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RESUMEN

El presente articulo analiza los principales aspectos que hacen a la
tematica de las Politicas Publicas en América Latina. En los ultimos 30
anos la region ha experimentado la practica de un nuevo paradigma
vinculado al manejo del Estado desde la optica de la eficiencia, la
instiucionalidad y la incorporacion democrdtica de otros actores a este
proceso. El ciclo de expansion economica actual ha traido consigo
importantes logros como la reduccion de la pobreza, producto de la
aplicacion efectiva de un conjunto de Politicas Sociales. Son las “buenas
politicas publicas” suficientes para lograr un mayor bienestar y alcanzar
el desarrollo?

Introduccion

La historia del desarrollo econdémico y social de América Latina
siempre ha estado dominada por la busqueda de nuevos paradigmas:
formas simplificadas de entender cémo funcionan la economia y la
sociedad que ofrecen a los gobiernos distintas alternativas para las
politicas que han de adoptar. América Latina a lo largo de su historia
economica, se las ha tenido que ver con distintos y sucesivos paradigmas,
desde el desarrollo autdrquico de la posguerra, dirigido por el Estado,
hasta la disciplina macroeconémica y la liberalizaciéon del comercio
exterior que proponia el Consenso de Washington en los afios noventa.
Como ocurri6 con otros paradigmas, la region a fines de los 90 perdid
entusiasmo por las reformas de corte liberal y se encamino en la busqueda
de un nuevo paradigma que ofrezca mejores resultados econdomicos, mas
estabilidad y mayor equidad.

La década del 2000 fue un periodo de intensas reformas en América
Latina. La frustracion sembrada por las promesas del “modelo neolibral”

20



y el cambiante panorama geopolitico y economcio global, convencieron a
los lideres politicos de la necesidad de reformar las estructuras
econdmicas, sociales y politicas de los paises y asumir nuevas estratégias
sobre el rumbo que deberia tomar la politica econdmica y social a fin de
alcanzar la elusiva meta del crecimiento sostenible con equidad a la cual
aspiran todas las sociedades latinoamericanas.

En el presente trabajo no se pretende hacer un analisis de las
reformas econdémicas, sociales e institucionales que en los ltimos afios se
han ido experimentado en muchos paises de la region, y mucho menos dar
juicio de valor acerca de los pros y contras de las diversas opciones de
politicas asumidas para su implementacion. Lo que se busca es demostrar
que cualquiera fuere el ambito del “modelo vigente”, las politicas
requeridas para su aplicacion estan sujetas a principios cientificos en su
gestacion, aplicacion y evaluacion qué, naturalmente corresponden a las
caracterisiticas de cada pais y realidad concreta. La experiencia de exitos
y fracasos de las distintas reformas aplicadas en los ultimos afios, estan
demostrando que no existe una formula Unica que pueda aplicarse a todas
las circunstancias; por tanto, la eficacia de las medidas de politica siempre
dependerd de la manera en que se debatan, aprueben y ejecuten las
medidas de politica, en la medida que éstas respondan a metas estratégicas
de desarrollo.

Una vision de modernizacion del Estado desde la perspectiva
latinoamericana

Las sociedades actuales a nivel global, estan viviendo procesos de
transformacion que afectan sus coordenadas e instituciones tradicionales,
desde donde se configuran nuevas formas de analizar y explicar los
vinculos sociales. Las instituciones clasicas tales como la familia, el
trabajo, el sistema politico, la democracia y el Estado estan siendo
replanteadas generando una suerte de desorden mundial, ocasionando a
su vez, complejos procesos que se van manifestando en un malestar
creciente de las personas al enfrentarse a una amplificaciéon de Ia
incertidumbre, ambigiiedad, ansiedad, falta de seguridad, horizonte de
vida incierto, dependencia y la carencia de control y predictibilidad de los
tiempos actuales.

Los profundos cambios que ha ido experimentado el Estado y la
politica en un contexto de modernidad radicalizada y de riesgo, han sido
multiples y variados en las ultimas décadas. A estos cambios le han
sucedido diversos caminos y estrategias para intervenir y transformar el
Estado y, con ello, la redefinicion de las formas y contenidos de las
politicas publicas que los identifican, con la finalidad de acompasarlo a
las nuevas condiciones sociales, econdmicas, politicas y tecnologicas que
emergen de la globalizacion.
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Las sociedades latinoamericanas no han sido una exclusion, ellas
también estan experimentado  una modernizacidn que presenta las
caracteristicas de una “modernizacion periférica” como lo sefialara Carlos
Haefner, en su articulo “Estado y Politicas Publicas: gobernando una
desigualdad social desbordada en América Latina”.

