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Las politicas publicas ante las realidades emergentes.

Resumen

El articulo tiene como propdsito reflexionar sobre
el futuro de las politicas publicas ante los retos

de los cambios al nivel global y del Estado nacional.
Se analiza como la crisis del bienestar representa,
a su vez, la crisis del instrumental y de las visiones
de las politicas publicas que prosperaron

en la sequnda mitad del siglo XX. Asociado

a lo anterior, la difusion del new public management
como ideario para resolver problemas de gestion
publica, es evaluada en tanto la crisis requiere
respuestas mas alla de cambios en las estructuras
publicas. Asi, es necesario el estudio de las
realidades emergentes que, como la redefinicion
del Estado o la globalizacion de las politicas,
reclaman nuevos enfoques en la disciplina.
Finalmente, se derivan apreciaciones que sefialan
gufas para la adaptacion, ampliacién o cambios
radicales en las politicas publicas como disciplina
que estudia los cursos de accién de los asuntos
publicos contemporaneos.
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Abstract

This article is intended to reflect on the future

of public policy in response to the challenges
imposed at the global and national levels. It shows
how the crisis of the welfare State represents

a crisis of both its tools and the underlying concepts
that prevailed in the public policy field during

the second half of the 20t Century. Linked to these
new conditions, the dissemination of the new public
management as a set of ideas with which

to address the problems of managing public
institutions is examined and it is shown how

the crisis demands responses that go beyond
changes in the public structures. That makes

it necessary to study the emerging conditions like
the redefinition of the State’s role

or the globalization of public policy, which require
the development of new approaches

in the discipline. Finally, judgments are put forward
to act as guides for the adoption, expansion,

or radical change in public policy as a discipline
that studies the available courses of action

in contemporary public affairs.
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Introduccion

Como se sabe, la conceptuacion y el desarrollo instrumental de las politicas publicas se
ubican en un momento en el cual la consolidacion del Estado de bienestar como forma
universal para garantizar la existencia humana, exige una plataforma para organizar las
acciones que los gobiernos deberian desplegar en procura de mayores niveles de satisfac-
cion para los ciudadanos y sus crecientes derechos. En consecuencia, la época de la segun-
da posguerra, con toda la influencia de las innovaciones tecnolégicas, fue momento propi-
cio para que la plataforma en cuestion surgiera de manera asociada al esplendor del welfare
State. De alli que se pueda afirmar que las politicas publicas son funcionales a las exigen-
cias de este Estado. Por ello, la elaboracién de nuevas y renovadas propuestas han acom-
pafiado a la busqueda del mejoramiento de las acciones de los gobiernos a lo largo de la
segunda mitad del siglo XX.

Sin embargo, aquel Estado benefactor que ofrecia grandes certezas a las sociedades
contemporaneas, ha ido disminuyendo su capacidad de respuesta ante las exigencias cre-
cientes de la sociedad, con lo cual, desde los afios setenta, comenzaron a emerger severas
criticas a sus verdaderas posibilidades. Con ello, la disciplina de las politicas publicas tam-
bién entrd légicamente en crisis, toda vez que el objeto al cual se asociaba dicho instru-
mental respondia cada vez menos a las expectativas para el cual habia sido concebido.
Llegado este momento, en el inicio del siglo XXI, continda el debate critico alrededor de las
posibilidades del Estado del bienestar y, a su vez, de las posibilidades de superar las cons-
tantes fallas de los gobiernos, a pesar del permanente desarrollo de instrumentos de ges-
tion publica. Ademas, hoy se reconoce la emergencia de nuevas realidades diferentes a
aquellas con las que se lidio en los afios cincuenta y sesenta, revestidas de gran compleji-
dad y altos niveles de incertidumbre. En consecuencia, estamos asistiendo a un momento
en el cual el Estado benefactor se encuentra en crisis severa, a la vez que, por una parte,
contintian los esfuerzos para disefiar mejores tecnologias de gestion que permitan actuar
sobre los asuntos publicos y, por la otra, se imponen nuevas logicas sociales que deman-
dan visiones diferentes frente a las necesidades de la sociedad.

La simultaneidad de la crisis, el desarrollo de nuevas tecnologias de gestion publica y
la emergencia de realidades complejas, nos invade de interrogantes de dificil solucion bajo
los paradigmas heredados del Estado de bienestar. Ante ello, el instrumental de las politi-
cas publicas enfrenta no sélo un problema de disefio, sino, més alla, una situacion en la
cual pudiera estar planteada su transformacion.

El presente articulo aborda la discusién acerca de la presencia e interaccién de los
factores enunciados, sin pretender arribar a prescripciones sobre los futuros disefios de las
politicas publicas. Aspira solamente a ofrecer una orientacion para el abordaje de una
discusién compleja que apenas comienza. Para tales efectos se desarrolla, en primer lugar,
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un analisis de los principales rasgos de la crisis del Estado de bienestar; posteriormente, se
presenta la discusion existente alrededor de las recientes innovaciones para la gestion
publica que, como el new public management, han surgido en auxilio de las fallas de los
gobiernos y, en consecuencia, de la efectividad de las politicas publicas. En tercer término,
se presentan las caracteristicas principales de algunas realidades emergentes que afectan
la efectividad de las politicas publicas y, finalmente, se ofrecen unas precisiones finales
sobre la nueva sustantividad de las politicas publicas.

Crisis del Estado de bienestar y de la gobernabilidad social

El Estado de bienestar constituye el marco fundamental en el cual cobra vida la disciplina
de las politicas publicas. En consecuencia, su crisis, con la inevitable incidencia en las capa-
cidades de gobernabilidad, determinan, inequivocamente, crisis en el instrumental y visio-
nes que sobre las politicas publicas se construyeron durante la segunda mitad del siglo XX.

El punto central de la discusion en ese sentido, refiere al hecho de que el Estado de
bienestar, al asumir la compensacion social universalizada, ha tendido a no dejar nada
fuera: siempre aparecen nuevas carencias que son incorporadas por éste y asi hasta el
infinito. En un primer momento, las «disfuncionalidades» de la sociedad industrial podian
ser controladas por medios politicos, siendo el Estado benefactor una de sus representa-
ciones béasicas. Dado que los recursos finitos de los que dispone la politica no son suficien-
tes para enfrentar los costos crecientes de este modelo, ella queda expuesta a realidades
que cambian imprevisible e irremediablemente y que se originan en su propio seno, es
decir, la politica culmina ocupandose de realidades autoproducidas, las cuales contienen
insatisfacciones sociales que escapan a sus limites (Luhmann, 1997).

Es asi como el Estado de bienestar se ha caracterizado por pretender dotar de exten-
sas prestaciones sociales a inmensas capas de la poblacion, enfrentando costos crecientes
y acelerados, asociados al constante descubrimiento de problemas que competen a la au-
toridad publica. Todo ello sucede bajo el cobijo de los logros institucionales del moderno
Estado: la Constitucién y la domesticacién democratico-juridica del poder arbitrario. No se
trata entonces de cuestiones banales que deban ser desechadas, toda vez que esos logros
representan una abierta superacion cultural de la sociedad respecto a los regimenes arbi-
trarios y estratificados que le antecedieron. Se trata, mas bien, de pensar acerca de cémo
superar o alterar la pretendida y exagerada autovaloracion del Estado benefactor como
mecanismo de inclusion total, mirando méas alla de su autorreferencia hacia el entorno,
hacia los demas subsistemas funcionales de la sociedad, en los cuales podran existir solu-
ciones a los problemas de exclusion que no pueden enfrentar, por si mismos, las tradiciona-
les estructuras que le han sido funcionales. Se trata, en definitiva, de distraer al sistema
benefactor de su relacion reflexiva consigo mismo (/bid.).
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Las dificultades del welfare State para mantener su eficacia y eficiencia, pueden eva-
luarse a partir de dos niveles de interpretacion: uno que incorpora un enfoque economicista
de la crisis del bienestar y otro que hurga en las raices de las contradicciones de los estados
modernos.

En la primera vertiente se encuentran las crisis financieras, de legitimidad y eficacia de
los sistemas de sequridad social y proteccion, las cuales se derivan de una caida del creci-
miento econémico y la productividad que permitieron los excedentes de recursos para
mantener la extensién constante de las prestaciones sociales. Sin embargo, siendo la base
de financiamiento obviamente importante para mantener el bienestar, pareciera que su
expansion y consolidacion (en tanto representacion de inclusion total de la sociedad) ha
dependido mas de los factores politicos e ideoldgicos que estuvieron en su origen (Ochando
Claramunt, 1998).

Siendo asi, los pardmetros que destacan en esta perspectiva tienen su origen, por una
parte, en la ruptura del pacto politico social que fundament6 la institucionalizacién del
Estado en Europa y, por |a otra, en los limites del Estado como mecanismo de regulacion
social. Tales parametros apuntan hacia cambios en las formas de intervencion estatal que
afectan su legitimidad, cambios del proceso productivo que alteran las relaciones de poder
preexistentes, surgimiento de limitaciones de la democracia liberal y, con ella, del sistema
de partidos politicos para garantizar los mecanismos de representacion (Offe, en ibid.), las
crisis de los partidos, de izquierda o derecha, para responder a los cambios politicos socia-
les y econdmicos y, finalmente, los cambios culturales que introducen nuevos valores socia-
les que alteraron los criterios de valoracion del Estado de bienestar. A pesar de los inequi-
vocos sintomas de crisis, éste, en tanto mecanismo funcional a la produccién capitalista,
pareciera irreversible como medio de redistribucién, ante lo cual se observan constantes
medidas de adaptacién programaticas de sistemas mixtos, cambios en los procesos de
gestion y decision, antes que asomar siquiera alguna amenaza para su desmantelamiento
(Ochando Claramunt, 1998).

