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¢POLITICAS COMPARADAS O ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS? UNA
REVISION DESDE DEL DEBATE SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD
DEMOCRATICA

INTRODUCCION

En América Latina, desde mediados de los afios setenta ha existido un dilema sobre el
enfoque mas adecuado para introducir el analisis de politicas tanto en la préctica
profesional como en la formacion de grado y posgrado y en las practicas de gobierno.

Asi en los afios 70 y desde enfoques estructurales de origen mas o menos cepaliano o
vinculados a la teoria de la dependencia, se insistia en la importancia de introducir el
analisis de las politicas publicas desde una perspectiva comparada, atendiendo el
contexto estructural social, econdmico, politico e internacional de las politicas publicas.
Desde esta perspectiva, el analisis de politicas constituye un componente adicional de
un enfoque analitico que compara estructuras socioecondmicas, politicas y estatales con
las acciones estatales que reflejan clivajes y conflictos de intereses econdémicos y
sociales.

Para la misma época, se asistid a una primera introduccion del analisis de politicas
como una metodologia que permitia intervenir el mejoramiento de los procesos de
formulacion, implementacion y evaluacion de politicas por parte de los gobiernos y las
instituciones estatales. Esta primera introduccion del analisis de politicas publicas
coincidié con una amplia influencia hegemdnica, durante los regimenes burocraticos
autoritarios, de los enfoques de organizacién y métodos y los enfoques de sistemas en
las intervenciones, reformas y desarrollo de las organizaciones publicas.

Durante la década del 80, y eclipsados temporalmente las perspectivas
tecnoburocraticos de organizacion y métodos y de analisis de sistemas, ambos enfoques
para el estudios de las politicas publicas convivieron sin que uno eclipsara al otro. Por
un lado, se asisti6 a una revalorizacién de los estudios de politicas comparadas y por
otro se introdujeron de modo creciente las técnicas vinculadas a la formulacién de
programas (sociales principalmente), a la formulacion de proyectos de inversiony a la
evaluacion de politicas y programas estatales.

Sin embargo, desde principios de los afios 90 y a lo largo de dicha década, el anélisis de
politicas publicas, entendido como un instrumental conceptual y tecnoldgico (y sus
paradigmas asociados como la nueva gestion publica, la gestion por resultados, las
tecnologias de gestion y el enfoque de reforma de sistemas administrativos) se volvid
hegemonico en el discurso y en la practica. Esta hegemonia fue duradera hasta las crisis
politicas y econdmicas que rondaron el cambio de milenio, eclipsando los enfoques que
privilegiaban el tratamiento estructural de la agenda de politicas y de las politicas
comparadas, a partir de su contexto estructural. Claramente, durante los afios 90 las
tecnologias de formulacion, implementacion y evaluacion de politicas ocuparon el
centro de la practica profesional, de la ensefianza y la practica gubernamental.

A principios del 2000, y particularmente a partir de los cambios de signo politico
ideologicos en gran parte de América Latina, a renacido con fuerza el andlisis
comparado de las politicas publicas, la revalorizacion de las nuevas agendas, la
comparacion de las tomas de posicion del Estado frente a la nueva agenda publica y el



nuevo patron de coaliciones sociales, econdmicas, e internacionales que han dado lugar
a este nuevo ciclo. Ha regresado el analisis estructural comparado de politicas como
consecuencia de los cambios de modelo econémico, nuevas hegemonias populares y
nuevos discursos que se inauguraron en los principales paises del Cono Sur desde
principios de la década. Analisis estructural comparado desde una perspectiva
diacronica (con particular referencia a los afios 90) y desde una perspectiva sincronica
(en el andlisis de agendas y politicas de los gobiernos latinoamericanos). Esta tendencia
ha coincidido con una revalorizacion positiva, filosofica y tedrica del populismo como
de accion de la politica.

Paraddjicamente, también se esta asistiendo a una nueva valoracion de de la evaluacion
de resultados de las politicas publicas. El ambiente profesional y de los expertos parece
estar coincidiendo que el mejoramiento de los resultados de la accion publica, un mayor
responsabilizacion de los gobernantes y de los administradores pdblicos por resultados y
un sensible incremento del “accountability” de los gobiernos podrian ser alcanzados en
el actual contexto como consecuencia de un renovado esfuerzo por implantar sistemas
de evaluacion de distintos orden y naturaleza. Esta nueva mirada sobre la evaluacion no
solo en sus aspectos técnicos, sino también en su papel en el mejoramiento del
funcionamiento del sistema democratico, coincide con una creciente preocupacion sobre
la institucionalidad de los procesos de toma de decisiones, la critica a la democracia
delegativa y al neo populismo y a una critica a los presidencialismos concentrados.
Aqui la adopcion institucional de las politicas publicas ha pasado a estar en el centro de
la escena.