Desde diversos angulos los diversos procesos modernizadores que
se han visto desplegar en todas las sociedades han tenido como referente
significativo el Estado. Ciertamente no el Estado de Benefactor
caracteristico de los procesos de desarrollo impulsados en los paises
generadores de los modelos de una modernizacion basada en los
principios de la “modernidad”, pero si un Estado que en sus diversas
tipologias presentes en el analisis aportaron lo suyo en la modernizacion
de las sociedades latinoamericanas.

De hecho el desarrollo de algunos paises se define y entiende desde
el Estado; no obstante algunos planteen que dichas modernizaciones
fueron realizadas sin los sustentos ilustrados de la modernidad; vale decir
“una modernizacion sin modernidad”. Como senal6 J.J. Brunner (1987)
en América Latina “la modernidad, salvo en la vision de algunas elites, no
estuvo ligada a los principios de la ilustracion europea, ni se comportd
como una experiencia social unitaria”.

Sin embargo las modernizaciones recientes tienen particularidades
que deben ponerse en perspectiva. La modernizacion entendida como un
proceso de racionalidad medio — fin, se caracteriza por los siguientes
rasgos sustantivos:

En primer lugar, la nueva complejidad de la sociedad, caracterizada
por la creciente diferenciacion de los diferentes niveles de la vida social
segun racionalidades y dindmicas relativamente autonomas. Lo cual ha
llevado a un cambio de la matriz de la organizacion social.

En segundo lugar, con el avance de la complejidad social disminuye
la capacidad jerarquica de regulacion estatal y se afianzan formas
descentralizadas de coordinacion como el mercado.

En tercer lugar, el proceso de globalizacion.

En este sentido, el proceso actual de modernizaciéon de América
Latina, ocurre (a diferencia de la ola anterior de los afios sesenta), bajo el
signo de la sociedad de mercado.

Por tanto, las “modernizaciones periféricas” que tiene como
escenario América Latina, tienen su anclaje en un contexto de creciente
complejizacidon social, globalizacion y sociedad de mercado. Ello, sin
embargo, no significa que el mercado pueda generar y sustentar por si
mismo un orden social. El Estado no desaparece, mas bien se empieza a
reconfigurar a partir de los nuevos escenarios societales. Especialmente,
como respuesta a los lacerantes problemas de desigualdad y exclusion
social, que requiere con mayor nitidez la presencia activa del Estado.
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I1.

Sin embargo, en esta modernidad periférica, se mantienen vigentes
fuertes procesos de exclusion social, politica, econdmica y cultural; y en
consecuencia las relaciones caracteristicas de una sociedad moderna no
logran plasmarse en el sistema societal, y muestran tensiones, vacios y
fuertes contradicciones que dificultan su consolidacion.

Es evidente que los sistemas diferenciados en América Latina con
funciones especificas (la politica, la economia, la educacion, el derecho o
la religion), apuntan constantemente a generar la inclusion o exclusion de
personas en torno a la sociedad. Sin embargo, en la region, el proceso de
inclusidén social se encuentra altamente influido por la estratificacion
contemporanea materializada en atributos sociales como la clase, el
género la etnia de cada individuo. Las redes de estratificacion subsisten
paralelamente a la diferenciacion funcional en América Latina, lo cual
genera que los procesos de inclusion a la sociedad se vean influenciados.

En este contexto, es necesario la conjuncion de muchas politicas
para modificar esta falla estructural que los procesos de modernizacion
latinoamericanos han revelado en los ultimos tiempos. El Estado y la
sociedad en su conjunto, deben hacerse cargo de analizar las
consecuencias y los problemas que supone el proceso de “modernizacion
periférica” de nuestras sociedades.

Todo sefiala que se debe volcar las miradas hacia las consecuencias
no previstas de las formas y alcances de dicha “modernizacion
periférica”, generando un conocimiento que oriente las decisiones y abra
nuevos contextos a la accidon; es decir, modificar los vectores de la
“modernizacién” através de reformas que contengan politicas publicas
eficientes y efectivas.

La irrupcion de las Politicas Publicas en los paises de América Latina

El analisis teorico del estudio de las Politicas Publicas, comienza a
través del concepto de metateorias, mostrando coémo ¢€stas tienen la
funcién de explicar los fendmenos (estructurales o sistémicos), los macro
procesos sociales y politicos, y la aproximacion epistémica y ontologica
de los objetos de estudio de la ciencia politica. El uso de las metateorias
implica la creacion de referentes de politica publica desde perspectivas
situadas que no s6lo generan definiciones sino que a su vez establecen
metodologias, ejes y categorias de analisis.