Tanto los argumentos liberales como los neomarxistas, a pesar de sus claras diferen-
cias, coinciden en la existencia de una distorsion sistémica en la accién de gobierno. En la
primera vision, la inflacion de las demandas de los ciudadanos al sistema politico generd
una «sobreoferta» del Estado, no existiendo entonces criterios de eficiencia que hicieran
objetivable su accion, con lo cual la planificacidn racional de las politicas administrativas se
convierte mas en respuesta a situaciones coyunturales y mucho menos en premisas de
largo plazo; con ello, disminuye ostensiblemente la legitimidad general del sistema. El
argumento neomarxista apunta hacia la existencia de una contradiccién profunda entre Ia
l6gica del capital y la limitada accién politica del Estado, cuyas politicas fiscales apenas
tendrian efectos en la esfera distributiva, con lo cual el Estado queda atrapado entre los
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reclamos de las masas y las exigencias del proceso acumulativo. Por ello, éste termina
asumiendo la responsabilidad de un conjunto de problemas sobre los cuales no posee
control directo en los medios para resolverlos (Vallespin, 2000).

Los enfoques mencionados han tenido la virtud de advertir que «algo pasa» en la
accion del gobierno, impedido para lidiar con sus contradicciones internas. Sin embargo, al
estar dichos enfoques anclados de manera excesiva sobre una imagen reificada de las
fronteras entre el Estado y la sociedad, apoyaron su argumentacion sobre el paradigma
jerarquico segun el cual se suponia que las disposiciones del Estado serian capaces de
«someter» a la sociedad. Era necesario advertir, en consecuencia, que estaba surgiendo
—desde los afios setenta— una crisis de direccion jerdrquica, en la cual la accion de gober-
nar no se reducia a la «gobernacion por el gobierno», sino, mas alla, surgian formas de
gobernacién de la sociedad con el gobierno y sin él. Esto es, quedaban en entredicho las
clasicas formas e instrumentos de accion de gobierno a través de la planificacion social que
establecia objetivos, delimitaba medios, utilizaba criterios de eficacia y eficiencia y agrega-
ba formas de coordinacién para obtener resultados globales dptimos. Tal manera de «inter-
vencion» de la sociedad se ha enfrentado a la tozuda realidad que hoy impone: a) distintas
l6gicas o criterios de racionalidad seguin el ambito de referencia,’ b) el creciente pluralismo
social, organizado corporativamente y de manera asimétrica, ¢) la descentralizacion y frac-
cionamiento creciente de los drganos estatales y la autoridad publica, d) la debilidad de los
6rdenes causales a la hora de organizar la decision, lo que limita |a teoria de la accién
racional y e) los limites de la accion estatal dentro de las fronteras nacionales, toda vez que
existen actores inmunes a su accion directa que se ubican en el plano mundial. No se trata
con ello de postular la desaparicién del Estado; su capacidad unificadora sequira siendo
pieza vital en el soporte de las sociedades contemporaneas, sobre todo a la luz del desglo-
se global. Se trata, mas bien, de apuntar a una crisis severa del paradigma de la accion de
gobierno que acompafié al Estado de posguerra, lo que remite, forzosamente, a cambios
en la forma del ejercicio del poder del Estado (/bid.).

Volvamos al punto inicial: ciertamente, la sociedad del siglo XX estuvo acoplada a un
tipo de coordinacion de sus problemas caracterizada por el Estadocentrismo asociado al
welfare State para el cumplimiento de los fines sociales y la garantia de la procura existencial
(Garcia Pelayo, 1980). Dicho pensamiento, que devino en voluntarismo para la toma del
poder social como acto automatico de la politica social del Estado (Pérez Baltodano, 1997),
entro en absoluta crisis desde hace por lo menos tres décadas. Por su parte, la reaccion del
mercado como mecanismo de coordinacion social que pretendio resolver las insuficiencias

! Al respecto de la diferenciacion funcional en la sociedad moderna, es de gran utilidad el trabajo de Niklas Luhmann titulado «La
diferenciacion social» (pp. 71-98), publicado en el libro del autor Complejidad y modernidad. De la unidad a la diferencia, editado por
Trotta, Madrid, 1998.
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del Estado de bienestar, también asomd sus deficiencias. Si bien la estabilidad macroeco-
némica, la competencia, la reduccion del aparato estatal y el mejoramiento de los servicios
publicos eran condiciones necesarias, resultaron ser no suficientes, por lo que el argumento
de la dicotomia Estado-mercado tampoco logré explicar el problema de la creciente com-
plejidad de la sociedad (Messner, 1999).

En esta perspectiva, las sociedades modernas estan tendiendo a la creacion de siste-
mas de decision conjuntos o redes politicas pluralistas, que suponen soberanias comparti-
dasy ejercen un tipo de conduccion social mediante redes como mecanismo autoorganizado,
con estructuras que integran intereses y se convierten en medios «blandos» de conduccién
(Ibid.).

La nueva situacién apunta hacia el desarrollo de nuevas formas de gobernabilidad,
en las cuales los asuntos publicos surgen a partir de comunidades con membresias restrin-
gidasy con interdependencia horizontal y vertical. Tales redes representan un proceso con-
tinuo donde funcionan los sistemas de poder, las metas, las coaliciones, los intercambios,
las reglas de juego y la reproduccion (Evans, 1998). A su vez, esta forma emergente de
conduccion de lo social obedece a patrones de borrosidad (Orellana, 1999), a perfiles
imprecisos, moviles, en los cuales el grado de pertenencia no es dicotémico, sino gradual.
La emergencia de las redes como forma de coordinacion social es la expresion, en conse-
cuencia, de la fragmentacion de la procura existencial en mltiples ambientes y autopoiéticas?
formas de agregacion de intereses sociales (Mascarefio, 2001).

¢Donde queda entonces el papel del Estado en las nuevas instituciones de coordi-
nacion social? «A las tareas estatales clasicas, cuyo portador ya no suele ser el Estado
nacional unitario, sino un sistema politico-administrativo de diferentes niveles, se agregan
ahora mas y mas las tareas de gestion de la interdependencia social. Formular el problema
de la interdependencia permite definir los contenidos de las funciones de la politica: la
gestion de la interdependencia sistémica. De hecho vemos que, bajo la influencia de Ia
teoria de la modernizacion, el debate en torno a la teoria del Estado se desplaza hacia las
tareas de coordinacion» (Mayntz, citada por Lechner, 1997:15). Estamos ante un franco
desplazamiento de las relaciones sociales fuertes y estables por vinculos flexibles, lo cual
parece concordante con el desarrollo acelerado de redes sociales. Ellas terminan siendo un
vinculo resaltante entre la subjetividad de las personas y los subsistemas funcionales de |a
sociedad (Lechner, 2000). En el marco del debate en cuestién, la reflexién acerca de las
complejas tareas de coordinacion en las sociedades contemporaneas ha dado lugar al
surgimiento y utilizacion del término governanza moderna, entendido como un nuevo modo

? La idea de autopoiesis para entender los sistemas sociales fue desarrollado por Luhmann (ver el prefacio a la primera edicion en
espafiol de su obra Sistemas sociales), tomando el concepto original de Maturana y Varela, quienes lo crearon para comprender a los
sistemas vivientes (ver «El arbol del conocimiento»).
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de gobernar, mas cooperativo, en donde el Estado ya no ejerce su autoridad plena y en
donde se imponen redes politicas que facilitan los consensos negociados para la formacion
de las politicas (Mayntz, 2001).

Complejidad, flexibilidad, coordinacién social mediante redes, complementacion en-
tre Estado y mercado, cooperacion, descentralizacion y pluralidad, parecerian ser los térmi-
nos que definen hoy los problemas de gestion de la procura existencial. Pero, ; cémo hacer
para reponer la credibilidad (efectividad) en los estados de bienestar a partir de soluciones
«blandas» como las redes, si estd en juego la integracion social como un todo?

Habria que mirar, postulan algunos autores, a través de lentes diferenciados en los
intentos de reconstruccion de ese modelo distributivo, ahora en funcién de un paradigma
constitutivo a partir de la disolucién de las bases keynesianas que estuvieron vigentes
durante la segunda mitad del siglo XX. Para ello es necesario entender que en el modelo
anglosajon de bienestar o residual, la gestion de la fuerza de trabajo es central para la
autorrealizacion individual; en el caso de los estados corporativos se trata de devolverle al
welfare State su papel integrador y regulador de las relaciones productivas y, en otra ver-
tiente, los regimenes universales como los escandinavos se centran en la preservacion de
los mayores grados de igualdad como respuesta a la crisis social (Isuani y Nieto, 2002).

Asi, los diversos esfuerzos para mantener la vigencia del Estado de bienestar —con
diferentes énfasis y visiones—, enfrentan restricciones estructurales que superan los limites
de los conceptos tradicionales del Estado moderno, asi como de sus constrefiidas fronteras
territoriales. Estas restricciones pueden ser englobadas en tres categorias: a) las referidas a
los limites de la modernidad y, particularmente, la pérdida de confianza en los sistemas
expertos, b) la tendencia a un mayor caracter mundial-global de las relaciones de la socie-
dady ¢) las subjetividades de la modernidad en sus cambios respecto a lo que es la calidad
de vida y el concepto de desarrollo. Todas ellas enmarcan con mayor vigor la discusién
sobre los modelos de bienestar y, por ende, introducen mayores complejidades e incerti-
dumbre en su accionar.

Ciertamente, la modernizacion encierra evidentes paradojas, siendo la primera y més
importante de ellas la creciente brecha entre el desempefio de los indicadores materiales de
la vida y el sentimiento de inseguridad de la poblacién. Asi, es creciente el miedo a la
exclusion, el miedo al otro, y el miedo al sinsentido de la experiencia cotidiana (Lechnner,
2000:1-2). Se trata de una pérdida de confianza en el futuro como medio clave para reducir
la complejidad del mundo, haciendo descender la complejidad de la realidad como tal a
formas de representacion, lo que permite establecer los parametros de la vida sequra
(Luhmann, 1996). Es, en los términos de Giddens, la pérdida de fiabilidad en los sistemas
abstractos de la modernidad, los cuales han proporcionado una gran sequridad al vivir coti-
diano, inexistentes en los 6rdenes premodernos (Giddens, 1994). Seguramente preocupado

/
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por la evidente pérdida de fiabilidad de la modernidad, el autor antes citado introdujo la
«tercera via» como un marco para el debate futuro de la socialdemocracia en «un mundo
que ha cambiado esencialmente a lo largo de las dos o tres Gltimas décadas» (Giddens,
1998:38).