Este dilema entre analisis estructural comparado diacrénico y sincronico de politicas y
el analisis de politicas como instrumental conceptual y tecnolégico que permite mejora
el proceso de formulacion, adopcion, implementacion y evaluacidon de politicas requiere
ser revisado. ¢Cudnto de analisis estructural comparado? ¢Cuanto de un enfoque
orientado a la performance y el accountability de la accion de gobierno? La ponencia
revisard estas disputas, intentando alumbrar la cuestion desde los debates actualmente
existentes sobre la institucionalidad democratica, especialmente en términos de la nueva
revalorizacién del populismo y de las criticas del neo republicanismo.

UN MODELO SIMPLIFICADO DE ETAPAS Y ENFOQUES EN ESTUDIO DE
LAS POLITICAS PUBLICAS EN LOS ULTIMOS TREINTA Y CINCO ANOS
EN AMERICA LATINA

A mi juicio el estudio de las politicas pdblica en América Latina ha atravesado las
siguientes etapas. Una primera etapa entre 1975 y 1990, donde luego de una timida
introduccion de la disciplina en la segunda mitad de los afios 70, la recuperacion
democratica permitié una exploracién mas profunda de estudios sobre politicas publicas
donde el analisis comparado de politicas y el analisis de politicas como mejora de los
procesos de formulacion y evaluacién convivieron mas o menos armdénicamente. Una
segunda etapa, que coincide con las reformas orientadas por el mercado y por los
procesos de reforma de los aparatos estatales, donde se verifico una clara hegemonia del
analisis de politicas entendido como instrumental conceptual y tecnoldgico que permite
mejora el proceso de formulacion, adopcion, implementacion y evaluacion. Finalmente,
una tercera etapa, quizds mas conflictiva, donde el andlisis estructural comparado de
politicas ha renacido con gran fuerza confrontando con enfoques que hacen insistencia
en las dimensiones institucionales de la adopcion de politicas y que postulan la



evaluacion de politicas como instrumento democratico relacionado con la rendicion de
cuentas por resultados de los gobernantes. A continuacion expondré este modelo
simplificado de etapas y enfoques en estudio de politicas publicas.

Entre los regimenes burocraticos autoritarios y la transicion democratica. El
planteamiento del dilema: entre la politica comparada y el analisis de politicas
(1975-1990)

El primer registro de importancia sobre la introduccion del estudio de las politicas
publicas en la profesion de la ciencia politica latinoamericana fue la Conferencia sobre
Politicas Publicas y sus impactos en América Latina”, realizada en agosto de 1974 en
Buenos Aires, patrocinada por el Social Science Research Council y el Centro de
Investigaciones en Administracion Plblica (CIAP), asociado al Instituto Torcuato Di
Tella. Un par de afios después O’Donnell y Oszlak (1976) planteaban por primera vez el
dilema entre politicas publicas comparadas y el analisis de politicas entendido como
instrumental orientado a la mejora de la formulacion y la evaluacion de politicas. No
solo este dilema se desarrollé a lo largo de dicho escrito clasico, sino que de entrada
planteaban:

“;Por qué estudiar politicas publicas o, tal vez mas precisamente, politicas estatales?
Por su puesto, hay multiples respuestas validas, pero en nuestro caso y para decirlo sin
mayores rodeos, el estudio de politicas estatales y sus impactos parece una promisoria
manera de contribuir al conocimiento del Estado latinoamericano. Nuestra perspectiva
aqui es de politdlogos, no de policy advisors?”

Para la misma época, se asistid también a las primeras exploraciones vinculadas con la
introduccion del analisis de politicas publicas, como un enfoque conceptual e
instrumental para el mejoramiento de la accidn estatal (Martinez Nogueira, 1980)

En cualquier condicién, dada la naturaleza del Estado Burocratico Autoritario
latinoamericano de la época, las tecnologias administrativas predominantes fueron los
enfoques de organizacion y métodos y el enfoque de sistemas (Schweinheim, 2008).