Asi, las politicas publicas van mucho mas alla de un resultado del
sistema politico y de un espacio en el cual se enfrentan los actores en
funcidn de intereses, son consideradas como representaciones del accionar
social, y recogen los valores, las normas, las actividades y los referentes
de verdad de la sociedad.

Tradicionalmente las politicas publicas han formado parte del
conjunto de disciplinas, como la ciencia politica, que estudian el Estado y
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los gobiernos. Lo particular de este enfoque, nacido como una parte de la
ciencia politica y la administracion publica, es la orientacion hacia el
conocimiento practico y la solucion de problemas publicos en contextos
democraticos.

Originado en la década de los cincuenta en Estados Unidos, el
estudio de las politicas publicas crecid enormemente en la segunda década
del siglo pasado.

En los ultimos dos decenios del siglo XX, tuvimos ocasién de
asistir en todo el mundo y en la escena politica y académica
latinoamericana, a un debate profundo sobre la cuestion de la "reforma o
modernizacion del Estado". El argumento central de aquel entonces se
centraba en que el Estado, que se habia constituido sobre la base del
modelo de Estado de Bienestar en los aflos cuarenta y cincuenta, habria
sobrepasado las funciones propias que le correspondian. El debate acerca
de "mas Estado o menos Estado" frente al de "mas mercado o menos
mercado" permanecio latente hasta fines del siglo XX.

En occidente, el enfoque de politicas publicas ha sido especialmente
popular dentro de las ¢lites politicas, de gobierno y en los organismos
internacionales que analizan e influyen en la solucion de los problemas
publicos. En América Latina, la vuelta a la democracia trajo este enfoque
como parte de las decisiones y acciones de los gobiernos a partir de la
transicion a la democracia a comienzos de los afios noventa.

Desde entonces en América Latina fue posible observar una
relacion constante entre conocimiento experto vinculado a la economia y
el enfoque de politicas publicas, especialmente en temas sectoriales como
manejo macroecondmico, politicas laborales, entre otras.

Sin embargo, a pesar de la experincia asimilada en los Ultimos afios,
aun quedan elementos que conviene reflexionar emergentes de la
carencia de un marco teorico que permita analizar el "gobierno y sus
politicas" en si mismas. La Ciencia Politica moderrna (durante la segunda
mitad del siglo XIX y primera mitad del siglo XX), habia seguido apegada
a un "paradigma institucionalista" en el que se interrogaba respecto de las
logicas y la arquitectura de las estructuras, los sistemas y las instituciones
politicas y de poder, pero no se interrogaba acerca de como esas
instituciones funcionan y ponen en practica las politicas de quienes
gobiernan. La Ciencia Politica tradicional se ha seguido preguntando
acerca del poder, pero carecia de una mirada acerca de cémo el poder
funciona, acerca de como se toman las decisiones en el seno de las
instituciones del poder.

Puede enunciarse de distintas formas, pero ya hay la evidencia que,
en América Latina, después de décadas de experimentar modelos de
mercado ortodoxo, la politica, lo publico y el Estado estdn de regreso.
Irma Arriagada, en un trabajo de la CEPAL, lo enuncia asi: “durante la
década del noventa y en lo recorrido del 2000, en la mayoria de los paises
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I11.

latinoamericanos emerge una nueva vision sistémica que incorpora las
necesidades y problemas de las personas y que incluye lo social no so6lo
como una externalidad del crecimiento y de la acumulacion econdmica,
sino como una preocupacion central. De manera que se asiste a una
revalorizacion del Estado”.

Este giro estd dando lugar a lo que se denomina una tercera
generacion de politicas sociales y, en general, de politicas publicas. Este
cambio supone, ademds de un aumento de la densidad de las mismas, un
incremento de su determinacion propiamente politica. Ese es, por
ejemplo, el sentido del informe para el afio 2006 sobre el progreso
econdémico y social en América Latina del BID, titulado, “La politica de
las politicas publicas”. Este informe comienza sosteniendo que se ha
superado el estadio de las politicas tecnocraticas y que los procesos de
formulacidn de las politicas publicas hay que comprenderlos integrados en
el funcionamiento de los sistemas politicos.

Ahora bien, este cambio general de orientacion, el cual todavia se
lleva a la practica de forma apreciablemente desigual en la region
latinoamericana, esta teniendo lugar con excesivos niveles de imprecision
conceptual y metodoldgica que obstaculizan su avance. De hecho, sus dos
categorias centrales (sistema politico y politicas publicas) estan basadas
en una notable cantidad de supuestos y de sobreentendidos que implican
excesivos riesgos tedricos y politicos.