La segunda de las restricciones, la globalizacion como tendencia de la sociedad, in-
troduce varios dilemas a resolver. No es éste el espacio para discernir sobre sus caracteris-
ticas, ejercicio que han efectuado innumerables autores durante la Gltima década. Interesa
resaltar que, en tanto realidad insoslayable, introduce indudables retos para la construc-
cion social del futuro, tales como: a) el abordaje de bienes publicos globales (clima,
biodiversidad, sistema financiero, medio ambiente en general), b) situaciones transfronterizas
(migracién, contaminacién), ) fenémenos globales (megaldpolis, crisis de ocupacion), d)
interdependencia (crisis econémicas, comercio, pauperizacion), e) competencia (fiscalidad,
regulacion social y ecoldgica) y f) arquitectura de governanza global (democracia, legitima-
cion, coordinacion, asimetrias de poder) (Messner, 2000:44).

Si a los anteriores limites estructurales se le agregan las dificultades para definir y
establecer nuevos y mejores parametros o estandares de vida y desarrollo (tercera catego-
ria de restricciones para mantener la vigencia del Estado de bienestar), nos enfrentamos
entonces a un cuadro inédito para el ejercicio de la accion de gobierno si se compara con
lo que se concibid hace cinco o seis décadas atras. En este reto se inscriben los esfuerzos de
Amartya Sen por definir las fronteras del desarrollo, ya no como simple asunto de indicadores
de crecimiento y acceso a bienes y servicios, sino, sobre todo, como la expansion de liber-
tades reales del individuo en cuanto a oportunidad econémica, libertad politica, transpa-
rencia, sequridad protectora o servicios sociales (Sen, 2000). La subsistencia, afirma Bauman,
se ha vuelto fragil, erratica y poco confiable; de alli que esta funcién no sélo exige propor-
cionar un medio de manutencién dia a dia, sino ofrecer sequridad existencial, que es el
punto de partida de toda autonomia. Por ello, el argumento decisivo a favor de una subsis-
tencia bésica (ingreso basico) no se refiere a una obligacién moral, ni a asuntos de equidad
0 justicia. Se trata, en definitiva, de su significacion politica en la restauracion del espacio
publico-privado, toda vez que el Estado de bienestar ha perdido gran parte de su utilidad
sociopolitica a partir de los consensos multipartidarios que le dieron vida (Bauman, 2001).

Como podré concluirse, ante evidentes sintomas de crisis del modelo de bienestar y
de la sustentacién politica que le es funcional, no puede esperarse que la idea de las
politicas publicas quede indemne. Ellas, como disciplina y como instrumento, estan obliga-
das a introducir los cambios de rigor, a tenor de las exigencias de su objeto de trabajo: el
bienestar social.

En ese sentido, y por la creciente insatisfaccion de la sociedad con sus gobiernos, ha
surgido un fuerte movimiento intelectual cuyo proposito central es atacar las consabidas
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fallas (failure government) que se evidencian luego de la aplicacion de cada politica publi-
ca especifica. Este se ha transformado en una corriente que postula una nueva forma de
gestion de los asuntos publicos y que, de manera genérica, ha recibido el nombre de new
public management. Por su importancia en la conduccién de las organizaciones publicas
en los Ultimos diez afios, se dedica la siguiente seccion a su discusion y analisis critico.

El antidoto al failure government: the new public management

Los analistas del funcionamiento de los gobiernos a finales del siglo XX, enfrentados a las
recurrentes y evidentes crisis de los estados para garantizar la solucién de urgentes proble-
mas, encontraron en el new public management (NPM) una fuente de inspiracion para
postular la superacion de los males crecientes de las politicas publicas. Puede afirmarse
que esta nueva modalidad de prescripcion para el funcionamiento de las estructuras publi-
cas, resultd ser un enfoque microorganizacional que apuntaba a enfrentar las limitaciones
de los andlisis y propuestas de politicas publicas. En este sentido, es de interés estudiar las
principales caracteristicas de la propuesta, en sus versiones europea y norteamericana,
para, posteriormente, abordar las que han sido sus limitaciones mas evidentes.

El NPM europeo

En los paises europeos, el diagndstico acerca de las fallas de los gobiernos se soportaba
sobre una argumentacion segun la cual la presién econdmica y social sobre las institucio-
nes del Estado estaba determinando la introduccién de métodos del management, toda
vez que esas presiones estarian produciendo cambios reales en la provisién de los servi-
cios, por lo menos a nivel de retérica y discurso ideoldgico de los gobiernos. Las principales
presiones tenian su origen en diferentes circunstancias, tales como las crisis ciclicas presu-
puestarias, la demanda de mejor calidad de servicio por parte de los ciudadanos, la compe-
tencia de Europa con EE UU, Asia y Europa del Este, lo que se traducia en un fuerte reclamo
por un Estado més efectivo y la incidencia de las visiones ideoldgicas y politicas que recla-
maban por reducir el rol del Estado en los asuntos publicos (Flynn y Strehl, 1996a).

Ante ello, diversos paises incorporaron nuevas practicas de gestion con miras a aliviar
el funcionamiento del aparato publico e intentar enfrentar las presiones que amenazaban
con restringir alin mas la aceptacion del Estado. Un tema comun era la descentralizacién
de responsabilidades y autoridad a los gobiernos subnacionales, medida que redundarfa en
una mayor autonomia gerencial y el incremento del accountability. No siendo la descentra-
lizacion un fin en si mismo, era fundamental resolver problemas, tales como si estaba 0 no
separada la confeccidn de las politicas publicas de la prestacidn de los servicios y hasta
dénde llegaba, en consecuencia, la autonomia de los gobiernos territoriales para asumir
riesgos y decisiones. Un sequndo tema, objeto de un largo y controversial debate, era la
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ideay la practica del accountabilityy sus interdependencias entre el sistema administrativo
y el sistema politico: ¢ Quién rinde cuenta a quién de qué?, eran ambigiiedades que debe-
rian abordarse si realmente se deseaba establecer una mejor relacion con el ciudadano. Un
tercer énfasis en las nuevas practicas de gestion pUblica europeas para la Ultima década
del siglo XX, se orientaba hacia el desarrollo de la gerencia de los recursos humanos,
reconocida como una de las mas importantes contribuciones al éxito de la ejecucién de las
politicas y prestacion de los servicios. En este campo, los diferentes paises enfatizaban la
incorporacion de las nuevas técnicas gerenciales e instrumentales vinculadas a los cargos y
orientadas al cambio, para lo cual seria necesario resolver los conflictos que surgian con las
estructuras tradicionales del servicio civil, atrapado en leyes y normas que inhibian el lide-
razgo y la motivacion. Finalmente, el otro cambio importante que traducia la implantacién
del new public management en Europa, era la orientacién del proceso presupuestario ha-
cia los resultados (outcome), con sistemas plurianuales del ciclo presupuestario. Con ello
seria posible desarrollar sistemas de informacion de costos por procesos y transformar la
vision de inputs a outputs al enfatizarse el logro de la misién, el desarrollo de planes de
negocios y la medicion de fines y objetivos (Flynn y Strehl, 1996b).

Ala par de los cambios en los enfoques de gestidn antes sefialados, en Europa se han
publicitado ampliamente las practicas para implantar politicas de calidad en el funciona-
miento del sector publico. Estas surgieron como estrategias incrementales para impulsar
las reformas de dicho sector. Siendo las estructuras de gobierno areas de conflicto y poder,
tales intentos aparecieron como formas de legitimar su eficacia ante los crecientes recla-
mos de los ciudadanos. En este sentido, el énfasis en la orientacion hacia el consumidor
como foco de los procesos de calidad, obligaba la reincorporacién del ciudadano como
sujeto de practicas democraticas y elemento central en las politicas publicas, lo que gene-
raba renovados conflictos entre burocracia y sociedad. Para algunos analistas, en todo
caso, era mas importante la presencia ciudadana en la estructuracién de las politicas y
menos la precision técnica en la implantacion de las estrategias de indicadores de calidad
(Bouckaert, 1995).

En el caso britanico, en particular, muchas de las iniciativas para mejorar la calidad de
los procesos de gestion publica resultaban de naturaleza cosmética, limitadas por politicas
preestablecidas y con pequefios o ningln esfuerzo real para democratizar y abrir el sector
publico hacia nuevas realidades externas, con lo cual se hacia necesario aproximaciones
mas criticas a las bondades del instrumental que imponian los gurus de la gerencia (Martinez
y Kirkpatrick, 1995).

Muchos de los cambios que se intentaban introducir en el funcionamiento del sector
publico europeo surgieron bajo el influjo de las propuestas de reformas thatcherianas de
los afios ochenta, administracion britanica que introdujo una nueva agenda politica para
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reemplazar a un welfare State monolitico por otro adelgazado, competitivo y plural, con
servicios de salud, vivienda y educacion expuestos a la competencia del mercado y con
fuerte énfasis en la eliminacion de la burocracia, la simplificacion y descentralizacion, y la
necesidad de orientarse hacia los usuarios. Tal vision se sustentaba en el diagnéstico segun
el cual el welfare State habia sido capturado por los burdcratas del servicio civil, impidien-
do la experimentacion y la innovacién y salvaguardando sus intereses por expandir los
servicios maximizando los presupuestos (Rao, 1996).