Con la transicion democrética, se asiste recién a un despliegue de los estudios sobre
politicas publicas. Estos estudios combinaban a un tiempo el enfoque estructural de
anélisis comparado de agendas publicas y politicas estatales® con la incorporacion de
perspectivas metodoldgicas vinculadas a la mejora racional de los procesos de
formulacién, implementacién y evaluacién de politicas y programas (Cohen y Franco,
1988). Idéntico interés por el analisis comparado de politicas vinculado con la mejora
técnico racional de la gestion de los programas de gobierno se verificaba en paises que
habian realizado la transicion del autoritarismo a la democracia como Espafia (Subirats,
1989) o en paises con importantes déficit de funcionamiento consolidado de las
instituciones democraticas como México (Aguilar Villanueva, 1992)?

! Fue determinante en este sentido Kliksberg y Sulbrant (1984), que entre otros articulos inclufan a
O-Donnely Oszlak (1976).

2 En particular, Aguilar Villanueva (1992) constituye una compilacién amplia de enfoques conceptuales y
analiticos para el analisis comparado y perspectivas practico metodoldgicas.



La década de las reformas orientadas por el mercado y las reformas de las
administraciones publicas. El predominio de la formulacion, la imple mentacion y
la evaluacion de politicas (1990-2002)

A partir de 1990, la hegemonia neoliberal vino acompafiado de un eclipse en materia de
politicas publicas comparadas. La hegemonia del Consenso de Washington como
paradigma de politicas publicas generd un escaso margen para analizar de modo
comparado y/o “criticar” las “tomas de posicion del Estado™.

Por el contrario, el periodo transcurrido entre 1990 y 2002 asisti6 a un despliegue
inusitado del andlisis de politicas entendido como instrumental orientado a la mejora de
la formulacion y la evaluacion de politicas. Es mas, en este periodo los estudios y
técnicas asociadas a la implementacion de politicas publicas se vio reforzada por un
renacimiento del enfoque de sistemas (ahora algo mas que conceptual dado el nuevo
contexto de desarrollo de las tecnologias de la informacion y la comunicacion) y de la
difusion del paradigma de gerencia publica.

El enfoque de sistemas

Habiendo surgido en los afios 70, el enfoque de sistemas tuvo una enorme influencia en
las reformas administrativas que fueron concomitantes con las politicas de reforma
econémica y del estado (Schweinheim, 2008).

Las principales caracteristicas de este enfoque son los siguientes.

1. La gestion publica puede ser entendida como un conjunto de sistemas integrados.

2. Cada uno de tales sistemas pueden ser entendidos como un conjunto de procesos,
actividades y tareas orientados a producir ciertos resultados y garantizar funciones
estatales basicas.

3. El correcto funcionamiento de los sistemas depende de un adecuado disefio de los
procesos de gestion.

4. El correcto funcionamiento de los gobiernos depende de una adecuada interrelacién
entre los sistemas.

5. La implantacion e interrelacion entre los distintos sistemas administrativos supone
una secuencia tipica consistente en la adopcion de las normas legales y
reglamentarias, el disefio de los procesos incluidos su soporte informéatico, la fase de
sensibilizacion y capacitacion de autoridades, gerencia publica y operadores de los
sistemas, el ajuste, mantenimiento y mejora de los mismos y finalmente el logro de
los resultados esperados.

Los diversos sistemas administrativos y de gestion que bajo este enfoque han intentado
ser implantados total o parcialmente para incrementar la capacidad de gobierno en
America Latina en los Gltimos treinta afios han sido:

El Sistema Nacional de Planificacion.

El Sistema de Programacion Administrativa.
El Sistema de Organizacion Administrativa.
El Sistema de Recursos Humanos.

El Sistema de Abastecimiento.

El Sistema de Contrataciones.
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7. EIlSistema de Inversion Publica.
8. EIlSistema de Presupuesto.

9. EISistema de Crédito Publico.
10. El Sistema de Tesoreria.

11. El Sistema de Contabilidad.

12. El Sistema de Patrimonio.

13. El Sistema de Capacitacion.

14. El Sistema de Etica PUblica.

15. El Sistema de Evaluacién de Metas.
16. El Sistema de Control Interno.
17. El Sistema de Control Externo.

Los intentos por implantar cada uno de estos sistemas en los estados latinoamericanos
ha respondido a distintas olas tecnoldgicas, a diversas circunstancias politicas y de
situacion fiscal de cada estado, a los paradigmas profesionales de los expertos
intervinientes, a las recomendaciones de la cooperacion multilateral.

