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INTRODUCCCIÓN

A partir de 1983 se observó en Argentina un complejo proceso político que consistió en el pasaje de

un Estado Burocrático-Autoritario (O’ Donnel) a un Estado democrático. Por otra parte, a medida que

el modelo económico basado en el mercado interno, entraba en una crisis cada vez más incontenible,

se planteó la necesidad de la reforma estatal y de la reformulación de las políticas públicas. En 1989,

se implementan las bases de una profunda reforma estatal con la sanción de las leyes de Emergencia

Económica y de Reforma del Estado. Si bien, las bases de esas políticas se formularon en 1986, con

los acuerdos de Argentina con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial en Berlín, estas

reformas en es momento no pudieron implementarse. La crisis fiscal y estatal que tuvo como

expresión la desaparición de la moneda clausuró una etapa histórica y planteó la necesidad de una

profunda reorganización del Estado y de sus políticas.

En 1989 con la sanción de las Leyes de Emergencia Económica y de Reforma del Estado comienza una

profunda reforma estatal y económica. Otros dos momentos centrales en este proceso de reforma

estatal son la vigencia del Plan de Convertibilidad y la sanción de la Ley de Consolidación de la Deuda

Pública (1991). La sanción de la reforma de la Constitución Nacional (1994) señala una segunda etapa

en la reforma del sistema político y del Estado en el país.

Pero el doble proceso de ajuste y modernización estatal, más el proceso de crecientes demandas

sociales hacia los aparatos estatales, fueron definiendo una serie de políticas y programas focales,

categorizadas según las diversas competencias jurisdiccionales. Se advierte también un proceso en el
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cual estas competencias jurisdiccionales fueron variando a lo largo del tiempo.

Cabe destacar, que las demandas sociales sobre el Estado se corresponden con la mayor importancia

de la sociedad civil frente a los aparatos gubernamentales, a medida que el proceso de

democratización continúa profundizándose. Esta cuestión impacta en las políticas referidas a los

servicios indelegables, la transparencia de los procedimientos, la calidad de las prestaciones, las

nuevas regulaciones y en los servicios concurrentes con el ámbito privado, entre otras cuestiones

centrales.

Podemos observar que en la ultima década, en Argentina, el Estado ha planteado o implementado una

serie de políticas focales que han tenido un alto impacto en la sociedad civil. A pesar de la dificultad

para la medición del impacto, se puede mencionar, a modo de ejemplo entre las políticas

implementadas y vigentes, el servicio militar voluntario, la vigencia del juicio oral para las causas

penales, la reforma educativa, la reforma previsional y la de riesgos de trabajo, entre muchas otras.

Cada área del Estado ha desarrollado una serie de políticas y programas públicos que en general aún

no han sido estudiados y sistematizados exhaustivamente por parte de los ámbitos vinculados con la

investigación de estas temáticas.

Entre los problemas que se presentan para el estudio de las políticas, se pueden mencionar, el

constante cambio entre el ámbito público y privado, entre las distintas áreas estatales competentes y

las políticas implementadas, la cuestión de los niveles jurisdiccionales (nación, provincias, municipios),

la reforma Constitucional y la consecuente reformulación de los poderes públicos, y de las demandas

sociales sobre el Estado, entre otras cuestiones importantes.

El trabajo propuesto pretende construir un marco conceptual para sistematizar y analizar las políticas

y programas focales de cada área estatal relevante y la reforma administrativa asociada a ese

proceso. Este marco conceptual -metodológico es fruto del estudio de importantes autores, que

hemos sistematizado, con el fin de contar con un sistema de categorización que permita un abordaje

del problema facilitando su tratamiento metodológico.
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Las Políticas Públicas. Enfoques y definiciones.

Si entendemos al Estado como una relación social, el mismo constituye un escenario de negociación

de compromisos en el que intervienen diversas fuerzas políticas o grupos sociales capaces de negociar

en el ámbito político y en el que cada sector social intenta imponer sus intereses. Este ámbito de

negociación es denominado por diversos autores “arena política”.

Desde esta perspectiva las políticas públicas ocupan un espacio destacado en la compleja articulación

entre el Estado y la sociedad civil. Las políticas públicas son formuladas por el Estado y se proponen

impactar en la sociedad. La administración pública esta a cargo de las acciones necesarias y posee los

recursos para la implementación de las políticas y programas gubernamentales.

No existe una definición única de política pública. El concepto tiene diversas interpretaciones y

alcances. Las diferentes teorías sobre el Estado y los diversos abordajes analíticos determinan las

distintas interpretaciones posibles del término.

Un tipo de definición, proveniente del enfoque conocido como “policy analisis”,  entiende a las

políticas públicas como acción o inacción, por parte de un gobierno ante el problema. Estas pueden

basarse en decisiones explícitas o implícitas.

