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Puede enunciarse de distintas formas, pero ya hay consenso acerca
de que, después de décadas de experimento neoliberal -basado en la
esperanza de que el mercado estableciera los principios orientadores
de la sociedad-, la politica, lo publico y el Estado estan de regreso.
Arriagada, desde la CEPAL, lo enuncia asi: "durante la década del
noventa y en lo recorrido del 2000, en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos emerge una nueva vision sistémica -distinta a los postu-
lados del Consenso de Washington- que incorpora las necesidades y
problemas de las personas y que incluye lo social no s6lo como una
externalidad del crecimiento y de la acumulacién econémica, sino
como una preocupacion central. De manera que se asiste a una
revalorizacién del Estado. A diferencia del periodo anterior (...)
se estima que el Estado juega un papel importante en tres campos:
en la articulacién de los distintos factores y actores en el proceso
econémico (...); como garante de la integracién de la sociedad y,
por ultimo, en funcién del nuevo protagonismo de los ciudadanos"
(Arriagada, 2006).

Este giro estd dando lugar a lo que se denomina una tercera
generacion de politicas sociales y, en general, de politicas ptblicas
(PP). En cuanto a las politicas sociales, el cambio puede enunciarse
en los siguientes términos: "las politicas ya no deberian regirse
por el asistencialismo, sino en un marco de derechos de los ciuda-
danos, orientadas a aumentar el bienestar y la cohesién social"
(Arriagada, 2006). En el plano méas general de las politicas publicas
el cambio supone, ademés de un aumento de la densidad de las
mismas, un incremento de su determinaciéon propiamente politica.
Ese es, por ejemplo, el sentido del informe para el afio 2006 sobre
el progreso econémico y social en América Latina del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), titulado, un tanto cacofénicamente,
"La politica de las politicas ptblicas" (Stein ...[et al], 2006). Este
informe comienza sosteniendo que se ha superado el estadio de
las politicas tecnocraticas y que los procesos de formulacion de
las politicas publicas hay que comprenderlos integrados en el fun-
cionamiento de los sistemas politicos.
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Importa senalar que el interés por las politicas publicas en la
regién ya se acentud con el desarrollo de la segunda generacién:
aquella que corresponde a la reduccion del Estado y el ajuste es-
tructural. Esta segunda generacion, que se desarrolla en la regién
durante los afios ochenta y se extiende en buena parte de los no-
venta, buscaba identificar y promover politicas publicas pero de
bajo perfil, de acuerdo con la reforma (reduccionista) del Estado.
Un ejemplo del interés por ese tipo de PP puede apreciarse en la
Coleccion mexicana de Politica Pablica (Aguilar, 1992).

Ahora bien, este cambio general de orientacién que implica el
paso a la tercera generaciéon de PP, el cual todavia se lleva a la
practica de forma apreciablemente desigual, estda teniendo lugar
con excesivos niveles de imprecisiéon conceptual y metodolbgica
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. Este ensayo tiene el propédsito de con-
tribuir a la clarificacién en este plano, asi como de establecer
algunas referencias sobre la relacién entre sistema politico y poli-
ticas publicas, en la perspectiva de la consolidacién democratica
planteada hoy en América Latina.

Sobre el sistema politico

Existe una creciente convergencia acerca de que las politicas
publicas son, en realidad, productos del sistema politico. Sin em-
bargo, cuando se trata de reconocer ese campo matriz, se aprecia
una falta de definicién considerable. Asi, es posible encontrar
una serie innumerable de ensayos que hablan del sistema politico
en tal o cual pais, sin que se considere necesario algtin tipo de
aclaracién de esa categoria.

Un caso ilustrativo y quizas extremo de esta situacion fue la
compilacién titulada "Los sistemas politicos en América Latina",
editada por Lorenzo Meyer y José Luis Reyna (1989). En dicha
compilacién se analiza la situacién politica de trece paises y dos
subregiones, sin que haya un minimo esfuerzo por explicar qué
significa el sistema politico. La introduccién general de la compi-
laciéon nos permite intuir la razén de que ello sea asi: la nocién
del sistema politico es un gran sobreentendido, que ni siquiera
necesita mencionarse.

Aunque escapa a los propésitos de este ensayo el hacer un
recuento de los elementos tedricos de esta categoria, parece
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posible sefialar algunas referencias que permitan una minima
clarificacién al respecto. Como se sabe, el clasico en esta materia
es David Easton y su teoria sistémica, descrita en el trabajo "El
sistema politico" (1953). Sin embargo, durante todo el siglo XX
pueden encontrarse reflexiones mas o menos precisas sobre este
concepto, con frecuencia desde el campo de la Sociologia Politica.

En términos generales, Easton habla de sistema politico como
de un conjunto de interacciones que permiten a una autoridad
constituida establecer valores para el conjunto de la sociedad.
Este conjunto de interacciones genera un flujo de inputs y outputs.
Los inputs son las demandas y apoyos que el sistema institucional
recibe de la sociedad o de otros entes, y los outputs son las respues-
tas que ese sistema institucional da a las primeras. Ello formaria
un circuito de retroalimentaciéon (feedback loop) que permite son-
dear el funcionamiento del sistema y corregir errores, asi como
anticipar disrupciones.