Por ejemplo, el caso chileno muestra escasos avances en la reforma de los sistemas de
administracion financiera (presupuesto, contabilidad, tesoreria) y de control interno y
externo de la hacienda publica. Sin embargo, es probablemente el caso mas notorio de
avances en materia de sistema de inversién publica, sistema de evaluacion de metas
programaticas y del sistema de compras y contrataciones. EI modelo de banco de
proyectos de inversion, la implantacion de sistemas de evaluacién de desempefio y
metas programaticas y el sistema de compras publicas por convenio marco y por
catdlogo electrdnico constituyen claros procesos de modernizacion e implantacion de
los sistemas administrativos.

En el area andina, desde mediados de los afios 80 tuvo un fuerte impulso los sistemas
nacionales de planificacion, para articularlos luego con los sistemas de programacion
operativa y formulacion presupuestaria. La denominada Ley SAFCO en Bolivia es un
claro ejemplo, de intento de integrar el sistema nacional de planificacion, el sistema de
programacion operativa, el sistema de organizacion, el sistema de recursos humanos y
los sistemas de administracion financiera y control.

En el caso peruano, los intentos de aplicacion de un enfoque de sistemas se remontan a
fines de la década del 70, incluidos intentos de aplicacién no solo de los sistemas
anteriormente mencionados, sino tambien el sistema nacional de abastecimiento. En este
ultimo caso, no solo se intenta articularlo con el sistema de contrataciones sino con
sistemas de catalogacion, patrimonio, almacenes, stocks, etc. En los primeros seis meses
de 2008, el gobierno peruano se encuentra en pleno proceso de modernizacion de
diversos sistemas: recursos humanos, capacitacion, compras Yy contrataciones,
planificacion y programacion operativa, etc.

En el caso argentino, el mayor avance de las reformas se ha verificado en los sistemas
de administracion financiera (presupuesto, contabilidad, tesoreria, deuda publica), los
avances en el Sistema de Informacion Financiera Local Unificado, el presupuesto
plurianual, el presupuesto por resultados, el Sistema de Informacidn Financiera en
Internet. Por el contrario, no ha habido significativos avances en la implantacién del
sistema de inversion puablica y de contrataciones del Estado. En los Gltimos cinco afios,
sinduda ha sido el sistema de recursos humanos es el que ha tenido mayores impulsos a



consonancia con la mejora de las reglas de empleo publico y convenciones colectivas de
trabajo para el sector publico. Mientras que los sistemas de ética pUblica implantados
hacia fines de los afios 90 y principios de la presente han experimentado avances
significativos aunque escasos resultados en materia de regulacion de conflictos de
intereses. Existe asimismo fuerte evidencia de los problemas que ha verificado la
implantacion de los sistemas de control interno y externo de la gestion gubernamental.

En el caso brasilefio, los avances mas significativos estuvieron dados por la
implantacion del nuevo sistema de tesoreria (cuenta Unica), con la implantacion de
sistemas de metas de para la planificacion y programacion operativa, y con las reformas
a los sistemas de presupuesto, contabilidad y control interno y externo derivados de la
Ley de Responsabilidad Fiscal.

A su vez, el regimen constitucional unitario de la mayor parte de América se encuentra
empefiado desde fines de los 90 en que la implantacién de los distintos sistemas
administrativos de modo descentralizado en regiones, gobernaciones, departamentos,
provincias, municipios y comunas.

La implantacion del enfoque de sistemas en la reforma de la administracion pub lica
latinoamericana reconoce la influencia de dos grandes grupos de instituciones de la
cooperacién multilateral. Por un lado, las organizaciones dependientes del sistema
interamericano o de Naciones Unidas. OEA, CEPAL, ILPES, OPS, y el PNUD, que
contribuyeron a formar y financiar diversos nucleos tecnocraticos durante los afios 70 y
80 hacia la finalizacién del periodo de los regimenes burocratico autoritarios. Por otro
lado, desde fines de los afios 80 y hasta principios del 2000, la influencia estuvo dada
fundamentalmente por la banca multilateral, FMI, BID y BIRF (que financiaron una
parte significativa de las reformas econdmicas y del Estado orientadas por el mercado) o
por agencias norteamericanas (USAID) que financiaron parte de las reformas de los
sistemas de administracion financiera y contribuyeron a sostener las reformas a otros
sistemas administrativos y de gestion. Mientras que en el primer caso, la matriz tedrica
respondié fuertemente al paradigma desarrollista tanto en lo referente al rol del Estado
como al pensamiento econémico, en el segundo caso, se verificé una fuerte influencia
del pensamiento neoclasico en lo econémico y neoliberal en lo ideolégico.

