que nada era mas "1légico" que
luchar para que la via férrea llegara a su término.

Una ilustracién estructural y mids general de la Ley de Miles
puede encontrarse en la forma en que se formulan y se implementan
determinadas politicas. Un ejemplo, a estas alturas clasico, de
fracaso de politicas publicas que puede ser atribuido a la no
consideracién previa a las variables institucionales, son las
politicas de vivienda de corte social. El principal mecanismo de
implementacién de éstas es, por 1lo general, un organismo
financiero. Hay que comenzar subrayando la contradiccién en 1los
propios términos como se plantea el problema. Si el mercado
pudiera atender, de acuerdo a sus criterios de racionalidad, las
demandas sociales de vivienda, la intervencién del Estado seria
prescindible. Al hacerse cargo el Estado se impondria una
racionalidad distinta, en donde 1los aspectos sociales
prevalecerian sobre los financieros. Ahora bien, ¢qué sucede al
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proponerse, tal como ocurre en diversos paises, un Banco Nacional
de Vivienda como principal mecanismo para la ejecucién de tal

politica? La respuesta es simple: deja de haber una politica
social de construccién de viviendas.

Sucede que un banco es administrado por banqueros y un
banquero que no logre invertir sus recursos con una tasa de
ganancia aceptable es simplemente incompetente, un mal
profesional, aunque sus acciones puedan estar inpiradas por los
valores sociales mids elevados. E1 resultado final es que, poco a
poco, se van desvirtuando los objetivos iniciales, y los nuevos
financiamientos pasan a orientarse hacia las capas medias
altas, las que pueden garantizar un grado de rentabilidad al
sistema. Cuando se propone el retorno a la politica original,
concebida con la mejor de las intenciones, el sistema en su
conjunto se ve enfrentado a 1la posibilidad muy real de quiebre.
Ilustraciones como ésta no faltan en el area de las politicas
sociales y los sistemas, por ejemplo, de "crédito educativo" o de
"medicina privatizada" sélo comprueban lo dicho.

Tal vez algunos sostengan que esta descripcién simplifica
demasiado el problema, que los problemas con que tropiezan las
politicas publicas son complejos y que diversas variables
contribuyen a la mencionada crisis de competencia del Estado.
Tienen razén. Sin embargo, 1o que se intenta subrayar aqui es que
aspectos como los que se acaban de seflalar son igualmente
decisivos para explicar el fracaso de las politicas que requieren
de una organizacién burocratica para su aplicacién. Nada de 1lo
anterior es exclusivo de América Latina. Se han efectuado varios
estudios en otros paises que demuestran cémo los burdécratas
condicionan la formulacién y ejecucién de politicas en un grado
que la mayoria de los nosotros, incluidos 1los burécratas, nos
negamos a aceptar. 32/ Si a todo ello se agrega una gran dosis de
conducta arbitraria, absurda y autoritaria causada por 1la
formacién de la sociedad y del Estado latinoamericanos se logra
una imagen aun mas completa del problema.

Las observaciones precedentes acerca de los actores que
intervienen en 1la formulacién de las politicas publicas, el
contexto en que tiene lugar su "actuacién" Y las leyes que rigen
su desempefio permiten introducir otros dos componentes del
comportamiento burocratico. El1 primero consiste en gque mientras
mas discutible o polémica sea una politica, mas probable es que
jamads sea formulada del todo, y, de llegar a serlo, jamas sera
llevada a la practica. Si ésto no se explicara por si mismo, sélo
se necesitaria examinar las razones por las que raras veces se ha
aplicado una reforma agraria completa y generalizada en los
paises de la regién. Por las mismas razones, las decisiones que
implican intereses antagénicos y que pueden ser postergadas seran
aplazadas indefinidamente.
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Desafortunadamente, las politicas emanadas desde el Estado
son por definicién de caracter polémico y necesariamente entrafan
intereses sociales y econémicos dispares, a menudo opuestos. En
realidad, se podria sugerir un corolario tanto de la Ley de Miles
como de las dos leyes recientemente mencionadas: el principio del
minimo aceptable. Debido a que los intereses que intervienen en
las politicas publicas a menudo son conflictivos, se intentaria
siempre llegar a una "férmula de transaccién", alcanzar un minimo
comun denominador. El1 problema es que "minimo", en el caso
latinocamericano, significa frecuentemente "el menos poderoso".