A pesar de que un problema o una cuestión pueda ser relevante, el gobierno puede ignorarlo o

postergar su resolución. Por lo que la ausencia de acción gubernamental (no acción) en un tema,

puede implicar también una definición de política pública. (Stephenson, 1991).

Las políticas públicas que implican el accionar estatal, impactan sobre un campo de acción, es decir

sobre un aspecto de la realidad en el cual el Estado se propone incidir. Las políticas pueden

entenderse como un conjunto de decisiones que se orientan a impactar en el ámbito social.

También pueden ser acciones gubernamentales sin una clara explicitación de sus objetivos.

Las políticas pueden generar acciones y reacciones a lo largo de su proceso de implementación. No

son un momento o instante. Deben observarse como un proceso que incluye decisiones y no

decisiones, implican valores sociales, ritos, normas, procedimientos, recursos materiales y actores

sociales. Generan impactos en el conjunto social, que en algunos casos resultan claramente

observables y en otros no, debido a la complejidad de su análisis.

La cuestión es el tema en que la política pública busca incidir. Las condiciones del surgimiento de la

cuestión y de las posturas adoptadas por los actores privados ante ella, conforman un complejo

proceso social que da lugar a su surgimiento, tratamiento y posible resolución. El estudio de ese

problema constituye un primer nivel de análisis de la política pública. (Oszlak y O’Donnell, 1984).

En el estudio y análisis de las políticas públicas existen distintos enfoques que privilegian momentos y

aspectos específicos en su análisis conceptual y abordaje metodológico.

Desde una perspectiva analítica metodológica se analiza a las políticas públicas – entendidas como

acción gubernamental - como un proceso de acciones interrelacionados que se corresponden a

objetivos sustentados en un marco legal, basados en un marco valorativo y sustentado en un marco
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racional de acciones.

La política pública puede entenderse como un proceso lineal y secuencial en términos analíticos.

Pero en la realidad aparece como un accionar dinámico sujeto a acciones y reacciones, a

consensos y conflictos entre los diversos actores que intervienen.

La política estatal, como una toma de posición frente a la resolución de la cuestión, no tiene porqué

ser “unívoca, homogénea ni permanente”. Puede ser todo lo contrario, ya que la política estatal es un

“conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o implícitas, observadas en un momento histórico y

en un contexto determinados”. Tampoco existe una relación directa entre la situación de un actor en “

relación a una cuestión y su propensión a movilizarse en la defensa o cuestionamiento de dicha

situación.” (Oszlak y O’Donnell, 1984)

Según la conceptualización del Policy Network las decisiones políticas surgen en “redes de actores”,

públicos y privados, que interactúan en ámbitos sectoriales o plurisectoriales; y en niveles regionales,

nacionales e internacionales. Un ejemplo de ello es el estudio de las Trade Policy coalitions:

destaca el papel de las coaliciones de actores a favor de un tipo de política de intercambio comercial.

Este concepto ayuda a comprender el tipo y las características de las alianzas entre el sector de

Negocios y el Estado, en torno a la política comercial.

Desde esta perspectiva, la longitud de tiempo necesario para implementar una reforma también tiene

una influencia importante sobre la reacción generada por esta. Si el impacto completo del cambio es

inmediatamente visible, la reacción del público será mas fuerte. Se requiere una constante

reformulación y ajuste de objetivos y recursos. Las regulaciones de largo plazo parecen estar en

cuestión y el Estado debe responder a constantes cambios generados en el contexto internacional y

en el plano interno. (Strom Thaker).

Se destaca también la importancia del contexto internacional y de la fortaleza del Estado para

posibilitar la implementación de las políticas estatales.

Para este autor existen oportunidades internacionales en los programas crediticios de las

agencias multilaterales que proveen financiamiento para facilitar, en términos políticos, el proceso de

reforma. Los accesos a tales fuentes de financiamiento externo pueden proveer recursos adicionales

al gobierno para reunir apoyo y contrarrestar a la oposición. La posición relativa de un Estado en el

sistema internacional puede ayudar a explicar algunas diferencias entre las naciones al momento de

implementar una reforma en la política de comercio. (Strom Thaker).

El contexto internacional puede ser así, una oportunidad o una restricción como lo plantean otros

autores para la implementación de las políticas de reformas estatales.

También, este autor plantea el problema de las Vulnerabilidades del Estado.  Estructuralmente, la

vulnerabilidad del Estado a la influencia del sector privado, esta ligada a la dependencia del Estado a

las inversiones de este sector. A menores niveles de crecimiento, se espera que el Estado sea más

dependiente del nivel de las nuevas inversiones. Cuando el Estado tiene un amplio acceso a fuentes
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alternativas de capital que puede usar para fomentar el empleo y el crecimiento económico, las

presiones del sector de negocios surten menor efecto, debido a que el Estado puede buscar apoyo en

otra parte. (Strom Thaker)

Otro enfoque analítico observa que existen políticas públicas que surgen como expresión de una

declaratoria de intenciones (conjunto de promesas y compromisos de acción). Los gobernantes

declaran su intención de incidir en una cuestión pero luego no realizan las acciones necesarias.