Podria sostenerse que la primero ola de programas de reforma de la administracion
publica orientadas por el enfoque de sistemas encontrd fuertes limitaciones en la crisis
del crecimiento latinoamericano de los afios 70. Y, si bien, los regimenes burocraticos
autoritarios de la época impulsaron la aplicacion de reformas de los sistemas
administrativos, su propia crisis (politica, econdmica, y finalmente fiscal y de deuda
publica) no supuso finalmente un contexto institucional adecuado para el logro de
resultados significativos en las reformas administrativas de la época. Paraddjicamente,
las reformas econémicas y del Estado de los afios 90 orientadas por la banca
multilateral, impulsaron una vez mas los intentos por implantacion de reformas a los
sistemas administrativos en todos lo paises latinoamericanos. Y, en gran medida, este
nuevo impulso al enfoque de sistemas, se resignific6 como reformas de segunda
generacion. Es decir, aquellas que, una vez realizadas las reformas econdmica y del
Estado orientadas por el mercado, buscaban aumentar la capacidad de gobierno en
América Latina, por via del fortalecimiento, implantacion o integracion de los sistemas
administrativos y de gestion publica.



La nueva gestion publica: el mejoramiento de la formulacion, la evaluacién y el control
por resultados de la politica publica

La influencia del enfoque de nueva gestion publica (Bresser-Pereira, 1999) fue decisiva
también para asistir a la difusion de todo un conjunto de tecnologias asociadas a la
mejora del proceso de formulacion de las politicas publicas. La introduccion de
tecnologias como la planificacion estratégica, el marco logico de formulacion de
programas, la formulacidn y evaluacion ex ante de proyectos de inversion publica, los
sistemas de planeamiento, programacion y presupuestacién son solo algunas de las
tecnologias asociadas a la formulaciéon y analisis de alternativas para la toma de
decisiones publicas.

Idéntica difusion tuvieron las técnicas asociadas a la evaluacién y el control de las
politicas publicas (Schweinheim, 2005). Los principales, a los fines de esta ponencia,
son los siguientes:

1. Los sistemas de control interno por oposicion y por supervision, orientados a
evaluar de manera ex ante o concomitante la regularidad de las decisiones
administrativas y responsabilidad de los operadores de los sistemas
administrativos y de gestion.

2. Los sistemas e instrumentos de control de gestion, orientados a medir la eficacia,
la eficiencia, los tiempos, el rendimiento y la productividad en el uso de los
recursos de los procesos, actividades y tareas, implementados por oficinas de
planeamiento y control de gestion de las entidades publicas.

3. Los sistemas de evaluacidn presupuestaria, orientados a evaluar el cumplimiento
de objetivos y metas de programas, proyectos y actividades presupuestarias, a
cargo de Oficinas de Presupuesto.

4. Los sistemas de evaluacion ex ante y control ex post de proyectos de inversion,
orientados a evaluar las relaciones de costo efectividad y costo beneficio de
proyectos de inversion publicas, obras y trabajos, habitualmente responsabilidad
de areas de planeamiento, obras publicas, infraestructura o unidades ejecutoras
de programas (incluidos aquellos con financiamiento multilateral).

5. Los sistemas de evaluacion del cumplimiento de metas fiscales, orientados a
evaluar el cumplimiento de metas macro fiscales, equilibrio y niveles de
superavit fiscal primario y secundario, habitualmente a cargo de Ministerios de
Hacienda o Finanzas.

6. Los sistemas de evaluacion o auditoria de sistemas de calidad de servicios o
cumplimiento de compromisos con el ciudadano en servicios publicos (de
gestion estatal o privada).

7. Los sistemas de auditoria de calidad de sistemas y servicios de salud, a cargo de
responsables de sistemas pUblicos de salud o de las unidades asistenciales.

8. Los sistemas de evaluacion de la calidad educativa, realizadas por las carteras
educativas.



9. Los sistemas de auditoria y control social de servicios publicos, incluidos los
programas sociales, promovidos por los propios programas o bien por
Defensorias ciudadanas, u otros 6rganos de contralor.

10. La evaluacion de politicas y programas gubernamentales, dentro del &mbito de
las agencias publicas o del Poder Ejecutivo o bien efectuados por comisiones
legislativas, con el objetivo de evaluar impactos de ciclos programéaticos o de
politicas a efectos de reorientar la formulacion o reformulacién de politicas o
programas, realizadas por expertos gubernamentales y con habitual concurrencia
de consultores externos, Universidades o centros de investigacion o think tanks.

11. La auditoria operacional y de resultados de politicas y programas de gobierno,
orientada a auditar integralmente la accion gubernamental, responsabilidad de
Auditorias, Contralorias o Tribunales de Cuentas.