Lo anterior conduce a destacar, a modo de conclusién, que
el énfasis en politicas sociales que promuevan un cambio en el
estilo vigente hacia un desarrollo mas equitativo, tienen por
requisito y por resultado cambios significativos en las
relaciones y la distribucién del poder. Por afladidura, mientras
mas énfasis se le imprima a los aspectos equitativos y
participativos de las nuevas opciones de desarrollo social, se
pueden vislumbrar mayores dificultades de orden politico e
institucional para su implementacién, aunque todos estén
dispuestos a profesar su adhesién a esos ideales. Como seflala
acertadamente Murray Levin, "ningun proponiente del
autoritarismo, con un minimo de sofisticacién, seria 1lo
suficientemente estupido para destruir 1la fachada de las
instituciones democraticas". 33/
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4. HACIA UNA ESTRATEGIA DE INVESTIGACION
SOBRE EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES EN SALUD

Existe una tira cémica del personaje Argentino Mafalda gque
ilustra de manera precisa las tensiones presentes en el proceso
de construccién del conocimiento, entre la intepretacién tedrica
Y el andlisis empirico. En el primer cuadro, Mafalda sube un
columpio e impieza imediatamente a buscar soluciones a 1los
problemas de la humanidad. Acto seguido, mientras el columpio
alcanza alturas mas elevadas, asi también Mafalda logra
soluciones mé&s elaboradas para los problemas del mundo. En 1la
Ultima tira, Mafalda no necesita mas que tocar levemente al suelo
para que el columpio se detenga y ella concluya, entre resignada
Yy decepcionada: cuando uno se acerca demasiado al suelo, se acaba
la entretencién. Sin duda una conclusién a la cual suscreveria,
con mds rigor cientifico, Herbert Simon, principalmente a raiz
del ya seflalado concepto de "racionalidad limitada".

Algo parecido ocurre con el proceso de interpretacién de 1a
realidad en materia de politicas publicas. E1l conocimiento
cientifico acerca de esos fenémenos no puede avanzar sin una
parcela considerable de abstracién y de formulacién tedrica. Sin
embargo, este mismo conocimiento sélo adquiere algun significado
para los tomadores de decisién y para los miembros organizados de
una colectividad en la medida que logre escudrifiar los fendmenos
de la vida cotidiana. Lo que se ha propuesto anteriormente sobre
el proceso de formulacién de politicas sociales tiene por tanto
que ir de la mano con el resultado de investigaciones de campo.
La presente seccién pretende responder a este imperativo,
introduciendo una propuesta de investigacién que permita una
lectura institucional de la politica de salud en determinados
paises de la regién.

En trabajos preparados anteriormente por la Divisién de
Desarrollo Social, 34/ ya se ha tenido la oportunidad de destacar
la importancia que puede tener, para la maduracién de politicas a
la vez participativas y equitativas, el estudio del proceso de
toma de decisiones en el ambito de la politica social. Pareciera
importante, por ejemplo, haber 1llamado la atencién para las
relaciones entre politica econdémica y politica social, para las
necesarias revisiones en las alternativas econémicas actualmente
en discusién (si se quiere en efecto transformar 1la justicia
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social en la medida del progreso econémico), como asimismo haber
subrayado las limitaciones de una politica social desvinculada de
las decisiones econdémicas. Igualmente importante ha sido precisar
el significado de 1las propuestas para el incremento de los
recursos destinados a los sectores sociales como solucién para
los problemas de desigualdad en la regién. Destaca, en ese
sentido, los limites de una redistribucién al interior del gasto
puiblico, sin una redistribucién de los recursos de toda la
economia y sin una reformulacién en la forma como se asignan esos
recursos, incluso en los propios sectores de la politica social.

Sin embargo, estos avances han estado lejos de constituir un
andlisis del proceso de formulacién de politicas sociales. Pueden
servir de indicios valiosos de como acercarse al tema, pero para
adentrarse mas detenidamente en el asunto hace falta el estudio
de otros determinantes de la politica social. No ha sido otra la
intencién de haber enfatizado los problemas actuales del Estado
en América Latina, y de haber intentado aterrizar el debate a
através de un andlisis de las caracteristicas institucionales del
proceso de formulacidén de politicas sociales.

Para poder, por tanto, llevar a cabo el examen de 1la
formulacién de politicas y programas sociales, el rol de 1los
distintos grupos sociales, el espacio institucional donde se da
este proceso, asi como determinar los resultados en cuanto a
promover mayor justicia social, los andlisis globales tienen un
alcance muy limitado, principalmente en el nivel actual de
conocimientos en esa 4rea. En efecto, cuanto mas complejo sean
las ramificaciones de una determinada 4rea de 1la politica
publica~--como es el caso de 1la politica social, y mas
especificamente, el de la politica de salud--mas dificil se
torna 1la identificacién de 1las dimensiones que conforman su
formulacién y puesta en practica. Eso no sélo provoca un profundo
escepticismo con respecto a las posibilidades de una evaluacién
acabada y "objetiva" de la politica social, como pone de relieve
también el hecho de que las "teorias" o "modelos analiticos" para
la evaluacién de una determinada politica representan a menudo un
orden arbitrario impuesto a los procesos en marcha.