La «reinvencion» del gobierno norteamericano

Un punto de inflexion en el ascenso del new public management como enfoque para el
tratamiento del desempefio de lo publico, lo represent6 la aparicidn del libro La reinvencion
del gobierno. La influencia del espiritu empresarial en el sector publico. La edicion en espa-
fiol, junto con la norteamericana original, constituyeron verdaderos récords de venta en el
mercado de funcionarios y analistas publicos del mundo, ansiosos por descubrir las revela-
ciones que resolverian los males del gobierno y su creciente descrédito en la sociedad.
Osborne y Gaebler (1994), autores del libro, basaron su éxito en la sistematica y didactica
busqueda y exposicion de casos de instituciones publicas estadounidenses que mostraran
avances significativos en su desempefio y en la solucion de problemas publicos. Su inspira-
cién fue el mismo diagndstico que se asomaba insistentemente para sefialar el fracaso de
las politicas publicas: el descrédito creciente del gobierno norteamericano, «reinventado»
durante el periodo 1900-1940 (en la era de progreso del Estado de bienestar) y que devino
en burocracias perezosas y centralizadas, preocupadas por las reglas y regulaciones, que ya
no era funcional para la sociedad de finales del siglo XX.

La crisis de confianza de Estados Unidos en el gobierno —decian los autores— habia
convertido en una prospera industria los libros de politicas publicas, los cuales, en su mayo-
ria, se centraban en qué deberia hacer el gobierno y, sobre todo, en cémo deberia funcionar
Washington (/bid.: 22). Las prescripciones de la «reinvencién» apuntaban hacia caminos
similares al new public management europeo (y particularmente britanico), segun los cua-
les (y en funcién de las experiencias estudiadas) las nuevas instituciones publicas deberian
ser directas, descentralizadas, innovadoras, flexibles, dctiles, capaces de aprender con ra-
pidez nuevas formas de accién, empleadoras de la competencia, la eleccion del cliente y
otros mecanismos no burocraticos para que las cosas se hicieran eficazmente (/bidem: 26).

Asi, el gobierno del futuro seria aquel que se aproximara a las siguientes caracteristi-
cas: a) un gobierno catalizador (llevar el timén mas que remar), b) gobierno propiedad de
la comunidad (mejor facultar que servir directamente), ) gobierno competitivo (en la pres-
tacion de servicios), d) gobierno inspirado en objetivos (cambiar las organizaciones regidas
por reglas), e) gobierno dirigido a los resultados (financiar el producto, no los datos),
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f) gobierno inspirado en el cliente (satisfacer al cliente, no a la burocracia), g) gobierno
de corte empresarial (ganar en lugar de gastar) , h) gobierno previsor (prevenir y no curar),
i) gobierno descentralizado (de la jerarquia a la participacién) y j) gobierno orientado al
mercado (provocar cambios a través del mercado). Aspiraban los autores que este tipo de
gobierno, mas que una moda pasajera, fuese un cambio inevitable, argumento que susten-
taban en las transformaciones que venian observando en otros paises desarrollados. Ade-
mas de los cambios britanicos en la era Thatcher, los suecos, por ejemplo, estaban intentan-
do cosas parecidas. Es decir, quienes en el pasado habian dedicado sus esfuerzos a crear
una estructura de bienestar estaban intentando remodelar el edificio desde dentro (/bidem).

Tal fue la influencia del NPM en Norteamérica que el término ha sido definido como
«un campo de debate profesional y de politicas, de proyeccion internacional, acerca de
temas concernientes a la gerencia publica, incluyendo politicas de gerencia publica, lide-
razgo ejecutivo, disefio de organizaciones programaticas y operaciones gubernamentales»
(Barzelay, citado en Barzelay, 2001:9). Desde esta perspectiva, la politica del NPM entré en
la agenda publica para suplir las necesidades de una nueva administracién que con mayor
eficiencia intentara resolver los problemas publicos que enfrentaba el Estado. En ese senti-
do, se fue transformando, més alla de una filosofia administrativa para la gerencia, en una
vision que pretendia influir en el manejo de los asuntos publicos. Tal como lo ha expresado
Barzelay (2001) con mucho énfasis, la NPG, como una corriente de pensamiento dominan-
te relativa a aspectos organizacionales del gobierno, ha dado origen a temas académicos
de las politicas publicas, tanto en el campo de la doctrina como en el del analisis explica-
tivo de opciones de politicas y cambio organizacional en sistemas complejos de gobierno.

Es comprensible, entonces, cdmo la idea de reinventar el gobierno se convirtié en un
producto de exportacion, influenciando la imaginacion de muchos conductores de politicas
publicas en paises tan disimiles como Australia, Suiza, Gran Bretafia, Nueva Zelanda, Chi-
na, Rusia o Brasil (Saint-Martin, 2001).

Mejores practicas para el buen gobierno

Ciertamente, el influjo del NPM alcanzé altos niveles de aceptacion y difusion, habiendo
sido incorporado a propuestas de caracter oficial. El informe del Banco Mundial para 1997
estuvo dedicado al Estado y sus transformaciones; el énfasis central fue entonces el logro
de una renovada eficacia estatal y la descentralizacion de la capacidad institucional del
sector publico para consolidar las reformas y enmarcarse hacia un cambio definitivo. Asi,
las mejores practicas (best practices) para el buen gobierno dejaria de ser un lujo y se
convertiria en un articulo de primera necesidad para el desarrollo. Los principales mecanis-
mos para aquella transformacion se orientaban hacia las mejores normas y controles que
garantizaran la independencia de los poderes, la introduccion de la mayor competencia,
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tanto hacia adentro de la administracién como en la provisién de los servicios publicos, el
acercamiento del Estado a la sociedad como expresion de mejor participacion, las reformas
en los sistemas de contratacion de las funciones y la obligante descentralizacion de los
niveles de gobierno (Banco Mundial, 1997).

Algunos autores, inspirados en Osborne y Gaebler, han intentado, por su parte, desa-
rrollar nuevos modelos para la gerencia publica. En el caso de las cinco «R», a saber:
reestructuracion, reingenieria, reinvencion, realineacion y reconceptualizacién, se presen-
tan los conceptos de una manera racional y secuencial, como una guia a ser utilizada para
la innovacion y el cambio organizacional. Se trata de una promesa para un gobierno mas
efectivo y eficiente, con mayor capacidad de respuesta, pero, eso si, en el largo plazo, pues
tal tipo de cambios sélo pueden garantizar resultados en no menos de cinco o diez afios.
Las propuestas de cambios significativos en el desempefio de las agencias publicas consti-
tuye, a su vez, un intento conveniente por alterar la burocracia tradicional y su cultura
(Jones y Thompson, 1999).

En América Latina, la opcion de la nueva gerencia publica también fue inspiracion
para el desarrollo de mejores practicas de gobierno. En Chile, por ejemplo, las medidas
estructurales fueron acompafadas de la introduccion de nuevos medios en la subcontratacion
de servicios o tareas del Estado, de cambios en el perfil del gerente publico, mas orientado
alaacciény al cliente que a la administracion y, a su vez, de la implantacién de sistemas de
indicadores de gestion para garantizar la adecuada aplicacion de las politicas publicas,
dentro de un ambiente politico y organizacional en constante cambio (Alvarez Madrid,
1996).

En el marco de las grandes orientaciones de la reforma gerencialista que gui6 el
ataque a las failure government para finales del siglo XX, aparecié una linea de interven-
cion dirigida a alterar sustancialmente los procesos de presupuestacion para convertirlos
en la base de la obtencién de resultados y no sélo de control de recursos y gastos. De esta
manera, distintos gobiernos, tales como los de Nueva Zelanda, Australia, Reino Unido o
México, han incorporado reformas legales e institucionales que crean, de manera simulté-
nea, agencias de gobierno con alto grado de autonomia en el manejo de los recursos y
agencias publicas controladoras del desempefio institucional. Si bien es cierto que este
cambio pretende generar espacios diferentes a los convencionales para la eficiencia del
sector pUblico, la definicion misma de lo que seria el «resultado» o el «<impacto» del proce-
so de gestion se encuentra inmerso en un debate acerca de lo que es socialmente deseable
y, por lo tanto, relaciona la reforma, ya no con la base administrativa que le dio origen y si
con los valores y los criterios politicos que determinan el curso de los acontecimientos. Ello
supone, en consecuencia, chocar con las redes de poder burocratico, pugna que estara en
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el medio de los intentos por implantar las reformas publicas basadas en los enfoques del
NPM, los cuales deberan dejar de ser mecanismos cerrados y neutros y convertirse en lo
que son: instrumentos y medios (Arellano et al., 2000).

Limites del new public management en la perspectiva de la accion politica

A decir verdad, los éxitos crecientes del Estado previstos a partir de la expansién liberadora
del gasto fiscal propuesta por Keynes, no han sido tales y, en su defecto, esa misma fiscalidad
ha culminado socavando la capacidad de gobernar del gobierno, como lo previniera
Schumpeter en 1918 (Drucker, 1994). Desde aquel entonces y en todo momento, se han
intentado reformas sistematicas para racionalizar y hacer mas eficiente la accién publica.
Pero, como se sabe, esta mayor eficiencia de la gestion publica, desde la perspectiva de la
teorfa politica y ya no de la visién administrativa, debera fundamentarse en los principios
basicos de un régimen democratico, donde la responsabilidad publica de los funcionarios,
el acceso de los ciudadanos a la informacion gubernamental, el control publico de la ac-
cién de gobierno o la separacion del patrimonio publico del de los funcionarios, guian la
actuacion del gasto publico y no al revés. De alli que la catalogacion de «buen gobierno»
no siempre vendra dada por su efectividad y eficiencia, sino, sobre todo, por su conexién
con las grandes definiciones del poder politico y de los cambios sociales. Es asi como, en
critica abierta al informe del Banco Mundial de 1997 antes aludido, se acusa de reduccionista
la vision del Estado alli utilizada, el cual queda vacio de politica en cuanto a la construc-
cion, ejercicio y discusion del poder, y su accién se diluye y se reemplaza por la cuestién de
la administracion de una determinada configuracion de poder que se supone constante y
donde, ademas, los actores significativos de la accion politica son siempre estatales (Vila,
2000).