Finalmente, en el campo de la implementacion se ha asistido a la difusion de todo un
conjunto de tecnologias asociadas a la mejora de los procesos de gerenciamiento de
recursos tales como las tecnologias de gestidn de recursos humanos, las técnicas de
disefio y reestructuracion organizacional, las técnicas de disefio, mejora, calidad y
reingenieria de procesos y las tecnologias de informacién y comunicacion asociadas al
gobierno electrénico.

Entre el neopopulismo latinoamericano y la critica neorepublicana. De la
reconfiguracion de la agenda y de las politicas a la revalorizacion de la
institucionalidad de la toma de decisiones y la evaluacion de resultados como
“accoutability” republicano (2002-2010)

A partir de 2002 una ola de criticas politicas y sociales hacia a las reformas econémica y
del Estado de los afios 90, esta recorriendo la mayor parte de América Latina desde
principios de siglo. La asociacién tedrica y, ain mas, entre la percepcion popular y de
actores politicos y sociales sobre la relacién entre tales reformas y las situaciones de
pobreza, desigualdad, desnacionalizacion de la economia y crisis del desarrollo
econdmico y social, encuentran fuertes fundamentos empiricos y, mas importante adn,
en las condiciones de vida de la poblacion. Una nueva mayoria politica y social ha
determinado una importante revalorizacion teérica de los movimientos y la ideologia de
los denominados movimientos nacional populares o populistas (Laclau, 2005). Estas
ideas interpelan especialmente a los efectos de desestructuracion social de las reformas
estatales orientadas por el mercado, la aparicion de nuevos movimientos sociales y la
aparicion de nuevos actores politicos que intentan canalizar demandas insatisfechas de
multiples actores populares la construccion de una nueva accion colectiva.

Sin embargo, también se esta asistiendo en América Latina a una importante difusion de
las denominadas ideas neorrepublicanas. En gran medida, el interés por el
republicanismo se relaciona con la necesidad de reconstruir el sentido de la democracia
deteriorada por la hegemonia de la tradicion liberal, y de afrontar los desafios de
reconstruccion del régimen politico sobre fundamentos cléasicos. Particularmente, la
puesta del Estado al servicio del bien comuin, la construccion de controles
institucionales, la limitacion de la arbitrariedad de los gobernantes y la reconstruccion
de la ciudadania.



Ciudadania y pueblo aparecen como dos polos de estas dos interpelaciones al Estado
minimo neoliberal. Cada una de estas dos tipos de fuerzas intelectuales, sociales y
politicas plantean soluciones, aparentemente, divergentes en lo relativo a la
construccion de un Estado para la igualdad. Y en consecuencia, estan proponiendo
soluciones en principio contrarias para la superacion del liberalismo.

Este debate ha tenido importantes consecuencias sobre el dilema permanente entre
privilegiar el estudio de las politicas publicas como politica comparada o como
instrumental orientado a la mejora de la formulacion, la implementacion y la evaluacion
de politicas.

Un conjunto de voces como Vilas (2009) o Cao (2010) han realizado una profunda
critica a las limitaciones del enfoque instrumental del anélisis de politicas pdblicas. De
lo que se trata es en consecuencia de la reconfiguracion de una agenda orientada a
reencauzar la senda del desarrollo, movilizar actores sociales postergados, reconstruir la
participacion popular, reconstruir el empleo, los ingresos y el consumo popular y
redisefiar la politica econémica orientdndola hacia el desarrollo interno asi como la
politica de insercion internacional. Esta perspectiva muestra una orientacion centrada en
comparar y reformular agendas y tomas de posicion estatal como contraposicion al
Consenso de Washington (Vilas, 2000).

Sin embargo, también una nueva esperanza en la evaluacion de la gestion y las politicas
publicas esté recorriendo Iberoamérica. El ambiente profesional y de los expertos parece
estar coincidiendo que el mejoramiento de los resultados de la accion pudblica, un mayor
responsabilizacion de los gobernantes y de los administradores publicos por resultados y
un sensible incremento del “accountability” de los gobiernos podrian ser alcanzados en
el actual contexto como consecuencia de un renovado esfuerzo por implantar sistemas
de evaluacion de distintos orden y naturaleza.

Ejemplos principales de estos recientes esfuerzos son los siguientes:

. Las recientes publicaciones del Consejo Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo sobre responsabilizacion y evaluacion de la gestion publica
(Echebarria y otros, 2005; Cunill Grau y Ospina Bozzi, 2003).