Una agenda de investigacion de la realidad latinoamericana esta
obligada a analizar y explicar como y quienes disefian las politicas
publicas en América Latina. Lo anterior permitird a la vez explicar la
constatacion de que en el presente, el andlisis de las politicas publicas se
centra primordialmente en un complemento de la ciencia politica y que el
analisis de los temas sectoriales estd dominado por la economia.

.Pueden las Politicas Publicas eficentes mejorar la gestion de las
politicas macroecondomicas en América Latina?

Una buena gestion publica consiste en lograr resultados que
respondan a las expectativas y a las demandas de la poblacion, haciendo
un uso eficiente de los recursos disponibles. Para ello, es necesario
vincular los procesos de planeacion, presupuestacion y evaluacion con
una vision que oriente la gestion al logro de resultados, en un horizonte de
mediano y largo plazo.

En la medida en que el enfoque de la gestion se dirige hacia
resultados concretos, mas que a procesos, se genera informacion util para
la toma de decisiones oportunas que permitan fortalecer, modificar o
suprimir algiin proyecto, programa o politica. Asi mismo, esta orientacion
permite establecer con mayor claridad las responsabilidades de los
funcionarios ubicados en diferentes posiciones jerarquicas del gobierno.
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Cuando los resultados del desempefio publico, tanto positivos como
negativos, se abren al escrutinio publico no solo se reduce la brecha en la
relacion Estado-ciudadania, sino que se fortalece la transparencia sobre
“el quehacer” del Gobierno, generando un circulo virtuoso en el cual se
estimula al ciudadano a demandar una gestion cada vez mas eficiente y a
exigir una informacion mas oportuna y de mayor calidad sobre el
desempefio de las politicas publicas. Es una tarea que, necesariamente, se
debe realizar a dos manos: Estado y ciudadania, donde el primero debe
generar las condiciones apropiadas para que el segundo pueda realizarla
adecuadamente.

Todo lo anterior, no solo incrementa la legitimidad del Estado vy,
por tanto, su capacidad de gobernar, sino que ademads, profundiza las
ventajas del proceso de consolidacion de la estabilidad macroecondmica y
de mantener el ciclo de crecimiento en el cual esta inmerso la mayor parte
de paises de América Latina.

Si revisaramos los objetivos y metas de la politica macroecondmica
establecidos por los planes de gobierno de los partidos politicos que
ascendieron al poder, los de desarrollo y los del programa econdémico
preparados por las autoridades de los paises de América Latina durante la
ultimas décadas, notaremos que éstos en su mayoria, se circunscribieron a
un conjunto de buenas intenciones que no siempre llegaron a concretarse
en la realidad.

Esta incapacidad para lograr mejorar los diversos indicadores
economicos, hasta deteriorarlos en algunos casos (sobre el producto,
niveles de empleo, inflacidon, finanzas publicas, reservas internacionales,
distribucion del ingreso, entre otros), se puede explicar por un conjunto de
razones que van desde la existencia de problemas de disefio en las
politicas, su inaplicabilidad, resultado del desajuste entre las
proposiciones teoricas y la realidad, la ignorancia sobre las continuas
modificaciones en las teorias econdmicas y los margenes de accion de la
politica macroecondmica, sucesos exOgenos no previstos, extrema
variabilidad en las politicas (o pendularidad) y problemas en la gerencia o
gestion que involucran anomalias en el proceso de generacion de
iniciativas, formulacidén y evaluacidn ex ante, ejecucion-seguimiento, y de
evaluacion expost que pueden apoyar, neutralizar o revertir los efectos
positivos que pueden esperarse de cualquier iniciativa en el campo
economico.

La politica macroeconémica, al igual que cualquier otra politica
publica, requiere ser gerenciada de manera adecuada, lo cual es andlogo a
que existan directivos, funcionarios y trabajadores publicos con la
capacidad y aptitud para hacerlo adecuadamente.

Entre las capacidades para gerenciar con éxito cualquier politica, se
requiere mostrar un trabajo coherente, consistente y coordinado;
proporcionar sefiales claras para los diversos agentes econdmicos y
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sociales, brindando un horizonte para el mediano y largo plazo que
promueva una mayor estabilidad econémica y, por ende, politica y social;
inducir en estos agentes comportamientos armonicos con las politicas;
desarrollar una actividad eficiente en la utilizacion de los instrumentos
existentes (medidas de politica macroeconomica al menor costo
econémico y social posible); promover una mayor capacidad de
seguimiento y correccion de politicas (sin generar traumas) ejerciendo la
autoridad que otorga la legitimidad democratica, pero a través de la
continua busqueda de consensos entre otros elementos.