Ya en afios anteriores se habian sefialado los limites de las orientaciones del NPM en
su afén por garantizar la correccion de las fallas de los gobiernos. Si bien se reconocia el
impacto de las propuestas de la reinvencion del gobierno en las reformas de todos los
niveles del sector publico —al menos en EE UU—, era muy conveniente salirle al paso a la
retorica gerencial que se aduefiaba de la gestion de los asuntos publicos, eludiéndose
viejos problemas de la administracion publica. Las principales criticas se orientaron hacia
los siguientes temas (Santana Rabell y Negron Portillo, 1996):

a) En las sociedades democraticas, los valores de la eficiencia y la eficacia no son los
Unicos que guian las decisiones en el sector publico. Ellos conviven con la equidad, respon-
sabilidad publica, justicia, representatividad, transparencia y defensa de los derechos.

b) Es fundamental el logro de un balance dindmico entre la flexibilidad gerencial que
plantea el NPM y el apego a la legalidad de las decisiones administrativas, pues su des-
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conocimiento en aras del pragmatismo ha generado situaciones inescrupulosas por parte
de politicos y funcionarios. En la «reinvencion» se busca delegar mayor confianza en el
conocimiento del gerente publico, vulnerandose el sistema pluralista norteamericano y ais-
lando las decisiones administrativas de los procesos politicos (Nathan, en ibid.: 159).

¢) La extrapolacion del éxito gerencial en el sector publico no siempre es posible.
Aquellas organizaciones que lo logran han contado con ventajas comparativas de acceso a
los recursos para reinvertirlos en su desempefio.®> No debe olvidarse que el sector publico
es un sistema complejo en el cual la «reinvencién» debe manejarse en el marco de la
preservacion y legitimidad del sistema politico-administrativo.

En ambientes politicos como los latinoamericanos, las practicas del nuevo gerencialismo
se enfrentan a serias restricciones. En México, al igual que en todo el subcontinente, |a
debilidad de los mecanismos democraticos en el contexto de baja participacion politica, asi
como la carencia de pesos y contrapesos efectivos, exige un gran esfuerzo de adaptacion
de los postulados del NPG, so pena de generar un efecto contrario y ampliar la base de
poder de las burocracias preestablecidas (Arellano, 2002). Algunos autores esgrimen la
hipétesis de que el NPG se encuentra intimamente vinculado con el disefio institucional de
aquellos paises donde el modelo ha tenido origen (Gran Bretafia, EE UU, Canadd, Austra-
lia, Nueva Zelanda). En este sentido, cuando se intenta implantarlo en naciones con dife-
rentes disefios institucionales, como es el caso de América Latina, «los instrumentos de la
nueva gerencia publica pierden buena parte de sus supuestas bondades y se transforman
en estrategias que dificultan, generando disfunciones, la consecucion de eficacia y eficien-
cia en las instituciones publicas que han decidido <importar estas estrategias moderni-
zadoras» (Ramié Matas, 2001:93).

En el fondo del debate sobre la introduccion de mayor eficiencia y racionalidad
gerencial en el desempefio publico, se encuentra la vieja diatriba entre administracion-
politicos, administracion-espacios de poder. Weber postulaba el triunfo de la burocracia en
la perspectiva de que ésta, constituyendo un poder en si misma, tendia a separarse de la
politica y dedicarse a «administrar» de modo imparcial, fenémeno que se extendia de
manera indetenible para principios del siglo XX, en el cual el cambio moderno implicaba
mayor preparacion profesional y especializacion acorde con la técnica racional de la vida
moderna: «Todas las burocracias de la tierra siguen el mismo camino» (Weber, 1987:1073).

Casi un siglo después, sabemos que tal separacidn nunca fue real y las estructuras
funcionariales, si bien adquirieron un perfil propio para administrar tareas de la organiza-
cién, no quedaron separadas e indemnes de la determinacion de las decisiones politicas.

® En Venezuela, por ejemplo, es posible mencionar casos como el de la Corporacion de Guayana (CVG) en su momento de mayor auge,
la Compafiia Metro de Caracas o la Comision Nacional de Telecomunicaciones (Conatel).
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Comentario final sobre este tema
Ciertamente, las prescripciones del NPM han ganado terreno en el disefio y manejo de
las estructuras publicas en todo el mundo. La desregulacion, la descentralizacion, la ter-
cerizacion, la privatizacion, la presupuestacion en plazos mas alla de un afio o la orienta-
cién alos resultados y menos que al gasto, han sido premisas que impactan constantemen-
te la gestion publica de cara al siglo XXI. Con ello, las formas y contenidos de las politicas
publicas se han ido amoldando a tales prescripciones, toda vez que la posicién de los
actores en cada politica ha tendido a incorporar visiones y adoptar posiciones basadas en
elementos concomitantes con las premisas del NPM. Sin embargo, las fallas de los gobier-
nos contintian, y se profundiza la crisis del Estado de bienestar, el cual, se suponia, nos
harfa entrar al siglo XXl amparados en altos niveles de sequridad y confort material. Como
vemos, si bien el NPM ha surgido como auxilio del instrumental de las politicas publicas
que mostraban su debilidad hacia los afios ochenta, éste tampoco ha representado la via
contundente para enfrentar las sucesivas crisis sociales de los estados nacionales.
Pareciera, en consecuencia, que existen realidades de mayor complejidad que supe-
ran y rebasan las posibilidades originales del welfare State, asi como del instrumental de
politicas publicas asociado y que exigen, cuando menos, una atencién mas adecuada, si se
aspira a mejorar las relaciones del Estado con la sociedad y, fundamentalmente, los niveles
de satisfaccion de los ciudadanos con la accién publica. Una reflexion al respecto, de ma-
nera muy preliminar, ocupa el siguiente aparte de este documento.

Realidades emergentes que reclaman nuevos enfoques

en las politicas pablicas

Mas alla de los intentos del NPM por mejorar el desempefio de las organizaciones publicas
en tanto principales actores en el proceso de formulacion e instrumentacion de las politi-
cas, es necesario destacar la presencia de un conjunto amplio de cambios contextuales
experimentados en las Ultimas tres décadas. Ante ellos, las politicas publicas, como instru-
mental para la accién de gobierno, quedan sometidas a severas limitaciones en cuanto a su
capacidad para enfrentar o resolver las crecientes fallas de los gobiernos. En tal sentido,
corresponde en esta seccién introducir una discusion preliminar sobre algunas realidades
emergentes que inciden en la conceptuacion y uso futuro del instrumental aludido.

Redefinicion del papel del Estado como actor fundamental

en los asuntos publicos

Un primer obstaculo para la efectividad de las politicas publicas es la definicion misma de
«lo publico», del espacio publico. Las politicas nacieron y se desarrollaron en un momento
inequivocamente estelar del Estado como gran mecanismo de coordinacién social. De alli
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que todo el instrumental, los conceptos y el potencial conferido a ellas y, por ende, a las
capacidades de la administracién publica, provino de la argumentacién segun la cual era
posible la direccionalidad de la sociedad a partir de aquella utopia.

El poder de ese mecanismo coordinador estuvo prevalido de y soportado sobre la base
de grandes acuerdos sociales que validaban: a) las agendas publicas a ser abordadas, b) la
asignacion de los recursos a los temas de agenda'y c) los resultados que se iban obteniendo,
a pesar de los defectos en los arreglos de disefio y ejecucion, eran validados por los actores
que formaban parte de los acuerdos previos. Es decir, los failure government no eran un
problema en tanto los mismos podian justificarse en nombre del acuerdo social que legiti-
maba tal accion.

La estabilidad obtenida en el marco del anterior esquema, ha sido alterada y, ante ello,
surgen propuestas instrumentales de gestion que, como el NPM, intentan suplir las deficien-
cias en la accién de gobierno.

Sin embargo, una primera vertiente de la discusién acerca de la crisis del Estado bene-
factor y suimpacto en el curso de las politicas publicas, apuntaria hacia la siguiente interro-
gante: ¢ Se retira el Estado de los asuntos publicos? A juzgar por las tendencias y presencia
de los gobiernos en los esfuerzos por dotar de direccion al nuevo Estado de bienestar, pare-
ciera, categdricamente, que no. En ese sentido, algunos autores sostienen que los procesos
de reforma del Estado social en crisis no apuntan a su cuestionamiento frontal con el obje-
tivo Ultimo de su desaparicion de la escena. Se trata, por el contrario, de una redefinicion de
las relaciones Estado-sociedad que se manifiesta en el dmbito o la extension de lo publico,
asf como en el papel de las funciones de los poderes publicos, con expresién en el modelo de
«ejecucion administrativa» (Parejo Alfonso, 2000).

Este modelo (analizado antes como NPM), enfatiza Parejo, basado en la racionalizacion,
la desburocratizacion, la disminucion de tareas administrativas y la reduccion y supresion de
politicas publicas, no logra superar ni menos alterar el hecho de que toda accion administra-
tiva esta predeterminada por la programacion legislativa y que, ademas, los aludidos proce-
sos de privatizacion por la via de la desburocratizacion o la supresion de tareas, lo que hacen
es colocarlas en manos de unidades o entes no estatales que, si bien poseen autonomia
(como la accion de las ONG), no suprimen los fines y bienes constitucionales a que responde
la tarea. Por ello, la desresponsabilizacion del Estado no es tal, sélo que ahora se encuentra
en el ejercicio de renovadas funciones de regulacién de cada sector, inclusive imponiéndole
caracter de «servicio publico» a dreas que no pudieran serlo, como el de las telecomunica-
ciones. Se concluye, en consecuencia, la plena vigencia de la articulacion estatal de la convi-
vencia social sobre la responsabilidad universal del Estado por las condiciones de vida, no
estando en entredicho la «constitucion» del Estado ni su accion sobre la dimension de la
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vida individual y colectiva, aun cuando estén cambiando los canones de organizacién de la
ejecucion administrativa de las politicas publicas (/bidem: 46-47).