Para Easton, el sistema politico esta constituido por cuatro
elementos principales: a) el sistema propiamente institucional, cuyo
centro es la autoridad constituida; b) los actores sociales institucio-
nalizados, que abarca desde los grupos empresariales hasta los
grupos de presion; c) los valores politicos e ideoldgicos establecidos
en la sociedad (que hoy de manera mas amplia denominariamos
cultura politica); y d) el hecho de que existen otros sistemas
politicos de caracter nacional, con los que el sistema politico de
un determinado pais se relaciona en el escenario internacional.

Esta descripcion inicial de Easton nos permite retener algo
que sera fundamental en la definicién de los sistemas politicos:
el hecho de que refiere a la relacién entre el sistema institucional
y la ciudadania. Esta nociéon enfaticamente relacional es preci-
samente lo que distingue al sistema politico del resto de las cate-
gorias relacionadas: forma de régimen, forma de gobierno, Estado,
etc.

Ciertamente, la proposicién de Easton tiene aspectos facil-
mente criticables, desde su perspectiva vertical descendente de
la politica, hasta su falta de identificacion de los distintos sectores
de la ciudadania. Pero el otorgamiento de la identidad relacional
al concepto de sistema politico se mantiene, de una forma u otra,
hasta nuestros dias. Y es algo que ha cruzado todo el espectro po-
litico, desde conservadores como Raymond Aron hasta comunistas
heterodoxos como Antonio Gramsci. Para este tltimo, por ejemplo,
el sistema politico refiere al plano politico de un Estado ampliado,
que comprende el conjunto de instituciones y procesos politicos,
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gubernamentales y no gubernamentales, que son desempeniados
por actores politicos y sociales dotados de alguna capacidad de
poder. Asi, todo sistema politico incluye relaciones entre gober-
nantes y gobernados, unas relaciones que son diferentes segin
las caracteristicas de cada sociedad. Es en el sistema politico donde
se regula la competencia por el poder y se constituye la hegemonia
(en el sentido gramsciano).

Esta nocion general de sistema politico se perfila un poco méas
s1 la comparamos con la categoria Estado. Como se sabe, existe
una acepcién amplia y una restringida del concepto de Estado.
La primera refiere a la existencia de un territorio delimitado,
donde habita una determinada poblacién y se ha establecido his-
toricamente un aparato institucional, que opera politicamente
en ese contexto. La segunda, diferencia lo que es propiamente el
sistema institucional de lo que de una u otra forma se reconoce
como sociedad civil. Asi, en una determinada sociedad, Estado y
sociedad civil son entidades claramente diferenciadas.

Pues bien, si se utiliza la acepcién amplia de Estado, entonces
el sistema politico es el segmento que se refiere al procesamiento
v a las decisiones politicas dentro de un Estado. Pero si se utiliza
la acepcién restringida, entonces el sistema politico abarca la to-
talidad o buena parte del Estado, pero va mas alla de éste al in-
cluir a la sociedad civil. Desde luego, la nocién enfaticamente re-
lacional de sistema politico tiene mayor sentido en este segundo
supuesto que en el primero.

Sin embargo, este caracter relacional parece condicién nece-
saria pero no suficiente para una adecuada definicién. En efecto,
cabe preguntarse cudl es el sentido y destino de esas relaciones
entre gobernantes y gobernados. Ya hemos visto que Easton pri-
vilegia en este contexto la capacidad de gobierno de la autoridad
establecida. Esa orientacion se recoge en propuestas mas moder-
nas, como la de Dahl, que entiende sistema politico como cual-
quier modelo persistente de relaciones humanas que implique,
en una extension significativa, poder, mando o autoridad (Dahl,
1985).

A mi juicio, no obstante, es posible una nocién menos vertical
o restringida (al poder o autoridad), si se entiende el sistema po-
litico como una relacién (sistémica) entre gobernantes y gober-
nados con el objeto de establecer decisiones politicas de caracter
estratégico para la sociedad en su conjunto. Desde esta pers-
pectiva, la autoridad es funcional y no definitoria del sistema
politico.
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Sistema politico y ciudadania
Si se abandona esa percepcién descendente de la politica, es po-
sible ver el sistema politico desde el ambito opuesto, el de la ciu-
dadania. Sin embargo, ello necesita alguna clarificacién en rela-
cién con la idea relacionada de sociedad civil organizada (SCO),
que ultimamente se ha usado en términos sustitutivos. Veamos.
El debate refiere a la necesidad de recuperar la potencialidad
del concepto de ciudadania, incluso desde una perspectiva alter-
nativa al de gobernabilidad. En un comienzo, la idea de gober-
nabilidad referia sobre todo a una relacién funcional entre gobierno
y gobernados, que permitiera el desarrollo nacional. Con el objeto
de subrayar la salubridad de esa relacién, el PNUD, a partir de
1998, le agrega un apellido y asi se denomina, al menos en el
contexto de Naciones Unidas, gobernabilidad democrdtica. Pero
en todo caso, la idea de gobernabilidad aludia sobre todo a la ca-
pacidad de gobierno, y por tanto, de tipo descendente respecto de
los gobernados, y, al menos en términos concretos, se referia
fundamentalmente a la calidad y eficacia de las instituciones.
Por el contrario, la recuperaciéon de la idea de ciudadania guarda
relacién con una o6ptica de derechos, que es -como proceso logico-
de orden ascendente: desde los derechos ciudadanos hacia un go-
bierno que responde a esa soberania ciudadana. Y, por otra parte,
en términos de aplicacién, se entiende que la calidad de la demo-
cracia no refiere s6lo ni fundamentalmente a la calidad de las
instituciones, sino sobre todo a la calidad de la ciudadania.
Desde esta perspectiva de recuperacién de la idea de ciudadania
como sustento de la democracia, es que aparece la necesidad de
reconocer sus distintas dimensiones. No se toma el camino clasico
de Marshall, de pensar las distintas expresiones de ciudadania
segun los campos: ciudadania civil, politica y social; entre otras
razones, porque este camino nos dice muy poco acerca de como
operan los distintos segmentos de la ciudadania dentro del sistema
politico. Para pensar la ciudadania en el contexto del sistema po-
litico, es necesario indagar sobre todo acerca de su comporta-
miento en relaciéon con el funcionamiento efectivo del mismo.
Sin embargo, no existe al respecto una abundante produccién
tedrica. Algunas referencias pueden encontrarse en Bottomore
(1973), asi como en las discusiones originales en el PNUD sobre
gobernabilidad democratica. Es en este contexto que nace nuestra
propuesta para diferenciar el comportamiento de los distintos
sectores de la ciudadania respecto al sistema politico. Este plan-
teamiento identifica tres dimensiones de referencia y ejercicio
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en el conjunto de la ciudadania: ciudadania formal, sustantiva y
activa. De manera sintética, describiremos cada una de ellas.