Para el caso de América Latina estas cuestiones son esenciales, ya
que existe un doble reto. Por un lado, han sido muy poco frecuentes las
oportunidades en que la gerencia de la politica macroecondémica como un
todo ha cumplido con las caracteristicas que se atribuyen a un gerente
tradicional, como son planear o planificar, organizar, integrar equipos de
trabajo, dirigir-coordinar y controlar adecuadamente. Por otro lado, a ello
se agregan las nuevas condiciones del entorno externo (turbulento e
incierto) y de los procesos productivos en el ambito internacional que
promueven nuevas formas de gerenciar y, por tanto, afectan los
mecanismos con que se conduce la politica macroeconémica.

Una gerencia o gestion adecuada de la politica macroeconémica
resulta esencial para cualquier programa macroeconémico con
perspectivas para el corto y el mediano plazo, ya que proporciona mayor
credibilidad e institucionalidad a las mencionadas politicas. En términos
concretos "con credibilidad, aun las malas politicas pueden dar buenos
resultados durante algun tiempo; sin ella, en cambio, hasta las mejores
politicas seran muy costosas". Se trata, por tanto, de un activo muy
importante que hay que cuidar o de crear cuando no existe; y para ello se
requiere, que el programa sea coherente, posea una instrumentacion
adecuada y convenza a todos (o por lo menos a la mayoria) de los agentes
economicos sobre los propositos y permanencia de las politicas puestas en
practica. La institucionalidad se refiere al establecimiento de normas de
comportamiento acordadas con antelacion y que permiten aminorar la
incertidumbre (acotando la inestabilidad), pero cuya determinacion
constituye una cuestion compleja.

La poca credibilidad en las politicas que se origina en una debil
institucionalidad, afecta a los programas de estabilizacion, sino a los de
reforma estructural y a los de crecimiento econdémico, mientras no se
promuevan en el sector privado comportamientos rapidos y acordes con
las politicas implantadas, y que la reactivacion econdmica a través del
crecimiento de la inversion suele retrasarse indefinidamente por la
ausencia de reglas y horizontes claros.

Finalmente, es necesario resaltar que la existencia de problemas en
la gerencia o gestion de la politica macroecondmica también contribuyen
a reducir la gobernabilidad de la sociedad por parte del Estado, ya que el
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IV.

continuo estancamiento o declinaciéon economica ha destruido la
confianza popular en la capacidad gubernamental de administrar la
economia. Situacion a partir de la cual usualmente se incrementa el nivel
de turbulencia social y politica, dando origen a una combinacion de
respuestas mas espontaneas por parte de la sociedad y del Estado y, por
tanto, menos analizadas, "mas voluntaristas", que suelen reflejar
posiciones polarizadas ("mas extremistas") y generalmente, de corte mas
autoritario. Sin embargo, tales caracteristicas omiten que los regimenes
autoritarios no gozan de ventajas particulares frente a los democraticos
para imponer programas de austeridad asociados a la estabilizacion
macroecondémica.

No cabe duda que la utilidad de fomentar politicas publicas mas
eficientes tiene como requisistos mejores practicas demcoraticas y una red
de instituciones fuertes. La utilidad de contar con ellas, es un imperativo
para la region latinoamericana que mas que nunca necesita apoyrse en
ellas para garantizar una gestion macroeconémica estable en el largo
plazo.

La cambiante dinamica de las estrategias de desarrollo y las politicas
publicas en América Latina

Desde el nacimiento de los Estados-nacion, los gobiernos centrales
siempre han intentado maximizar la riqueza de sus naciones. Lo que se
entiende por riqueza — o progreso material — y la manera en que se espera
alcanzarla ha diferido a lo largo del tiempo y ambas definiciones suelen
encontrar su raiz en un paradigma teorico. Estos elementos en conjunto,
inspirados en algun referente tedrico, son los que se llaman estrategia de
desarrollo. Para alcanzar el progreso material, u otros fines secundarios
y/o mas concretos, tipicamente se hace uso de ciertos instrumentos
(medios), siendo los mas importantes las politicas publicas. En otras
palabras, llamaremos estrategia de desarrollo a un conjunto de politicas
publicas operando en sintonia para alcanzar un objetivo comun.

Un repaso breve de la historia econdémica de América Latina
enfocada en las estrategias de desarrollo (y las politicas publicas usadas
como su principal instrumento), nos muestra que; la tendencia ha sido
utilizar las 1ideas, nociones y teorias de desarrollo econdmico de forma
dogmatica (rigida), donde se creia que la implementacion de una
estrategia era suficiente para obtener los resultados a largo plazo, y donde
una desviacion respecto a la teoria era considerada una herejia.