Ciertamente, en Estados Unidos, pais donde mayor impacto han causado los cambios
del nuevo modelo de ejecucion administrativa del Estado (a juzgar por el éxito de Ia
«reinvencion del gobierno»), siguen siendo las agencias dependientes de diversas instan-
cias del gobierno federal las que proponen iniciativas legislativas de todo tipo, de manera
amplia dentro de sus areas de competencia. Ellas participan en redes que se vinculan con
otras fuentes de influencia politica, sea el Congreso o los grupos de presion. Su influencia
es significativa en las etapas iniciales de la formacion de las politicas publicas, sobre todo
en lo referido al comportamiento de los gastos y costos de las politicas, informacion sobre
la cual poseen gran nivel de control (Reynolds, 2001).

Esta realidad nos lleva a considerar seriamente el hecho de hasta dénde la burocracia
ha perdido vigencia ante los nuevos modelos de administracion de las politicas publicas. Si
bien todo el movimiento de cambio a favor de las relaciones Estado-sociedad argumentd
incisivamente sobre la ineficacia de la burocracia, con lo cual se apuntd hacia la implanta-
cién de una ideologia «antiweberiana», se ha olvidado que existen obligaciones y respon-
sabilidades del Estado frente a la sociedad que forman parte sustantiva de la institucion de
la democracia. Esta, que depende de reglas y normas para garantizar el Estado de derecho,
el imperio de la ley, exige una burocracia profesional que las aplique y las haga cumplir. Se
trata no tanto de una aproximacion econdmica del problema de gestién guiado por un
ordenado modelo de asignacién de recursos, sino, por el contrario, de una aproximacion
politica, en donde la burocracia no podra descuidar el vinculo del Estado con los grupos,
las representaciones, las presiones, las elecciones y las organizaciones de todo tipo (en un
complejo proceso de politicas democraticas), accion que, en definitiva, determina cémo se
distribuyen los recursos y otorga, por consiguiente, legitimidad a la democracia (Suleiman,
2000). En definitiva, es ese caracter neutro, rigido, normativo, al aplicar las reglas de con-
vivencia social, lo que diferencia a las sociedades modernas de los antiguos estados
patrimonialistas (Weber, 1987).*

Otra linea de preocupacion acerca de la redefinicion del papel del Estado en los asun-
tos publicos, es la que remite a si se esta debilitando el control democratico del sector
politico sobre la burocracia y sobre los procesos publicos de toma de decisiones. Efectiva-
mente, la complejidad estructural de las administraciones (y, por ende, del desarrollo de las

* Para Weber, un signo inequivoco de Estado moderno era la progresiva disminucion de la dominacién patrimonial, toda vez que el
patrimonialismo no solo restringia la economia racional a través de la politica fiscal, sino que negaba toda existencia de un cuadro
administrativo profesional formal, que limitara los actos discrecionales y personales del soberano. Asi, la dominacién patrimonial es toda
aquella primariamente orientada por la tradicion y que restringe el florecimiento de la economia lucrativa, sensible al méaximo a las
irracionalidades de la justicia, la administracion y la tributacion (/bidem: 180-193).
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politicas), responde a la existencia de nuevas combinaciones de intereses politicos y comer-
ciales incorporados en las nuevas unidades publicas, con lo cual la devolucién o desagregacion
de tareas exige como contraparte el desarrollo de sistemas de control para la autoridad que
administra o implementa la politica. Con ello se complica la nocion tradicional de la rendi-
cién de cuentas ante la poblacion, toda vez que la atencion ha variado hacia la satisfaccion
del cliente y se ha abandonado la garantia de los derechos a la ciudadania (Christensen y
Laegerd, 2001). En este sentido, los lideres administrativos que agencian de manera directa
las politicas, ganan influencia, surgiendo asi un marcado escepticismo sobre las soluciones
colectivas y conflictos sobre qué es publico (Boston et al., en ibid.: 91).

Finalmente, la anterior argumentacion nos remite —en el marco de la discusién de la
redefinicion del papel del Estado en los asuntos publicos—, a la revision del proceso de
desregulacion y su impacto en el control de los asuntos publicos. Este término alude, tanto
a la supresion o relajamiento de los controles tradicionales publicos como a la liberaliza-
cién y privatizacion de los bienes del Estado. Efectivamente, en el plano de lo politico, el
desmontaje de las bases regulatorias tiende a desmontar las antiguas coaliciones de pro-
veedores monopolicos, los pequefios usuarios, los sindicatos y el Estado, toda vez que se
rompen viejas alianzas y afiejos reclamos redistributivos. Sin embargo, la elaboracién de
compromisos técnicos y politicos por parte de los stakeholders, terminan convirtiéndose en
legislacion y, al contrario de lo que se pudiese pensar, el nuevo régimen competitivo va a
requerir mas atencién regulatoria que nunca (Horwitz, 2000).

Un caso insignia en las tendencias de desregulacién-nueva regulacién de asuntos
publicos es el de las telecomunicaciones (Parejo, 2000; Horwitz, 2000). Las nuevas leyes de
telecomunicaciones, en general, han introducido un cambio en cuanto al aseguramiento
del interés publico: éste se logra ya no por la regulacion, sino por la competencia. A cambio
de ello, las telecomunicaciones se someten al adjetivo —y, por tanto son sujeto de norma
constitucional— de «servicio publico». En Venezuela, por ejemplo, la apertura del mercado
de telefonia luego del vencimiento del monopolio de la Compafiia Nacional Teléfonos de
Venezuela (Cantv), ha tenido como contrapartida el establecimiento de un marco regulatorio
que controla la sesién de la «habilitacion administrativa», sin la cual ninguna empresa
puede actuar en el territorio (diario £/ NacionalH/4,9/06/2002). Esta «habilitacion» mane-
jada por la Comision Nacional de Telecomunicaciones (Conatel), consagra el papel regula-
dor del Estado y su renuncia de ejecucion directa en este campo y pone a girar el juego de
la politica publica alrededor de Conatel y sus stakeholders.

¢Menos Estado u otro tipo de Estado en los asuntos publicos?, sera tema de reflexion
durante, por lo menos, los diez afios venideros. En esa busqueda, la preservacion de la
norma democratica tendra un papel relevante, con lo cual no se tratara sélo del problema
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de las politicas como instrumental de efectividad, sino, con gran vigor, del tema de Ia
politica como factor para la convivencia y la coordinacion de la sociedad.

Pluralismo versus elitismo: ;un falso dilema de las politicas publicas?

La accion publica ha sido la resultante de la intervencién sobre un asunto publico o de
interés colectivo (que trasciende el beneficio individual) y donde se encuentran presentes el
Estado, con su legitimidad, organizaciones, instrumento y norma jerarquica y los individuos
y grupos, con su interés, influencia y presion.

Para tales propésitos, desde siempre ha estado planteada la discusion acerca de cual
es la ldgica mas adecuada en términos de democracia y efectividad a la hora de estructurar
una determinada politica publica. Por una parte, se ha defendido la tesis de que la fuerte
participacion ciudadana y de los grupos organizados en las decisiones publicas, determi-
nan el fondo y la forma de la politica (Lindblom, 1991). Por la otra, se arguye sobre la
existencia de racionalidades limitadas que convierten a los problemas publicos en un siste-
ma cerrado, con informacion imperfecta, con grupos de actores que compiten por su espa-
cio en la politica y en los que, por ende, el tiempo por el que transcurre favorece a las élites
que terminan moldeando el contexto en el que planificadores y administradores toman sus
decisiones (Forester, 1992).

En el marco de este aparente dilema surgen dudas acerca de si los conceptos y el
instrumental de politicas publicas, provenientes de paises —fundamentalmente Estados
Unidos—en los cuales la cultura politica previa a la conformacién de una accion publica es
predominantemente pluralista, tienen cabida y efectividad en contextos que responden
mas a tradiciones autoritarias y estructuras corporativistas (Cabrero Mendoza, 2000).

Efectivamente, el ambiente politico de Estados Unidos —nacién en la cual se ha pro-
ducido la mayoria determinante de las tesis sobre politicas publicas— responde més al
supuesto de alta permeabilidad de las estructuras de gobierno ante la voluntad ciudadana.
Para colocarlo en los términos de Dahl, el proceso politico estadounidense «normal» pue-
de definirse como «un proceso en el que existe una gran probabilidad de que un grupo
activo y legitimo de la poblacion pueda hacerse escuchar con efectividad en alguna etapa
crucial de la decision» (Dahl, 1989:187). Por el contrario, paises como México,> en los
cuales la tradicion estatista se encuentra mas cercana al modelo napolednico francés, es
impensable una accién publica sin la participacion-conduccidn-regulacion del aparato de
Estado. Siendo un sistema impermeable, las agendas publicas culminan asemejandose a
las agendas de gobierno, donde el ciudadano es excluido no sélo de la deliberacién, sino
también de la explicacion del problema publico. De esta manera, se adopta el discurso de

> Las consideraciones sobre México, en términos de cultura politica, son extensibles al resto de América Latina.
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politicas y se justifican acciones a partir de decisiones previas de las estructuras corporati-
vas lideradas por el Estado (Cabrero Mendoza, 2000).