La ciudadania formal refiere a la poblacién que pertenece a
una naciéon donde existe un Estado de Derecho, que le atribuye
derechos y deberes; aunque no se sabe si el ciudadano los inte-
rioriza o los ejerce, simplemente los tiene. Como se sabe, segmen-
tos importantes de la ciudadania se mantienen en este nivel,
acentuadamente despolitizados o desinteresados del funciona-
miento del sistema politico. Cuando en un pais existe mucha
poblacidon que se mantiene en niveles muy préximos a la ciuda-
dania formal, se entiende que hay una ciudadania de baja calidad.

La ciudadania sustantiva refiere ya a las personas que se apro-
pian de los derechos formales para usarlos y para discernir, decidir
y elegir soluciones colectivas. Estas personas tienen un discerni-
miento basico en términos politicos y se informan, generalmente
a través de los medios de comunicacién, del funcionamiento del
sistema politico. Ahora bien, no participan continuamente ni se
organizan especificamente para ejercer sus derechos, sino que lo
hacen en ocasiones especiales. La existencia de un amplio seg-
mento de poblacidon que manifiesta ciudadania sustantiva es crucial
para el funcionamiento del sistema democratico. Dicho de otra
forma, una abundante ciudadania sustantiva suele ser la base de
las democracias maduras y consolidadas.

Mientras tanto, la ciudadania activa refiere a las personas que,
generalmente sobre la base de una alta ciudadania sustantiva,
deciden organizarse y/o participar directamente en los asuntos
publicos de manera frecuente y sostenida. Estas personas son
miembros de las distintas organizaciones sociales y politicas, pero
ultimamente se identifican bastante con las organizaciones de la
sociedad civil (y por eso también se reconocen como activistas de
la sociedad civil) y suelen funcionar en términos de minorias
activas.

Es importante considerar que estas tres dimensiones no estan
radicalmente separadas. Con frecuencia, una ciudadania sustan-
tiva de calidad mejora las condiciones de la ciudadania activa y
viceversa, asi como una buena calidad de ambas suele traducirse
en la ampliaciéon de los derechos ciudadanos, es decir, de la ciu-
dadania formal. Algo que, a su vez, facilita el aumento de calidad
de las otras dos, en lo que podria verse como un circulo virtuoso.
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Ahora bien, sobre todo en América Latina, especialmente desde
la crisis de los anos ochenta, se ha tendido a confundir estas tres
dimensiones y, muy especialmente, la ciudadania sustantiva y la
ciudadania activa. Se ha considerado que la construccion de ciu-
dadania sé6lo tiene lugar cuando se aumenta la ciudadania activa.
Incluso, en los casos mas extremos, sélo se consideraba la exis-
tencia de ciudadania cuando el ciudadano participaba en grupos
organizados, es decir, cuando tenia lugar la expresién de la ciuda-
dania activa.

Esa confusién supuso una tendencia perniciosa a la sustitucién
de la ciudadania por la sociedad civil organizada (SCO). Como se
ha insistido, el encumbramiento de la sociedad civil, que se produjo
en esta region principalmente en los pasados afos noventa, fue
producto de dinamicas convergentes pero de sentido politico opues-
to. Por un lado, el discurso contra el Estado y a favor de la sociedad
civil surgié de la propuesta neoliberal, desde el inicio de los afios
ochenta. A ese discurso se sumd, sin compartir necesariamente
la perspectiva neoliberal pero también sin muchos miramientos,
la mayoria de la cooperacién internacional que opera en la regién
(hasta fines de los afnos noventa). Por el otro lado, el uso del es-
pacio de la sociedad civil como un ambito de organizacion social
para defenderse, primero, de los regimenes autoritarios y, des-
pués, de los efectos del ajuste estructural (aunque en algunos
paises, como en Chile, eso sucedi6 al mismo tiempo), dio lugar
progresivamente a una convergencia discursiva sobre la calidad
de la sociedad civil frente al deterioro de la politica y del Estado.