. La consolidacion de la Evaluacion de Programas de Gobierno en el Tribunal de
Cuentas de la Union en Brasil (Norofia, 2003).

. También en Brasil, la Casa Civil conjuntamente con la Assessoria Especial do
Presidente desarrollan una metodologia de articulacion y ejecucién del Sistema de
Metas Presidenciais (SMP), tomando como base la plataforma tecnologica del Sistema
de Informacédo e Gestéo para a Governabilidade (SIGOB) y del Sistema de InformacGes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN).

. En Colombia se actualizé el Sistema General de Informacion Administrativa del
Sector Publico (SUIP) para facilitar el seguimiento y la evaluacion de la gestién publica
al interior de cada entidad, consolidando la informacion que sirva de soporte para la
formulacién de politicas y la toma de decisiones por parte del gobierno nacional; asi



como proporcionar al ciudadano informacién en materia de la normativa que rige los
organos y las entidades del sector publico.

Estas dos perspectivas sefialan a mi juicio las dos demandas que claramente se estan
expresando en América Latina desde principios de la década. En primer lugar, las
demandas de corte popular. Esto es, que las instituciones estatales logren procesar y
canalizar tanto las necesidades de politicas y servicios como las demandas de
participacion politica de los sectores y actores populares que fueron excluidos del
acceso a los bienes publicos y a la participacion, en particular en las dltimas tres
décadas. En segundo término, la demanda republicana. Es decir, los reclamos por la
deliberacion, los controles institucionales, el resguardo a la transparencia y la ética
publica, la consolidacién de politicas, instituciones y organizaciones publicas fuertes
con horizontes de estabilidad frente a los cambios de gobierno, el mérito como criterio
de designacion de funcionarios, la responsabilidad de gobernantes y directivos publicos
y la institucionalizacidn de politicas de estado.

¢POLITICAS COMPARADAS O ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS? UNA
REVISION DESDE DEL DEBATE DEMOCRATICO

Existe en consecuencia una situacion paradojal. Ciertamente, el pensamiento liberal o
neo liberal se encuentra en el actual contexto sometido a una fuerte critica, tanto por
parte de los neo republicanos como de los neo populistas.

Sin embargo, ambas corrientes tienen entre si fuertes contradicciones.

Los neo populistas cuestionan a los neo republicanos que pierden de perspectiva el
problema del conflicto y que no atienden centralmente el problema de la exclusion de
multiples actores sociales, econémicos y politicos. No dejan de sefialar ademas los
fuertes vinculos que pueden existir entre el pensamiento republicano y el pensamiento
liberal, en lo procedimental. Y, finalmente, no dejan de recordar la fuerte tradicion del
republicanismo de naturaleza elitista.

Por otra parte, los neo republicanos pueden cuestionar que el neo populismo no atiende
suficientemente bien el problema de la autonomia del ciudadano y que se desentiende
de la necesidad de unas instituciones que eviten la concentracion del poder en manos de
presidencialismos fuertes. Incluso, que no revierten los problemas derivados de la
democracia delegativa instaurada en América Latina a partir de los afios 90 y que de
algin modo sobrevive con las nuevas experiencias neo populistas. Aun mas, que la
nueva vision del populismo es tedricamente interesante pero insuficiente para afrontar
los problemas derivados de la hegemonia liberal. Incluso, hasta pueden cuestionar que
los neo populismos no atienden claramente el problema de la correccién significativa de
la desigualdad social, a pesar de su apelacion a la reivindicacion del “pueblo” excluido
(Gargarella, 2007).

Parece muy claro que frente existen pocas posibilidades de una confluencia entre las
ideas neo populistas con un neo republicanismo de naturaleza procedimental. La escasa
valoracion de los procedimientos de decision por parte de los neo populistas y la
cercania del republicanismo procedimental con el liberalismo rawlsiano no permiten
pensar modos de confluencia (Pettit, 1997).



Tampoco es conceptualmente consistente la posibilidad de una confluencia entre el
pensamiento neo populista y un republicanismo elitista de corte madisoniano (Ovejero,
2003). Ni la creencia en la necesidad de una republica gobernada por una elite
deliberante de algunos republicanos ni la creencia de que la existencia de tal elite es
fuente de exclusion para los neo populistas permiten pensar en posibles confluencias.

Sin embargo pareciera posible una confluencia posible entre los neo populistas y el
republicanismo igualitario, deliberativo y participativo.

En primer lugar, por la idéntica preocupacion por las condiciones de igualdad social que
permiten el funcionamiento justo de la democracia.