Sin embargo, exponen otros analistas, muchos de los asuntos publicos que remiten al
campo de las politicas publicas en paises de corte estatista desbordan los temas del plura-
lismo y de la idealizacion de la participacion ciudadana. Nuestros paises —en alusién a
América Latina—, en procesos de perfeccionamiento de sus democracias, exigen el estable-
cimiento de reglas de obligatoria aplicacion, pues no seria posible pensar en una agenda
publica sin un ndmero significativo de politicas de arriba hacia abajo, pues ésa es la exi-
gencia del texto constitucional. Por ello, se concluye, el pluralismo y la participacion no
pueden ser los limites normativos de las politicas publicas, ya que dejariamos por fuera
importantes marcos referenciales cuando se trata de asuntos publicos que implican modi-
ficaciones de acuerdos nacionales basicos como, por ejemplo, la distribucion de la riqueza
y el poder (Canto Saenz, 2000).

En la tradicién latinoamericana, es posible encontrar innumerables acciones publicas
cuyos outputsno hubieran sido posibles sin la presencia de fuertes acuerdos politico-socia-
les previos, con anclaje en las instituciones politicas, los sindicatos y las organizaciones
empresariales (modelo corporativo de élites), como mecanismo que garantiza la no obs-
truccion del camino de la politica publica. En Venezuela, por ejemplo, desarrollos como la
hidroelectrificacion en Guayana, el metro de Caracas, la descentralizacion del podery, aun
hoy, la politica de telecomunicaciones, se inscriben en formas corporativas de formacion y
desarrollo de politicas publicas para intervenir sobre problemas colectivos. Tal circunstan-
cia no deja por fuera la posibilidad de incorporar valores del paradigma pluralista, lo que va
a depender, en estos casos, del nivel territorial y el tipo de asunto publico que se trate.
Pareciera que existe una tendencia a la apertura en la estructuracion de politicas publicas
al nivel local en América Latina, con la consiguiente incorporacion de grupos organizados
a ese nivel de gobierno (Cohn y Elias, 1999; Jarquin y Caldera, 2000).

Mas all4 de la diatriba entre uno u otro modelo y sus limites de aplicacion en funcion
del contexto politico, es menester alimentar esta discusion con las tendencias cada vez
mas solidas de la conformacion de redes como nueva forma de estructuracion de politicas,
con o sin la presencia del Estado, aunque con su siempre presente funcion reguladora.® En
efecto, aparecen con mayor frecuencia redes de actores y formas de accion colectiva que
entran a competir con los partidos politicos, la representacion politica de la sociedad. Con
ello, los nuevos movimientos sociales adquieren la morfologia de comunidades de accion
colectiva con mayor capacidad propositiva, ya no sélo en el campo juridico, sino también

® Es importante enfatizar que el papel del Estado en la regulacién de todo asunto que concierna al colectivo, es inalienable. Forma parte
de la sustancia del Estado moderno y serd, como afirma Vallespin (2000), su justificacion en el futuro.
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en el terreno donde lo cognitivo, lo simbdlico y lo cultural juegan un papel fundamental
(Goma, 2001). En esa linea es posible distinguir, por una parte, las redes de participacion
social, las cuales, ante la erosion de las certezas técnicas, participan en los procesos de
politicas publicas en escenarios donde la experimentacién, la negociacion y el aprendizaje
social son conceptos clave. Por la otra, cobran particular importancia las redes publicas de
gobiernos de multiples niveles, pues cada vez es menos posible resolver los nuevos proble-
mas complejos desde un solo nivel de gobierno. Esta Ultima realidad est4 dando lugar al
denominado federalismo reticular o federalismo complejo, con confluencia no jerarquizada
de intereses que intervienen en los problemas sociales (/bid.).

En este contexto, las organizaciones del tercer sector y el voluntariado estan recibien-
do ahora més atencién que nunca por parte del segmento politico con situaciones donde,
como en Inglaterra o Brasil, se han establecido agendas de politicas publicas a través de
acuerdos entre el gobierno y los representantes del tercer sector (Kendall, 2000; Ferrarez,
2001). También es necesario destacar la tendencia abierta hacia la contratacién de servi-
cios sociales con organizaciones sin fines de lucro, particularmente en estados y munici-
pios; con ello, la presencia de agentes no gubernamentales conectados a redes de accién
colectiva, pasan a tener una incidencia determinante en la formacién y control de las poli-
ticas publicas (Van Slyke, 2002).

Ciertamente, las agendas publicas actuales y futuras tienden a poseer una compleja
mezcla de origen exdgeno y enddgeno al Estado. Si bien es cierto que muchas iniciativas
siguen estando en manos del papel regulador del Estado, también lo es que los grupos de
presion de diferentes tamafios y tipos estan actuando en un amplio rango de materias
publicas, sean éstas vinculadas a los consumidores, el medio ambiente, los derechos de la
mujer 0 a como inciden los profesores en las escuelas o los médicos en las politicas de
salud (Smith, 1995).

Esta nueva realidad, en la que pluralismo-participacion conviven con formas corpora-
tivas de élite en el manejo de los asuntos publicos, complejiza atin mas las posibilidades de
evaluar los efectos reales de las iniciativas de politicas, no s6lo desde una perspectiva
eficientista, sino, y sobre todo, en la linea de argumentacion que defiende los valores de-
mocraticos como desideratum de las politicas publicas. De esta manera, hoy debe hablarse
de un tipo de evaluacion realista, en donde los resultados, las regularidades y los modelos
sociales obedecen a una dificil combinacion de mecanismos y contexto, siendo entonces
un proceso de aprendizaje en un sistema social cambiante y permeable (Gasco Hernandez,
2001).

Las formas de tratar los asuntos publicos se tornan més complejas si observamos
cémo, a un ritmo acelerado, muchos de esos asuntos se ubican en un nivel territorial que
trasciende los limites de los estados nacionales, ambito de origen de las politicas publicas
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como disciplina. Tal perspectiva apunta hacia nuevas formas de gobernabilidad que tienen
en lo global complejos retos que ya llegaron. Este tema, para cerrar esta seccidn, se aborda
a continuacion.

La globalizacion y la gobernabilidad de los asuntos publicos

Los asuntos publicos, como se ha dicho, han variado de cualidad, se han multiplicado y
complejizado. Pero también adquieren un nuevo estatus: son globalizados. Con ello, tam-
bién las formas de organizacion social relacionadas con esos asuntos tienden a estructurarse
en redes globales ante lo cual, en consecuencia, los instrumentos de politicas, atados a su
origen de planeacion racional en el dmbito nacional, también deberéan actualizarse. Efecti-
vamente, la capacidad de accién de los gobiernos dentro de los limites de la nacién se
hacen débiles y se encuentran con una transicion precaria hacia politicas globales. Esto
hace dificil la garantia de bienes publicos globales que antes eran nacionales o locales
(Ocampo, 2001).

Esta tendencia tiene su incidencia directa en los tipos de institucionalidad que se
asocian a los diferentes asuntos publicos, de manera especial, aquella que histéricamente
respondia a los sistemas nacionales y que ahora busca reacomodos en las logicas
institucionales supranacionales o globales. Una manera metddica para visualizar las ten-
dencias en este campo, seria evaluar el comportamiento por tipos de politicas de la si-
guiente manera (Reich, 2000):

a) Las politicas de redistribucién cuya base principal es la politica fiscal, tienden a ser
mas aisladas de las fuerzas externas globales, pues las mismas se encuentran altamente
condicionadas por factores domésticos de acuerdo con la base legal interna y la propia
evolucion histérica que las constrifie a los ambitos locales.

b) Las politicas regulativas, por el contrario, van adquiriendo un perfil altamente glo-
bal y, dentro de él, uno regionalizado. Tratese de medio ambiente, migraciones, drogas,
armas nucleares, terrorismo o comercio, las soberanias tienen que ceder ante los intereses
multiples de bloques de paises y aun de todos los paises.

¢) Las referidas a la modernizacion y la democracia aluden directamente a la amplia-
cion creciente de los derechos, con lo cual la presencia de actores extraterritoriales, supra-
estatales y no gubernamentales, es insoslayable. La presion por los derechos humanos, las
reformas de los sistemas de justicia, la transparencia de los sistemas electorales o la rendi-
cién de cuentas publicas, son politicas que atraviesan a naciones y partidos politicos.

d) Finalmente, con un creciente caracter global, se ubican las politicas de liberaliza-
cion. Estas, caracterizadas por la desrequlacion de los mercados, la difusion de tecnologia
y la integracion financiera en mercados de capitales, atraviesan las naciones y superan las
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posibilidades de las fronteras soberanas. En particular, estas Ultimas han introducido altos
niveles de ingobernabilidad en el sistema financiero global.

En el plano de las politicas financieras internacionales, se puede constatar cémo la
desorganizacion de los actores de los paises en desarrollo limita las posibilidades de coa-
liciones efectivas que disminuyan el caracter condicionado de las politicas econémicas
sobre las naciones y permita incrementar la propiedad de tales politicas por parte de los
paises. Este objetivo serfa conveniente en temas de la agenda como el libre comercio, los
derechos de propiedad intelectual, la proteccion de las inversiones o la liberalizacion de la
cuenta de capitales (Ocampo, 2002).

Uno de los efectos de esta transicion es la introduccion de actores en la confeccion de
las politicas con un evidente impacto nacional, asi como el cambio en la naturaleza y
dindmica de las politicas. Tal situacion exige, por ende, nuevas instituciones y reglas de
juego, las cuales podran ser delineadas mirando mas alla de los limites convencionales del
Estado-nacion, al asumirse un proceso de comprension diferente acerca del comporta-
miento de las politicas globales emergentes.

Los paises de la OCDE, por ejemplo, han creado el Comité de Gestion Publica para
abordar la problematica de la gestion interadministrativa de los paises miembro, a fin de
procurar una direccion mas coherente en los asuntos publicos y distribuir subsidiariamente
las responsabilidades y los grados de autonomia de cada gobierno. Este esfuerzo implica
una mezcla de diferenciacion vy flexibilidad por parte de los estados asociados (OCDE,
1999).