Desde ese enfoque, tuvo lugar un esfuerzo por desarrollar
organizaciones de la sociedad civil, que cont6 con un considerable
apoyo externo y consiguid establecerse, durante los noventa, como
un actor importante en toda la region. Al adoptar esa naturaleza,
se plante6 rapidamente la competencia, deseada o no, con los
operadores de la representacién politica: los partidos. En un
principio, parecié que podria haber una complementariedad
tematica: las organizaciones civiles se dedicaban a su especialidad
sectorial, mientras los partidos actuaban como generalistas. Pero
en algunos paises, las organizaciones civiles pronto se articularon
en coordinadoras, por su propio impulso o como producto de algu-
na circunstancia extraordinaria (en Centroamérica fue la respues-
ta al huracan Mitch), que les condujo a adoptar visiones nacionales
de conjunto. Y desde ahi, fue légico pensar en una interlocucién
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directa con el Estado mediante la promociéon de leyes de par-
ticipacién directa.

Se apuntaba asi claramente el proceso de sustituciéon de la
representacion/partidos/ciudadania por los mecanismos de la
participacién/organizaciones de la sociedad civil. Y lo interesente
es que, como la valoracién de las ultimas era superior a la de las
primeras, los partidos se enfrentaron a la exigencia de resituarse
en el nuevo escenario, mientras, en el sentido opuesto, las orga-
nizaciones de la sociedad civil no parecian exigidas por preguntarse
sobre la suerte de los partidos y el sistema politico en su conjunto.

Sin embargo, el resultado de esta dindmica compleja comenzd
a mostrar sus falencias a fines del pasado siglo. Una primera evi-
dencia consisti6 en comprobar que el activismo de las organi-
zaciones de la sociedad civil, en medio de una crisis de los partidos
de izquierda, producia un efecto indeseado: el mantenimiento de
los partidos de derecha en el poder con repetidas versiones del
programa neoliberal (varios paises en Centroamérica reflejan ese
sindrome). Otra evidencia es que las crisis sociales con protago-
nismo de las organizaciones de la sociedad civil que lograban
desestabilizar los gobiernos en la region no alcanzaban un cambio
sustantivo desde su perspectiva. La consigna argentina de "jQue
se vayan todos!" mostré claramente su falta de sentido politico.

En este contexto, es importante reconocer que la ciudadania
sustantiva tiene como su escenario mas frecuente el referido a la
representacion. Sin embargo, esto nos lleva a un dilema de impor-
tancia crucial para América Latina (y otras areas del globo, como
por ejemplo, Europa oriental). Una representacion democratica
funciona bien cuando existe ciudadania sustantiva de calidad,
porque en caso contrario no estamos ante representaciéon demo-
cratica sino ante una democracia delegativa, donde el ciudadano
formal no se apropia de sus derechos y obligaciones, sino que
delega en el gobierno el conjunto de la solucién de sus problemas.
La ciudadania sustantiva no delega en ese sentido, sino que, sobre
la base de la confianza respecto de sus conciudadanos, acepta que
otros la representen y por ello los elige soberana y democrati-
camente (y estd dispuesta a retirarles la confianza si no actian
de acuerdo con lo que se supone ha sido motivo de su eleccion).

Existe creciente consenso acerca de que la debilidad crucial de
América Latina no ha sido, en las ultimas décadas, un déficit de
grupos organizados de ciudadanos participando de forma sostenida
y directa. Si se compara el asociativismo en Europa y América
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Latina, esta region muestra indices comparativos similares o
superiores (segun el pais). La cuestién es que ese asociativismo
en América Latina no se asienta sobre una amplia ciudadania
sustantiva, entre otras razones porque la ciudadania activa, social
o politica, se ha preocupado muy poco de fortalecerla.

Asi, puede afirmarse que existe correlaciéon entre la debilidad
de la ciudadania sustantiva y la crisis de la democracia de la que
nos advierte el informe regional del PNUD (2004). Y s6lo un au-
mento de esta dimensién de la ciudadania, en articulaciéon con el
desarrollo de la ciudadania activa, parece tener visos de constituir
la base estable de una consolidacién de la democracia en la regién.
Pero, para ello, es necesario dejar de confundir creacién de ciu-
dadania con el desarrollo de las minorias activas de un pais. Ello
puede apreciarse con claridad en el contexto de los datos ofrecidos
por el referido informe del PNUD sobre la democracia (esos que
desafortunadamente no son verdaderamente utilizados en las
conclusiones del informe).

Representacion versus participacion

Todo lo anterior guarda relaciéon con el debate sobre represen-
tacion y participacién en la regién. No es ésta la oportunidad de
profundizar sobre tal debate, pero ya se ha sefialado tltimamente,
que, durante los anos noventa, tuvo lugar en América Latina,
desde distintas perspectivas, un intento por resolver la crisis de
la politica, en el marco de la presente crisis epocal, sustituyendo
los fundamentos deteriorados de la representacion por cantidades
crecientes de participacién directa. Ahora se produce un consenso
creciente en torno a la idea de que debe existir una articulacién
sinérgica entre representaciéon y participaciéon, pero hace sélo
diez afos, la participacién ciudadana aparecia como la panacea y
eso tenia sintonia con la idea de que sélo puede hablarse de
ciudadania cuando tiene lugar ciudadania activa.