Siguiendo en esta misma direccion, se revela como
fundamental, en primer lugar, definir el universo del estudio
acerca de las politicas sociales, pese a todas las limitaciones
que eso trae para las posibilidades de generalizacién.
Dificilmente se puede examinar la formulacién de una politica que
no sea definida sectorial (salud, educacién, vivienda) vy
territorialmente (urbano, rural, nacional, provincial), aunque
uno de los objetivos del estudio debilera ser las relaciones entre
los procesos de toma de decisiones en 4reas distintas del
quehacer social. Por otro lado, el andlisis de politicas publicas
carece de sentido si no se encuentra referido a una determinada
realidad histérico-nacional. Ello se justifica por el hecho de
que la politica social no ocurre en un vacio, estando referida al
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sistema de relaciones sociales subyacentes a determinada opcién
de desarrollo.

En sintesis, se propone, en primer lugar, centrar el estudio
de la politica de salud tal como ésta se manifiesta a través del
comportamiento de las organizaciones que participan en 1las
distintas etapas de su formulacién Y ejecucién. En segundo lugar,
poner el acento en la "cultura" de estas organizaciones, y no en
los aspectos netamente funcionales de 1la politica de salud. Por
ultimo, enmarcar con mas precisién la frontera entre "clientelas"
(a quienes se dirige 1la politica) y "beneficiarios" (los que
acceden a beneficios directos e indirectos de la ejecucién de los
programas), como asimismo las diferencias entre 1los circuitos

estatales, privados y publicos de la toma de decisiones en
materia de salud.

En términos metodoldgicos, quizds la estrategia mas
apropiada para el estudio sea el que nos ofrece el 1llamado
"anadlisis de sistemas". No tanto las formulaciones iniciales de
esa modalidad de andlisis, sino que sus interpretaciones mas
recientes. 35/ En ese sentido, los trabajos de Seidman, Halperin
Y Allison representan un salto cualititative de consideracidén
respecto del anadlisis sistémico tradicional. 36/ Lo dque es
metodoldédgicamente comun a los estudios que aderen a esa linea de
investigacién es, en primer lugar, centrar el estudio de 1la
politica tal como esta se manifiesta a través del comportamiento
de las organizaciones publicas --en la medida que éstas tienden a
reproducir el orden social; y, en segundo lugar, poner de relieve
la cultura, o la esencia de 1la organizacién, tal como esta ha
sido definida anteriormente. Esa perspectiva ya se ha revelado de
extrema utilidad para comprender los resultados, especialmente
los resultados "no intencionales", de 1la politica publica, con
importantes implicaciones para investigadores, politicos,
legisladores y burécratas. Su valor metodoldgico deriva de
proporcionar al analista un conjunto de preguntas que, de hecho,
orientan la recoleccién y organizacién de informaciones obtenidas
a través de documentos y de entrevistas.

Por otra parte, el uso de los métodos de investigacién del
comportamiento burocrictico para deslindar los circuitos de
decisidén de la politica social tiene por requisito el estudio de
organizaciones concretas, en areas especificas de la formulacién
de politicas, y en una realidad nacional determinada. Para tales
- efectos, podrian ser encargados estudios nacionales sobre la
formulacién y ejecucién de politicas de salud, orientados
inicialmente a contestar los siguientes interrogantes:
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a) Cuestiones relacionadas con el proceso de planificacién

i) ¢Cudles son 1los principales objetivos de 1los
programas de salud y cudles son los instrumentos de que
dispone el gobierno para su realizacién?

ii) ¢Existe alguna contraparte regional o local a las
acciones que se espera llevar a cabo a nivel nacional?

iii) ¢Cudl es la base de poder real de los responéables
de los programas de salud?

iv) ¢Cémo se define la participacién de la comunidad en
el marco de los programas de salud?