Esta rigidez en la implementacion de las estrategias llevo a la idea
de que el desarrollo econdmico es un proceso auto sostenido y que para
“echar a andar la maquina” bastaba un “impulso inicial”, después de lo
cual se puede confiar en el piloto automatico. En las ultimas décadas,
ademas, se ha afiadido el problema de la ausencia de objetivos claros de
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largo plazo, lo que entorpece la correspondencia entre el fin y sus medios
para alcanzarlo y por ende también su evaluacion.

La experiencia ha demostrado que, las consecuencias de esta forma
de hacer politicas publicas son bastante negativas. Sin ir mas lejos, no es
lo mismo introducir frecuentemente cambios pequefios sobre un periodo
extendido que aplicar un gran cambio. De hecho, la acumulaciéon en el
tiempo de desequilibrios genera un clima de incertidumbre, de
incredulidad, o incluso de desconfianza en la eficacia de las politicas, todo
lo cual hace necesario un cambio ain mayor para restablecerel equilibrio.

Lo anterior explica en gran medida el patron observado en América
Latina de crisis seguidas por cambios radicales: la combinacion de
dogmatismo ideologico con considerable rigidez en la implementacion de
estrategias de desarrollo pospone los cambios en las politicas publicas,
hasta que s6lo un cambio radical en ellas puede restablecer el equilibrio (y
ofrecer una salida a la crisis). A menudo como pudo verse en algunos
paises de la region, ese cambio radical s6lo es compatible con un cambio
radical en la ideologia subyacente, entorpeciendo asi el proceso de
aprendizaje.

A pesar de esta constante historica, existen actualmente al menos
tres casos en América Latina que han tomado un camino diferente. Brasil,
Chile y México han intentado introducir cambios menores o mayores al
esqueleto basico de la economia de mercado, sin renunciar a ella, para
intentar cerrar la brecha entre los resultados efectivos y los esperados,
sobre todo en materia social, cuyos resultados sin duda han iniciado el
fructifero camino del aprendizaje social.

Es evidente que, el pragmatismo entendido de esa forma puede dar
luces respecto a como se puede profundizar o mejorar las instituciones
propias de una economia de mercado, ahora que éstas evidenciaron una
robustez bastante adecuada a raiz de la crisis mundial de 2008.

Algunas enseiianzas recogidas de la aplicacion de politicas exitosas
en el plano econdmico, nos muestran por ejemplo qué; un pilar importante
de una (futura) estrategia de desarrollo debiera ser el fomento de la
asociatividad entre los agentes econdmicos. Esta asociacion de agentes
economicos se traduce en el efecto de dos medidas especificas: Primero,
el énfasis actual en el empresario individual como motor del
emprendimiento deberia ser cambiado por aquél en la empresa; y en
segundo lugar, el mayor valor agregado a las exportaciones no se debe
buscar primariamente através de ambiciosos programas de
industrializacion, sino de programas sectoriales, o individuales, que
permitan ensayar y mejorar la capacidad de coordinacion entre el sector
publico y privado.

Estas dos medidas anteriores nos muestran que la inclusion de la
confianza como indicador del desarrollo econdmico, introdujo un mayor
nivel de pragmatismo en la implementacion de las politicas publicas en

29



América Latina, lo cual constituye un avance respecto al acostumbrado
dogmatismo.

Durante los ultimos 20 afios América Latina ha experimentado con
una amplia gama de politicas y reformas. Si bien en muchos casos estas
respondian a orientaciones semejantes, el éxito de las reformas y, en
términos mas generales, la calidad de las politicas publicas, han variado
considerablemente.

El informe publicado por el BID “La politica de las politicas publicas
Progreso econdmico y social en América Latina”(2006), resume las
evidencias de los examenes de las experiencias de la aplicaciéon de
politicas publicas en la mayor parte de los paises de la region, las mimas
ha revelado qué:

. Mientras que algunos paises pueden mantener la orientacion bésica de sus

politicas durante largos periodos, creando asi un entorno predecible y
estable, otros experimentan cambios frecuentes en las politicas que
aplican, lo que suele ocurrir cada vez que cambia el gobierno.

. Mientras que algunos paises pueden adaptar sus politicas rapidamente a

los cambios de las circunstancias externas o innovar cuando las politicas
no dan resultados, otros paises reaccionan lentamente o con grandes
dificultades y mantienen politicas inadecuadas durante largos periodos.

. Mientras que algunos paises pueden implementar y hacer cumplir en

forma efectiva las politicas promulgadas por el Poder Legislativo o el
Ejecutivo, en otros la calidad de la implementacion es muy deficiente.

. Mientras que algunos paises adoptan medidas de politica que se centran

en el interés publico, en otros las politicas estdn plagadas de tratamientos
especiales, procedimientos irregulares y exenciones.