En ese sentido, el euro es una muestra importante de la adopcién de medidas ins-
titucionales asociadas a politicas financieras supranacionales, en las cuales las tendencias
historicas de los paises europeos convergen en problemas comunitarios que se transfor-
man en asuntos de interés colectivo. Este proceso de consulta, avance y ajuste en las
negociaciones ha dado lugar a la significacion del papel de las politicas publicas contrasta-
das como un enfoque tedrico para avanzar en este campo (De la Puente-Campano, 2001).

En el dmbito de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), no son pocos los
problemas de politicas publicas que habran de resolverse globalmente. Dentro de ellas, se
impone la bisqueda de puntos de convergencia entre el multilateralismo y el regionalismo,
toda vez que los acuerdos regionales de nueva generacién se encuentran incorporando
clausulas democraticas, acuerdos de cooperacion ambiental y laboral, cartas sociales o
mecanismos de didlogo con las ONG, situaciones que abren una brecha entre las nuevas
agendas y los mecanismos tradicionales de la OMC (Rosas, 2001).

A la par de la importancia que adquiere el &mbito local como residencia de grandes
problemas (y soluciones) pablicos —como se ha asomado anteriormente—, surge entonces
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un catalogo estructurado con caracter global que afecta el terreno de lo ambiental, del
desarrollo social, de lo demografico, el género y el habitat predominantemente urbano de
hoy (Goma, 2001). Es por ello que existen nuevos e impostergables desafios en materia de
governance, entendida como nuevas modalidades de conduccion de acciones individuales
y de construccion de orden social proyectados hacia formas complejas de coordinacion
social (Mayntz, 2000).

Tradicionalmente, la teorfa de la governance politica estuvo circunscrita a los asuntos
prescriptivos de la planificacion racional en los afios sesenta y, en su evolucion en los
setenta y ochenta, a los estudios empiricos sobre el desarrollo e implementacién de politi-
cas en el marco jerarquico del Estado nacional. Sin embargo, el cardcter supranacional de
muchos y urgentes problemas colectivos, afiade un problema teérico central: cdmo mane-
jar la coexistencia de diferentes tipos de estructuras y procesos fuera de los limites nacio-
nales a partir de los esquemas centrados en marcos rebasados por la realidad. Ciertamen-
te, se concluye, la velocidad de los acontecimientos ha encontrado a la teorfa de la demo-
craciay a la respectiva de la governance politica aisladas entre si, a la vez que circunscritas
al nivel de complejidad de los problemas domésticos. En este sentido, profundizar en una
governance politica que vaya a la busqueda de la nueva complejidad, no supone una ex-
tension simple del paradigma previo en la formulacion e implementacion de politicas pu-
blicas. Se trata, en definitiva, de un nuevo enfoque requerido para enfrentar los problemas
de conduccion social y politica en una sociedad mas entramada al nivel global (/bid.).

En el anterior marco, si bien las estructuras de la gobernanza global van surgiendo
con lentitud en un proceso de reorganizacion de lo local, nacional y global de manera
simultanea, regiones como América Latina aparecen en desventaja, sobre todo por la falta
de incorporacién por parte de las élites de los signos globales, subestimando la importan-
cia de la cooperacion internacional como medio de superar los efectos de las politicas
globales (Maggi, Messner y Landmann, 2002).

En medio de una realidad de alta complejidad donde confluyen los temas de la vigen-
cia del Estado en los asuntos publicos, los cambios en las formas de intervenir —plural o
corporativamente— en dichos asuntos y la conversién de asuntos domésticos en problemas
globales, ademas de la emergencia de items colectivos hasta ahora desconocidos, surge
entonces una reflexion obligada alrededor de la temética de las politicas publicas como
sistema de accion sobre problemas colectivos. Dicha reflexion gira alrededor de si, efectiva-
mente, se impone una nueva sustantividad en este instrumental y su adecuacion a las exi-
gencias actuales o su superacion por enfoques de governance, institucionalidad y gestion de
complejidades, toda vez que el Estado de bienestar al cual le fue funcional, esta también
cambiando. Al respecto, algunas precisiones como punto final del presente documento.
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Nueva sustantividad de las politicas publicas. Precisiones finales
a manera de conclusion

1. Es evidente una acusada crisis del Estado benefactor desde hace por lo menos tres
décadas. A la misma, expresada tanto en el terreno econémico (fiscalidad) como politico
(legitimidad), se le une una crisis de direccién jerarquica de la sociedad en donde prevale-
cen, ahora, distintas logicas o criterios de racionalidad.

2. Ante la compleja situacion y los niveles de incertidumbre, tanto las democracias de
los paises desarrollados como aquellas de naciones en vias de desarrollo, han reaccionado
tratando de introducir reformas en el welfare State (Cox, 2000; Subirats y Goma, 2000;
Correia de Campos, 2000). Tanto la Unién Europea como Estados Unidos reorganizan sus
programas de bienestar, tanto en el sentido de los derechos constitucionales como el de la
responsabilidad individual (Bordas, 2001; Deacon, 2000; Driver y Martell, 2000, Fletcher,
2000; Van Oosrschot, 2000). Un new deal se desarrolla también al nivel de unidades
subnacionales, como una nueva meta que permitiria manejar con mayor capacidad los
servicios sociales (Riccucci, 2002). También se dice que la obtencién de confianza de los
ciudadanos pasa por mejores sistemas sociales como tarea colectiva, para lo cual habria
que avanzar, para el caso de las politicas europeas, hacia un nuevo paradigma de la «cali-
dad social» (Pérez Menayo, 2001).

3.También la reaccion ante la crisis ha transitado por los caminos de un nuevo para-
digma de gestion, el NPM, el cual se ha asumido como una respuesta central a los proble-
mas de los gobiernos. Sin embargo, el nuevo modelo de gestion enfrenta severas limitacio-
nes cuando hace contacto con el campo politico del gobierno, pues, sin decirlo, propone
cambios en la distribucion del poder. Pareciera incompatible un enfoque orientado al clien-
te individual con otro orientado al ciudadano, que es el fin dltimo de los gobiernos. En
definitiva, se trata de definir la responsabilidad de quiénes, ante qué y reasumir que los
verdaderos objetivos del Estado son la defensa comdn, la justicia, el bienestar colectivo y Ia
defensa de la libertad como intereses publicos supremos (Aberbach y Rockman, 1999).

4. No cabe duda entonces de que, existiendo una crisis pronunciada del modelo
integrador —el Estado de bienestar— en el cual vieron vida las politicas publicas, es necesa-
rio revisar su funcionalidad respecto a ese modelo. Por ejemplo, la evaluacion de las politi-
cas se basa en la pertinencia e impacto de sus resultados y los mismos son consustanciales
con la eficiencia y eficacia del Estado de bienestar. Siendo deficiente e inacabado el modelo
en cuestion, ¢cémo evaluar la eficacia de las politicas publicas? ¢Son las fallas de los
gobiernos imputables a la inadecuacion del instrumental o responden mas a realidades
estructurales que superan las posibilidades de las politicas disefiadas? Si es cierto lo sequn-
do, pareciera que los nuevos enfoques o métodos cientificos vinculados con la eleccion
racional de politicas, siguen siendo limitados. Por el contrario, parecieran ampliarse los
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temas de trabajo en el campo del incrementalismo de las politicas, en cuyo proceso de
elaboracion estara siempre presente la participacion de los actores involucrados, su com-
petencia y sus tensiones (Lindblom, 1999).

5. Pareciera existir una nueva sustantividad en el dmbito de la gestion de gobierno y
de las politicas publicas (Goma, 2001). Varios son los elementos de dicha sustantividad:

a) La complejizacion de la dindmica social dentro de los estados nacionales, con
realidades de pobreza, demograficas, nuevos asuntos publicos (ambiente, género) y cre-
cientes derechos humanos, que hacen obsoleto el instrumental que apoya la accién de los
gobiernos.

b) La emergencia de asuntos publicos por niveles territoriales: los asociados a la vida
local, los que siguen estando regulados por los gobiernos centrales para toda la nacion y
los amplios temas globales. Para cada nivel, existen particularidades en el tratamiento de
las politicas.

¢) En el proceso de la politica se delimitan dos esferas que dan cuenta de la nueva
relacién Estado-sociedad: por un lado, del Estado se requiere profundizar y remarcar su
papel requlador en todo aquello que represente interés colectivo y, por el otro, la sociedad
cobra amplio terreno en la gestion de esos asuntos publicos. De alli que la amplia mezcla
de politicas publicas de acuerdo con quien toma la iniciativa, supera las tradicionales poli-
ticas sectoriales vigentes hasta hace dos décadas.

d) Por lo tanto, varian los esfuerzos para el tratamiento de las politicas. El modelo
jerdrquico Estadocéntrico da paso a uno reticular, mas disperso y, por ende, con mayor
complejidad para su manejo. La pretendida racionalidad de la planificacion que estuvo en
el origen de las politicas como instrumento idéneo para conferirle direccion al camino de la
sociedad, ha cedido ante la creciente incertidumbre que exige guias diferentes de aproxi-
macion. Estan pendientes las futuras reflexiones sobre como seria la governanza de esta
complejidad.

6. Con todo —y precisamente por ello— sigue siendo un reto del Estado moderno
garantizar la convivencia social, para lo cual su eficiencia no ha sido superada por ningtn
otro mecanismo. El gobierno posee poderes y establece restricciones que sélo pueden pro-
venir de él (Stiglitz, 2002), razén por la cual el marco de las politicas publicas sigue vigente,
pero, ahora, obligado a adaptarse a la nueva sustantividad que le plantea el contexto
donde ellas pretenden actuar. Se trata de un reto nada sencillo, sobre todo porque las
sociedades actuales se encuentran en una etapa donde deben enfrentar problemas criticos
de medio ambiente, guerra y paz 0 armamentismo, para los cuales no existen ideas Unicas
y claras para responder con eficacia. Asi, la ciencia de las politicas y dentro de ella las
politicas publicas, deberan asumirse como un arte que permite organizar los datos y propo-
ner opciones, antes que pretender prescribir soluciones cientificas definitivas (Easton, 1999).
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