En segundo lugar, por que no es menos cierto que no parece teéricamente posible que
pueda darse una republica participativa sin una logica politica previa que promueva la
movilizacion y la participacion de sujetos populares anteriormente excluidos, tal como
sostienen los neo populistas. Y ciertamente las experiencias republicanas historicas
(Grecia y Roma antiguas, Republica Inglesa, Republica Francesa, el Estado Social
Republicano del Siglo XX europeo) muestran fuertes tendencias de movilizacion
popular concomitantes con la construccion de una republica igualitaria, deliberativa y
participativa. Y aun este pareciera el caso de las frustradas experiencias republicanas
hispanoamericanas del siglo X1X, antes de la hegemonia liberal positivista.

Finalmente, y en relacion a lo sefialado en la afirmacion previa, muchas de las actuales
experiencias neo populistas latinoamericanas buscan un discurso entroncado en la
experiencia historica del republicanismo popular decimonodnico (Bolivar, Artigas,
Sandino).

Ahora bien, si la re constitucién de los sujetos populares excluidos, las politicas de re
distribucion promovidas por los neo populistas y un cierto reconocimiento del conflicto
parecen condicion necesaria para la construccibn de una republica igualitaria,
participativa y deliberativa, tampoco son condicion suficiente.

Para una posible confluencia entre ambas fuerzas politicas e intelectuales parecieran
necesarios:

1) Que la re distribucion de la riqueza y de la participacion popular promovidas por
los neo populistas maduren finalmente en el desarrollo de una ciudadania mas autbnoma
que reclame valores republicanos: virtud, deliberacion, control mutuo de poderes
politicos.

2) Qué los neo republicanos igualitarios valoren positivamente el aumento de la
distribucion de riqueza, poder y valoracién social de sectores y actores sociales
anteriormente excluidos promovidos por los neo populistas, aun al costo de postergar
sus demandas institucionales.

3) Que los neo populistas valoren la deliberacibn promovida por los neo
republicanos, al costo de ampliar su concepcion de la politica no entendiéndola
exclusivamente como lucha de antagonismos entre elites y pueblo.



4) Que los procesos democraticos inaugurados a partir de principios de siglo XXI
se consoliden en las minimas reglas de las poliarquias contemporaneas: elecciones
libres, libertad de expresion, funcionamiento de los partidos politicos, etc.

Si estas confluencias tebricas y practicas pudieran lograrse como consecuencia del
funcionamiento de las instituciones democraticas basicas entonces, quizas fuera posible
imaginar las confluencias politicas en América Latina entre neo populistas democraticos
y neo republicanos igualitarios.

En este sentido, creo que en el campo del estudio de las politicas publicas podrian darse
también algunas confluencias posibles:

1) En primer lugar, acordando que existe un enorme campo de confluencia en la
revalorizacion de la politica comparada, del tratamiento de la nueva agenda y al
analisis comparado de opciones vinculadas a la agenda de desarrollo, igualdad y
democratizacién. No s6lo apelando a la comparacion de la actual matriz de politicas
en el actual contexto con la matriz de los afios 90, sino también explorando las
“tomas de posicidn alternativas” que en América Latina se estdn verificando
actualmente, no siempre iguales y que el analisis comparado puede ayudar a una
mejor comprension, no solo en términos tedricos e intelectuales sino practicos.

2) Que el analisis de politicas en un sentido instrumental puede colaborar a una mejora
sustancial de la eficacia de las politicas en términos de formulacion, evaluacion ex
ante e implementacion de politicas orientadas por una agenda de desarrollo,
igualdad y democratizacion.

3) Por dltimo, que la revalorizacion de la evaluacion y el control de resultados debiera
constituir una meta comun si la visidn final consiste efectivamente en garantizar que
los gobiernos latinoamericanos sean responsables ante sus pueblos y ciudadanias
(“sean parecidos a sus pueblos”, al decir de Oliver Stone) por politicas eficaces que
garanticen el desarrollo, la igualdad y la democratizacién y que sean virtuosos en el
uso de los recursos publicos.

Finalmente, podria sostenerse que una parte muy importante de las frustraciones al
desarrollo iberoamericano en un sentido seniano, no dejan de encontrar su explicacién
en un desencuentro histérico entre los movimientos nacional populares y las fuerzas
republicanas que recorrieron el continente. Y, que si existiera una blsqueda de un
paradigma superador en el estudio de las politicas publica quizas pudieran contribuir a
dejar atras una parte muy significativa de tales frustraciones y desencuentros histéricos.
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