Hay algo que se ha mantenido como un circulo vicioso: si existe
desconfianza en los instrumentos de representacion politica (los
partidos sobre todo) y coincidencia en que la sociedad civil es
nuestra homodloga, la solucién es obviamente la participacién di-
recta. Es decir, no se busca resolver los problemas de la repre-
sentacién, sino sustituir mediante la participacién ese mecanismo
dafiado. Sin embargo, esa idea sélo incrementa la dimension del
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problema. Un fundamento basico de la democracia como sistema
politico consiste en la posibilidad de elegir: las elecciones no son
otra cosa que establecer las condiciones para que toda la ciudadania
pueda escoger entre las opciones de gobierno que se proponen.
Con frecuencia se aduce que ese sistema se pervirtid, entre otras
causas, porque las campanfas se sumergen en trucos mediaticos
que hacen dificil que el electorado pueda elegir sanamente un
programa de gobierno. La cuestiéon es que resulta obvio, por las
experiencias (PT en Brasil, Frente Amplio en Uruguay, por citar
algunas), que esa dificultad efectiva no es insuperable. Pero, ade-
mas, el punto es saber si se debe trabajar por sanear los meca-
nismos de representacién o mas bien dejarlos caer.

Afortunadamente, se ha producido en la regién una tendencia
constructiva con dos componentes: por un lado, la revalorizacién
de la democracia y, en relacién con ello, la comprensién de que el
fortalecimiento de la democracia tendra lugar mediante la arti-
culacion entre representacién y participacién. No obstante, es
necesario reconocer que ambos procesos no se han desarrollado
plenamente.

La revalorizacién de la democracia todavia tiene lugar desde
una perspectiva principalmente instrumental. Tanto desde la de-
recha como desde la izquierda, la democracia es vista como el
mejor sistema actual para conseguir los respectivos propodsitos
programaticos. El avance decidido hacia la consideracién de la
democracia como un bien no sélo instrumental sino sustantivo,
todavia no se ha dado plenamente. La tesis del Secretariado Gene-
ral de Naciones Unidas de que el desarrollo de los pueblos no es
sostenible sin sistemas politicos democraticos, aun no ha calado
plenamente en la regién. Todavia persiste, de una forma u otra,
la idea de que lo crucial es la lucha contra la pobreza y que la
democracia politica es algo secundario, llegara por anadidura o
es un lujo del Norte. Sin embargo, deberia ser evidente que el
desarrollo humano es una moneda de dos caras; o, como dijo
Przeworski (1995), el desarrollo humano es una cuestiéon bastante
oral: poder comer y poder hablar (y ninguna de ellas es sostenible
sin la otra).

En cuanto al consenso reciente acerca de que la consolidacién
de la democracia se acentuara mediante una articulacién sinérgica
de representacién y participaciéon, puede afirmarse que éste ape-
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nas ha pasado de ser una especie de conclusién general, si bien
alcanzada muchas veces sobre la comprobacién empirica de los
procesos participativos. El pasado afno, durante el Congreso del
CLAD en Guatemala, la posicién creciente de articular represen-
tacién y participacion no presentaba experiencias de alto desempeno,
vy mas bien existia la percepcién de que esa articulacién constituia
todavia un reto. Desde luego, esa conclusién no avanzara mientras
se mantengan visiones de la participacién como ungiiento magico,
capaz de sanarnos de cualquier mal politico o econémico (como
se aprecia en un articulo de la edicion N° 37 de esta revista).

Sobre politicas publicas

Aunque es menor que en el caso del sistema politico, también
existe un alto grado de indefinicidon y sobreentendidos en torno a
la idea de politica publica. Por ejemplo, el mencionado informe
del BID (Stein ...[et al], 2006) describe profusamente las carac-
teristicas y atributos de las politicas publicas, pero no acota con
claridad qué entiende por esa categoria. Su lectura apunta a una
comprensién amplia y difusa de lo que es una politica publica,
que incluye desde la legislacién a la adopcién de decisiones pun-
tuales por parte de un gobierno.

Sin embargo, esa visién se corresponde mucho mas con la
tradicién politica estadounidense que con la tradicién europea o
latinoamericana. Algo sobre lo que regresaremos mas adelante.
En efecto, la percepcion regional de lo que es una politica publica
confiere a este concepto mayor entidad en si mismo: no se equipara
a una legislacién, ni tampoco a una decisién puntual de gobierno.

Una politica publica no es una ley en el medio latinoamericano,
precisamente porque esta ultima no tiene la perspectiva posibilista
y flexible que tiene una politica. La norma es taxativa y de obligado
cumplimiento. Es cierto que la normativa puede establecer el
fundamento obligatorio de una politica publica y, en ese sentido,
determinarla. Pero no siempre y no necesariamente. Esta dife-
rencia entre ley y politica publica, un tanto evidente en el medio
latinoamericano, tiene la mayor importancia cuando se piensa
en el protagonismo institucional. No por casualidad el informe
del BID considera a los presidentes y los parlamentos como los
centros de las politicas, perdiendo la idea méas regional de Poder
Ejecutivo (presidente, gobierno, administracién publica).

Tampoco se asocia en el medio latinoamericano (ni en el euro-
peo o de otras regiones) la idea de politica publica a una o varias
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decisiones puntuales del parlamento o del gobierno. Es cierto
que las PP pueden ser formales o informales, explicitas o tacitas,
por lo que una decisién estratégica o una serie de decisiones pun-
tuales pueden estar definiendo una determinada politica publica.
Pero en América Latina, la idea de politica publica se asocia mas
a una acciéon publica sostenida y de caracter estratégico, que, la
mayoria de las veces, tiene una formulacién explicita. Asi, cuando
un gobierno latinoamericano dice que formulara una politica de
salud o que existen 23 politicas publicas vigentes, de tipo sectorial
o transversal, se esta refiriendo a esa idea mas concreta de lo
que es una politica publica.