Los resultados mostrados invitan a formular algunas preguntas
necesarias ;Por qué esta variacion de resultados? ;Qué es lo que
determina la capacidad para disefar, aprobar y ejecutar politicas publicas
eficaces?

Los desafios regionales para lograr una mayor conexion entre las
politicas publicas y las metas del desarrollo.

El estudio de la experiencia latinoamericana de la aplicacion de
Politicas Publicas sirve no solo para mostrar su dificil desarrollo; sind
sobre todo contribuir con algunas referencias sobre la relacion entre
sistema politico y politicas publicas, en la perspectiva de la consolidacion
democratica y macroecondmica planteada hoy en la region.

La practica de un nuevo juego regional que recupera la centralidad
del Estado para la construccion de ciudadania social tiene ya abierta
ciertas condiciones, pero también multiples restricciones. Una,
fundamental, aunque no suficientemente debatida, atafie a los limites que
la propia administracion publica y el sector publico que se han
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configurado en los ultimos 30 afios imponen al despliegue de politicas
sociales expansivas. Estas no solo requieren de financiamientos publicos,
sino de una institucionalidad publica robustecida en el campo de los
servicios publicos y de una esfera publica vigilante; vale decir,
exactamente lo contrario a lo que se tiene actualmente en la mayoria de
los paises de la region.

El cuadro actual no solo compromete en el corto plazo la viabilidad
de iniciar el camino de la construccion efectiva de una sociedad de
bienestar, sino que al mas largo plazo puede trancar este camino al
permanecer latente el riesgo de que las acciones publicas racionales sean
definitivamente reemplazados por actitudes voluntaristas de gobernantes
sobre todo de la esfera del populismo. Una gestion macroecondémica
mediocre, pone en riesgo a los meprendimientos de un sector privado
activo y una clase media emergente que se orienta mas hacia una logica de
fomentar politicas eficientes que den certidumbre al mercado y bienestar a
la poblacion.

Por ello, en las condiciones de auge estatista en América Latina, el
desafio de perfilar una nueva institucionalidad al interior de la
administracién publica probablemente exigird de muchos cambios que
aun no se sabe como enfrentar. En cualquier caso, unos ya son evidentes
en paises que han pasado de la euforia “del crecimiento” a la sensatez
economica. Estos cambios tiene que ver con:

La Gobernanza sistémica, en vez de competencia destructiva o redes
circunstanciales e instrumentales movidas solo por la obtencion de
beneficios econdomicos.

Sistemas institucionales de exigibilidad de derechos que puedan ser
usados por los que mas los necesitan, en vez de que refuercen las
asimetrias sociales.

Rendicion de cuentas publicas, en vez de presentacion unilateral de
historias formales.

Evaluaciones que sirvan para orientar las politicas, en vez de que
conduzcan a reificar solo lo que puede ser facilmente medido.
Valorizacion del personal publico, en vez de marginalizacion de sus
derechos y profundizacion de sus desigualdades.

Y, en forma destacada, oportunidades para la ampliacion de las interfaces
entre el Estado y la sociedad que redunden en la vigorizacion de la esfera
publica, en vez de instancias instrumentalizadas o directamente cooptadas
por el Estado o copadas por seudos representantes sociales, que no
devienen en incidencia ciudadana sobre la democratizacion de las
politicas ni sobre la accountability de la gestién publica.

En los ultimos afos, diferentes estudios estan mostrando que la
confianza en las instituciones publicas en América Latina tiende a ser, en
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promedio, la mas baja del mundo. Para restaurarla es preciso llevar
adelante, entre otras medidas, politicas publicas mas efectivas que den
mejores resultados a la ciudadania.

América Latina enfrenta, como muchas otras del mundo, el desafio
de traducir objetivos y metas de politicas publicas en programas disefiados
e implementados con la rigurosidad técnica suficiente para alcanzar dichas
metas.

Las relaciones entre los tres principales actores de este proceso
(ciudadanos, administracion publica y dirigencia politica) se desarrolla en
un contexto que refleja una desconexion entre propuestas politicas y
resultados de programas, bajos niveles de confianza en las instituciones
publicas y radicales cambios de direcciéon en las politicas implementadas.

A nivel general, los paises de la region enfrentan, al menos, cinco
desafios importantes: 1) capacidad técnica insuficiente en el alto gobierno
para formular politicas o evaluarlas ex-ante o ex-post; 2) poca
coordinacion entre politicas sectoriales, lo que conduce a politicas
inconsistentes e incoherentes; 3) bajos niveles de impugnabilidad durante
la formulacion de politicas, tanto dentro del Ejecutivo como desde el
Legislativo o desde fuera del sector publico; 4) desconexidén entre la
formulacién y la implementacion de las politicas; y 5) si bien la politica
influye fuertemente en la formulacion de politicas publicas en todos los
paises, se observa una mayor distancia entre las propuestas de diferentes
partidos politicos en paises de América Latina en comparacion con otras
regiones.