V) ¢Cudl es el proceso disefiado para garantizar 1la
participacién de todos los sectores sociales presentes
en la comunidad en la formulacién de esos programas?

vi) ¢De dénde provienen (y cémo se asignan) las
prioridades establecidas para cada programa en el &rea
de salud?

b) Cuestiones relacionadas con la asignacién de recursos?

i) ¢como se definen los niveles de recursos destinados
a los programas de salud?

ii) ¢Cudles son 1las principales fuentes de
financiamiento con que cuenta el sector salud
(nacionales, internacionales, privadas, publicas,
participacién del usuario)?

iii) ¢Quiénes participan en 1las diversas etapas de
decisién con respecto al monto de recursos asignados a
salud?

iv) ¢Cudl ha sido la evolucién reciente del gasto
puiblico dedicado a programas de salud (porcentaje del
PIB, del gasto publico total y gasto por habitante)?

v) ¢Cudnto del gasto social en salud es destinado a los
rubros de operacién, inversién y gastos corrientes?
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c) Cuestiones relacionadas con 1la estructura institucional
en _salud

i) ¢Cudl es 1la estructura organizacional del sector
salud y cémo estan organizados los programas en esta
area?

ii) ¢Las agencias gubernamentales de salud Jue operan a
nivel local dependen del poder central o existen grados
de autonomia entre la estructura nacional, regional y
local?

iii) ¢cudles son 1los aspectos distintivos de 1la
"cultura" y de 1la historia reciente de las
organizaciones encargadas de los programas de salud?

iv) ¢En qué medida la "esencia" de esas organizaciones
es compatible con 1la participacién Qe distintos
sectores sociales en la formulacidn de las politicas de
salud?

d) Cuestiones e relacionan los puntos anteriores con el

_______.___gu______7_________2______________________
proceso de formulacién y ejecucién de programas de salud

i) ¢Cudles son las agrupaciones politicas, grupos de
interés y organizaciones de base con especial
gravitacion en el 4rea de la salud?

ii) ¢cudl es la composicién Y extraccién social de sus
miembros, y cémo definen sus objetivos?

iii) ¢Qué grado de importancia tienen 1las
organizaciones voluntarias y no gubernamentales en los
programas de salud?

iv) ¢Qué grados de consenso o de conflicto prevalecen
en la formulacién y ejecucién de politicas de salud?
¢Como se ha lograde que distintos grupos sociales
acepten las decisiones adoptadas en materia de salud?

V) ¢Qué tipo de control ejercen los partidos politicos
Y el poder legislativo en las acciones desarrolladas
por la administracién publica?

vi) ¢Cudl ha sido el tipo de respuesta del Estado a las
movilizaciones populares y reivindicativas en torno a
la salud?
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vii) ¢Cudl es 1la naturaleza del principal grupo de
interés respecto de los programas de salud?

viii) ¢El interés creado a partir de la ejecucién de
programas de salud representa amplios sectores
populares o ha permitido, en cambio, el surgimiento de
clientelas (¢oligarquias?) cuyos objetivos de largo

plazo podrian contrariar la propia finalidad de 1los
programas?

ix) ¢Favorece la ejecucién de programas de salud el
dominio de una perspectiva profesional especifica? ¢En

qué medida ello podrd distorsionar 1los objetivos
acordados en estos?

X) ¢Cudl es la naturaleza del acceso de las

organizaciones de base a los centros de decisién en
materia de salud?

xi) ¢Qué medidas especificas han sido previstas para
garantizar que ninguin grupo social quede excluido de la
formulacién de la politica de salud o sea discriminado
en la distribucién de los beneficios?

xii) ¢Existe en funcionamiento algun mecanismo de co-
gestién en los programas de salud? ¢Cémo operan )4
quiénes participan en ellos?

Estos interrogantes no agotan, por supuesto, las
posibilidades de anadlisis a partir del enfoque intentado en esta
oportunidade. No cabe duda, por otra parte, que la informacidén
disponible en 1los paises permite introducir sugerencias
especificas para una mayor incorporacién de los sectores hasta
ahora excluidos en los circuitos de decisién publica en materia
de salud. Sin desmedro de lo que se puede seguir desarrollando en
esta direccidén, la verdad es que un salto cualitativo en materia
de propuestas para un desarrollo equitativo, sea en la politica
de salud, sea en otros ambitos de la politica social, requiere un
conocimiento mas acabado acerca de los engranajes sociales y
politicos que mueven el escenario publico en América Latina. En
definitva, queda mucho todavia para poderse tener una idea
siquiera aproximada de la verdadera "caja negra" que representa
la toma de decisiones en el aparato publico, particularmente en
el A4rea social. Antes que se disponga todavia de un numero
suficiente de estudios de caso se torna muy dificil derivar
padrones de comportamiento generalizables para el conjunto de
América Latina y del Caribe.



28

NOTAS
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