Puede afirmarse que existe una nocién general de politica pu-
blica en la regién que se describiria como una accién o conjunto
de acciones, con vocacién estratégica, realizadas por los poderes
publicos y sus distintas instituciones, con participacién ciudadana,
que buscan cambiar la realidad social en un determinado sentido.

Incluso puede avanzarse hacia una definicion mas estricta de
lo que se entiende en la regién por politica publica, sobre todo
cuando ésta alcanza un cierto grado de formalizacion y explici-
tacion. Asi, la politica publica seria un conjunto de principios,
objetivos, marco situacional e institucional, que establece estra-
tegias, areas, componentes y lineamientos para una accién o
intervencién de los poderes publicos. Esta acepcion estricta, que
refiere sobre todo al qué se pretende, puede ampliarse para incluir
el como se quiere hacerlo. En tal sentido, ademas de lo anterior,
si la politica viene acompanada de un Plan de Accién, entonces
incluye los instrumentos, indicadores, metas, acciones estra-
tégicas que concretan los lineamientos generales de la politica
(acepcién amplia).

Ciertamente, tanto la nocién general como una definicién mas
estricta no sé6lo refieren a la intencionalidad de la politica o al
cuadro de sus actores, sino que sefalan con claridad la responsa-
bilidad de los poderes publicos en ultima instancia. En pocas
palabras, es algo un poco mas concreto que una descripciéon pro-
cesal de lo que es una politica pablica. Un planteamiento que
aparece, por ejemplo, en el caso del mencionado informe del BID,
donde se afirma: "Este marco conceptual considera a las politicas
publicas como el resultado de intercambios complejos entre acto-
res politicos a través del tiempo" (Stein ...[et al], 2006: 15). Siendo
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ésta la tnica definicién de PP que puede encontrarse en el
informe, resulta interesante comprobar como no hay asignacién
de responsabilidad publica de las politicas, entre otras ausencias.

El informe del BID tiene mayor rigor cuando describe las carac-
teristicas generales de una PP minimamente consistente. Esas
caracteristicas generales serian:

+ Estabilidad.

+ Adaptabilidad.

* Coordinacién y coherencia.

+ Calidad de la implementacion y efectiva aplicacion.

* Orientacién al interés publico.

+ Eficiencia.

No obstante, dado el énfasis que pone el informe en los procesos
de elaboracion de politicas, podria sefialarse con mas detalle las
caracteristicas que deben acompanar a tales procesos para que
tuvieran un alto grado de consistencia. Habria que distinguir en-
tre: a) consistencia diagndstica y propositiva basica; b) consistencia
estructural; y c) consistencia proyectiva.

La primera buscaria reconocer si los elementos de la estrategia
de intervencion parten de una identificacién adecuada de los pro-
blemas a resolver (diagnéstico) y una respuesta basica inicial a
los mismos. En este ambito se pondria atencién en:

1. la relevancia de los problemas priorizados para su resolucion;

2. la pertinencia de los objetivos que darian respuesta a esos
problemas;

3. la existencia o no de lineas basales que permitan la elaboracién
concreta de metas;

4. la consignacion de un cuadro de actores relevantes que debe-
rian participar en el proceso y el grado de consenso que puede
obtenerse entre ellos.

La consistencia estructural refiere al rigor en la formulacién
técnica y la coherencia y articulacién que tienen los distintos ele-
mentos de intervencién de la politica que se trate. En este plano,
adquiriria relevancia:

1. la adecuada formulacién técnica de cada uno de los elementos
de intervencién (objetivos, acciones, metas);

2. la coherencia interna que tiene la estrategia en términos de
fines y medios, y la articulacién entre los distintos elementos de
intervencién;
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3. la coherencia externa en relacién con otras politicas, progra-
mas y proyectos, asi como con la normativa vigente;

4. la adecuada asignacion de responsabilidades especificas para
el cumplimiento de metas, establecida en términos de negociacion
y consenso.

La consistencia proyectiva busca reconocer, en la medida de
lo posible, si los propoésitos de la politica pueden desarrollarse en
el futuro. En este campo, adquiere importancia:

1. la viabilidad que pueda preverse en cuanto a las acciones y
las metas de la politica;

2. la eficacia, que busca identificar el posible efecto de las me-
didas;

3. la sostenibilidad de la estrategia y los factores que la con-
dicionan;

4. la evaluabilidad de dichos efectos de forma sencilla pero ri-
gurosa.

Puede afirmarse que si se logra consistencia diagnéstica, es-
tructural y proyectiva en el proceso de formulacién de la politica,
existe alta probabilidad de que la politica se formule adecuada-
mente, especialmente si ello se hace de manera formal y explicita
(generalmente mediante un documento escrito de politica publica).