Parece necesario e imprescindible orientarse mas en el estudio y las
buenas practicas de las politicas publicas, no como accesorios teoricos;
sin0 como planes para alcanzar objetivos de interés publico que
posteriormente son implementados, evaluados y, de ser necesario,
corregidos. Entendiendo plenamente que dichos disefios para la accion no
son procesos totalmente racionales, sino que estan sujetos a fuertes
influencias politicas entre las que es importante lograr un equilibrio con el
conocimiento técnico.

El desafio latinamericano para construir mayor institucionalidad
pasa por ampliar el debate para la mejora de los procesos de formulacion e
implementacion de politicas publicas en todos los paises. El contenido de
este debate se debe estructurar a partir de: un analisis de los principales
problemas a los que se enfrentan los gobiernos de la region en dichos
procesos; y, la presentacion de ideas para mejorarlo basadas en la
experiencia de paises que han trascurdio esta via con mucha mas
anteriroridad (Gran Bretana, Canada, Espafia, Estados Unidos, Francia y
Nueva Zelanda).

Lecciones de Politica de la historia economica reciente
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Una pregunta recurrente no solo entre los que disefian y ponen en
ejecucion politicas publicas, sino entre los que no, es: ;por qué con tan
“buenas” politicas publicas y con todos los recursos que se invierten en la
region latinoamericana, la poblacion se sigue viendo absolutamente
marginada de los beneficios que estas estrategias deberian traerles?.

Interrogante absolutamente pertinente en estos momentos que vive
América Latina, llena de protestas y manifestaciones de insatisfaccion,
donde amplios sectores de la poblacion no ven cambios significativos en
su forma de vivir ni sienten el proceso de desarrollo que tanto pregonan
los respectivos gobiernos apesar del auge econdémico de los ultimos 10
afios y los datos oficiales de inminentes avances sociales.

La experiencia cientifica nos ensefian que el aprendizaje es una
fuente importante para mejorar la eficiencia y eficacia de los instrumentos
utilizados para alcanzar un objetivo. Sin embargo, segun nos muestra el
breve recorrido de la historia econdmica en América Latina, en lo que
respecta a los modelos y el conjunto de instrumentos (politicas publicas)
utilizado para alcanzar a algin fin definido por una estrategia de
desarrollo no ha estado expuesto a dicho proceso de aprendizaje.

La forma improvisada en la que las politicas han sido
implementadas en América Latina (tanto por regimenes de izquierda y de
derecha), ha llevado inexorablemente a una rigidez acumulacién de
errores y desequilibrios, y finalmente a crisis motivados generalmente por
la ausencia de una estrategia de desarrollo explicita.

Puesto que las politicas publicas definen como queremos alcanzar
ese objetivo comun, si no hay claridad respecto a este ultimo, entonces
dificilmente se podra evaluarlas ni mucho menos ajustarlas.

El ultimo ciclo de auge que ya se agota, ha sido abundante en la
experimentacion de politicas publicas de corte socidl aunque no siempre
orientados en objetivos concretos de una estrategia.

Muy apesar de los resultados obtenidos en muchos paises donde la
pobreza ha disminuido, se ha reducido el desempleo y se han encarado
obras de infraestructura entre otros logros, sin embargo, la mayor parte de
los problemas estructurales del desarrollo parecen subsistir.

Las politicas publicas aplicadas en muchos casos fueron eficientes
en sus resultados, pero jeran las politicas necesarias para orientarse al
desarrollo que ofrece bienestar?

La mayor parte de los paises en la bisqueda de resultados rapidos
han echado mano de los ingresos extraordinarios de la “bonanza
economica” y las “politicas sociales” como las formulas magicas para
acelerar el crecimiento y erradicar la pobreza. Ciertamenente algunas
ideas sencillas pueden ayudar a movilizar la sociedad, pero rara vez son
suficientes para entender los procesos del cambio fundamental. Apesar de
las buenas politicas sociales, lamentablemente, no hay atajos para llegar a
la “Tierra Prometida” del desarrollo y la prosperidad para todos
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ABSTRACT

This article analyzes the main aspects related to the topic of Public
Policies in Latin America. In the past 30 years the region has experienced
the practice of a new paradigm linked to the management of the state from
the standpoint of efficiency, democratic incorporation instiucionalidad
and other stakeholders in this process.The current cycle of economic
expansion has brought important achievements such as reducing poverty,
due to the effective implementation of a set of social policies. It 1s "good
public policy" sufficient to achieve greater well-being and achieve
development?
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