Podrian identificarse varios tipos de PP, segiin su ambito de
aplicacién, su temporalidad, los poderes del Estado que inter-
vienen o el tipo de participacién y relacién con la sociedad civil.
Asi, suelen distinguirse entre politicas generales, transversales
y sectoriales. Las primeras se refieren a las politicas que abarcan
varias o el conjunto de las politicas sectoriales y transversales,
como las Politicas (o Planes Nacionales) de Desarrollo, Lineamien-
tos Generales de Gobierno, etc. Las politicas transversales son
aquellas que teniendo objetivos especificos, afectan o atraviesan
otras politicas sectoriales; lo son, por ejemplo, las politicas de
medio ambiente, de género, etc. Las politicas sectoriales son
aquellas que refieren a un determinado sector de actuacién de
los poderes publicos, como salud, educacién, energia, etc. En
algunas oportunidades, las politicas transversales tienen también
una perspectiva sectorial, especialmente cuando se enfocan hacia
un segmento poblacional. Esto puede suceder con las politicas de
género, cuando quedan referidas enfaticamente a la poblacién
femenina.
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Las politicas publicas en el sistema politico

Como se apunt6 anteriormente, existe una percepcion creciente
de que las PP son realmente un producto del sistema politico. Y
que una de las consecuencias de ello es precisamente que la de-
terminacién de la PP debe referirse a las caracteristicas propias
del sistema politico que se trate. Uno de los mensajes principales
del informe del BID consiste en subrayar esta consecuencia: "Uno
de los peligros que puede correrse al propugnar la accién de rece-
tas universales -y una de las motivaciones fundamentales de este
informe- es que las politicas no se adoptan ni se ejecutan en el
vacio, sino que deben operar dentro del contexto de las institu-
ciones politicas del pais" (Stein ...[et al], 2006: 7).

Sobre la base de este consenso, parece necesario reconocer el
cuadro de actores y escenarios del proceso de formulacién de po-
liticas que tiene lugar en América Latina, para captar como ope-
ran esos actores en términos de instrumentos del desempeno de
los sistemas politicos. También es preciso observar cémo esos
elementos operan en tanto que factores que afectan la formu-
lacién, ejecucion y evaluacién de las PP. Por cierto, el informe
del BID realiza ese andlisis, pero omite algunos procesos nodales
de los sistemas politicos.

Dos de dichas omisiones me parecen mas graves. La primera
guarda relacién con la ausencia explicita de referencia al momento
fundante de los sistemas politicos democraticos, aquel en el que
se eligen las autoridades de gobierno. La otra refiere a un problema
mas operativo pero no menos importante del procesamiento de
las PP: la necesidad de su armonizacion.

El primer asunto se relaciona con la reflexién que, en torno al
sistema politico, se hizo anteriormente sobre ciudadania, repre-
sentacién y participaciéon. En efecto, un escenario de formulacion
de PP se establece mediante un juego de diversos actores, pero
con posterioridad a la constitucién legitima de un gobierno. Ahora
bien, hay que ser conscientes de que ése es un modelo especifico,
que da protagonismo a la relacién entre poderes publicos y grupos
organizados y deja en dltimo plano a la ciudadania propiamente
dicha. La elaboracion de las PP se realiza entre los grupos intere-
sados sin relacionarse estrechamente con los programas de go-
bierno debatidos durante las elecciones. En realidad, a ese modelo
se refiere fundamentalmente el informe del BID.
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Sin embargo, existe otro escenario, que, ciertamente, supone
un gran reto para la consolidaciéon democratica de la region. Signi-
fica el reconocimiento explicito de que la matriz fundante de las
PP debe relacionarse estrechamente con el programa de gobierno
que acompana la eleccién de legitimas autoridades. Es decir, que
buena parte de los fundamentos de las distintas PP que pueda
proponer o impulsar un gobierno, proceden del conjunto de pro-
puestas y promesas electorales. Por supuesto, ello no significa
que durante el periodo de gobierno no pueda impulsarse alguna
politica publica no prevista, o que las propuestas del programa
electoral no necesiten un afinamiento politico y técnico (que
entonces si necesitara de la participacién del conjunto de actores
involucrados). Pero si se desconecta la matriz general de las PP
del acto de eleccién soberana, se estara contribuyendo a profun-
dizar dos graves problemas que tiene la democracia en América
Latina.

El primero de ellos es que se estara vaciando de contenido
programatico el acto de elegir autoridades legitimas. Es decir,
las elecciones necesitaran cada vez menos de la capacidad de dis-
cernimiento de los ciudadanos y ciudadanas, y se referira cada
vez mas a la videopolitica. Pero si el programa electoral es cada
vez mas un factor que importa en la elecciéon de autoridades, en-
tonces resulta dificil comprender como no va a ser la fuente basica
de las PP.

El segundo de los graves problemas refiere a la cuestion del
cumplimiento o no de las propuestas realizadas en la campana
electoral. En efecto, silas PP no refieren al contenido del programa
de gobierno planteado a la ciudadania en la campana electoral,
existira muy poca necesidad de cumplir las promesas electorales.
Y entonces, las PP, desconectadas de las propuestas electorales,
quedaran exclusivamente al juego de los actores involucrados en
cada una de ellas. Como se sabe, el problema del incumplimiento
de las promesas de campana es uno de los factores clave que han
deteriorado los fundamentos de la representacién politica en la
regién. Pero, ademas, significa un desconocimiento del papel fun-
damental que juegan las decisiones del conjunto de la ciudadania.
La eleccién de las mayorias ciudadanas no tendra efecto alguno
sobre las lineas de actuacién del futuro gobierno, es decir, sobre
buena parte de las PP que se desarrollen.
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La consolidacién de la democracia en la regién pasa por co-
nectar el acto soberano de elegir con las lineas de trabajo del
gobierno electo. Ello incrementara la posibilidad de rendir cuentas
y la calidad de la ciudadania. Pero esas lineas de trabajo del
gobierno electo se convertiran, en general, en sus politicas publi-
cas, si es que de verdad se trata de gobernar por PP y no como
rehenes de la coyuntura o en respuesta a las ocurrencias de los
actores politicos. Y esa conexién estrecha entre programa de
gobierno (electo) y politicas publicas debe plantearse explicita-
mente cuando se habla de la politica de las politicas publicas. No
hacerlo asi, refleja una visién que pertenece al escenario antes
mencionado o bien a seguir aumentando la colecciéon de sobreen-
tendidos, algo que corre alto riesgo de producir equivocos. Y
algunos autores sostienen que las principales dificultades de imple-
mentacion de las PP estan referidas a problemas conceptuales
de origen (Roth Deubel, 2006).

El otro olvido del informe del BID se refiere al tema de la ar-
monizacién de las PP. Dicho informe describe abundantemente
las caracteristicas de una adecuada politica publica. Pero su lectura
da a entender que si las PP son adecuadas se armonizan automa-
ticamente por si mismas. Claro, avanzar en esta direccion significa
dar entrada de nuevo a la importancia de la planificaciéon publica.
Esta parece ser la razén por la que falta en el informe un capitulo
sobre planificacién y PP.

Sin embargo, el retorno de la planificaciéon publica parece ine-
vitable si de verdad retorna la politica, lo pablico, el Estado. Tras
el abandono que se produce en los afios 80 del modelo cepalino de
planificacion, basado en entidades centrales y con cierta rigidez
estructural, no se produce una flexibilizacién productiva de los
sistemas de planificacién, sino un modelo de planificacién mucho
mas difuso, cuando no politicamente irrelevante. De esta forma,
en muchos paises de la region (como en el triangulo norte de
Centroamérica) la destruccién o el debilitamiento de las entidades
de planificacién se corresponden con la inexistencia de un modelo
de planificacion nacional estable. Cada gobierno decide su modelo
de planificacidn, sin continuidad institucional en el mediano plazo.
No es necesario abundar acerca de la necesidad de un sistema de
planificacién flexible que permita dar seguimiento a las PP y,
sobre todo, facilite su armonizacién, de tal suerte que la gestién
publica aumente sinérgicamente su eficacia. Por decirlo en pala-
bras de un presidente latinoamericano, que no es precisamente
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un izquierdista radical: "No hay desarrollo sin planificacién". Ese
fue el lema del discurso de Oscar Arias con motivo de la presen-
tacién del Plan Nacional de Desarrollo de Costa Rica en enero de
2007.

Una posible razén que explica la perspectiva parcial del Informe
del BID tiene relaciéon con el tema apuntado anteriormente
referido a la tradiciéon politica estadounidense, en comparacién
con la de otras regiones del mundo. La lectura del mencionado
informe da la sensacién de estar inscrita fundamentalmente en
la primera. A este respecto, existe una cierta confusién en relaciéon
con las semejanzas y diferencias existentes entre Estados Unidos
y el resto de los paises de la regién (incluyendo Canada). Con
frecuencia se piensa que la similitud existente en términos de
forma de gobierno puede extenderse al resto del sistema politico;
algo que definitivamente no es correcto. El informe del BID parece
caer en esa orientacién. Por ejemplo, afirma: "Si bien todos los
paises latinoamericanos de habla espafiola y portuguesa que se
consideran en este informe han adoptado una forma presidencial
basica de gobierno similar a la de Estados Unidos, existen diferen-
cias considerables con respecto a las facultades relativas que con-
fiere la constitucion a los poderes Ejecutivo y Legislativo" (Stein
...[et al], 2006: 47).

Desde luego, estas diferencias considerables siguen inscribién-
dose en "la forma presidencial basica del gobierno similar a los
Estados Unidos". Pero ése es el origen de la confusion, porque
siendo cierto que América Latina adquiri6 una forma de gobierno
similar a la de los Estados Unidos, la diferencia es radical en tér-
minos de sistema politico. El sistema politico norteamericano no
se basa en el juego decisorio de las mayorias. Su sistema electoral
asi lo confirma. La féormula restrictiva de los colegios electorales
permite la eleccion de presidentes por menos del 50% de los posi-
bles electores, algo que en otras regiones del mundo se considera
un grave problema del sistema politico. Incluso en las leyes elec-
torales de muchos paises latinoamericanos se establece un limite
por debajo del cual se considera no valida una elecciéon. Pero, en
términos generales, las sociedades latinoamericanas restan legiti-
midad a elecciones con una participacién ciudadana reducida. El
valor del juego de la participacién politica mayoritaria como funda-
mento del sistema politico, se mantiene vigente en América La-
tina. Y lejos de suavizarlo, conviene fortalecerlo.
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Ahora bien, ello debe guardar correspondencia con la formu-
lacion de politicas publicas. El escenario estadounidense, de juego
de minorias influyentes, no debe ser el modelo a la hora de pensar
los procesos de elaboracion de PP en América Latina; sobre todo,
si se esta convencido de que hay que evitar las recetas universales.
Pero parece que en éste y en otros asuntos, la ciencia politica
norteamericana, correspondiente a una determinada tradicién
politica, influye excesivamente en la visién conceptual que tienen
muchos organismos internacionales, aunque sélo sea porque su
sede central se encuentra en Washington o en New York. La
ciencia politica latinoamericana, los actores regionales y las insti-
tuciones publicas, deberian prestar atencidon a este sutil pero
efectivo traslape, por cuanto sus consecuencias van mas alla de
lo académico: afectan el analisis politico que luego se ofrece como
referencia para la accién publica en la region.
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