También pueden observarse políticas que aparecen como un proceso de conversión (movilización

de recursos para el logro de objetivos políticos). (Martínez Nogueira, 1997).

Principales enfoques conceptuales en las etapas de desarrollo de las políticas públicas.

Existen enfoques que privilegian la etapa de la formulación de las políticas públicas, es decir, la

negociación en la arena política, la definición de los objetivos y los aspectos legales, etc. Otras

perspectivas privilegian en cambio las etapas relativas a la implementación. Una tercer perspectiva

plantea el problema de la medición de los efectos de las políticas.

Otro enfoque analítico privilegia el estudio del conjunto de productos, resultados e impactos que

resultan de la implementación de las políticas. Esta definición pone énfasis en las consecuencias de la

política. Este aspecto se vincula con las políticas que hacen a la modernización de la administración

pública.

Entendidas como ciclo de acción, las políticas gubernamentales constituyen un proceso, que en sus

distintas etapas, requiere actividades de formulación, ejecución, seguimiento, evaluación y

eventualmente de la reformulación de objetivos y acciones.

Nuestro trabajo, privilegiará este último enfoque. El ciclo de acción de las políticas permite observar

los principales momentos de su desarrollo. La descripción y estudio de estos momentos, se

complementará con el análisis basado en los conceptos explicitados en este marco conceptual.

El proceso o el ciclo de acción de las políticas públicas.

A) La definición del Problema o de la Cuestión

Las necesidades y demandas de la sociedad hacia el Estado son siempre mayores a las capacidades y

recursos disponibles. Por lo que las cuestiones son solo las demandas y necesidades “socialmente

problematizadas”. Los diferentes actores afectos en el surgimiento y desarrollo de la cuestión toman

una postura frente a la misma. Esta toma de posición impacta en la arena política. También puede

ocurrir, que ni el Estado ni los actores sociales estimen necesaria la intervención pública (Oszlak y

O’Donnell, 1984).



6

“Una política estatal es esa toma de posición que intenta - o dice intentar- alguna forma de resolución

de la cuestión. Por lo general, incluye decisiones de una o más organizaciones estatales, simultáneas

o sucesivas a lo largo del tiempo, que constituye el modo de intervención del estado frente a la

cuestión. De aquí que la toma de posición no tenga por que ser unívoca, homogénea ni permanente.

De hecho suele ser todo lo contrario”. (Oszlak y O’Donnell)

El “conflicto de políticas” puede atribuirse a la presencia, dentro del aparato estatal, de unidades

con un variable grado de autonomía, y capaces de influir en las diversas instancias del proceso.

Pueden entrar en conflicto cuando debe definirse la posición del estado frente a una cuestión social.

Desde esta perspectiva, el conflicto no es inherente a la toma de posición del estado sino producto del

enfrentamiento entre algunas de sus unidades, obedeciendo a intereses organizacionales y

clientelísticos contradictorios. Las tomas de posición del Estado frente a una cuestión son vistas como

importantes por los diversos actores sociales y en ese sentido constituyen “puntos o nudos” en la

secuencia de las interacciones.  (Oszlak y O’Donnell)

B) La Formulación y Sanción de la política

La formulación es el resultado de estimaciones y la previsión del curso de acción futuro. La política

acciona en el devenir, se formula a partir de un presente que ya es pasado, pero debe estimar el

curso de acción futuro. Este problema implica basarse en diagnósticos científicos y técnicos, en la

negociación de objetivos con base valorativa que buscan incidir en el futuro. El problema del futuro es

que no es previsible, por lo que el papel de la política pasa a ser central en el problema de la

formulación de los programas gubernamentales. A partir de los datos de un presente ya pasado se

debe incidir en un futuro o devenir. El denominado proceso de globalización plantea el problema de la

sustitución de las regulaciones estatales de largo plazo (fordismo) por el concepto de “flexibilidad”.

En las últimas tres décadas se ha desarrollado, tanto en el ámbito académico como en el político, un

profundo debate acerca de cuál es el método más apropiado para lograr resultados efectivos en la

toma de decisiones gubernamental.

La sanción de la política implica un momento de decisión que distribuye responsabilidades,

capacidades y recursos para su futura implementación. En este aspecto es importante observar la

relación entre los tres poderes del estado democrático en la formulación y sanción de las políticas

estatales.

Los factores que inciden sobre una decisión, sean gubernamentales o de cualquier otro orden, son

innumerables. Por lo tanto, la discusión acerca de cómo abordar apropiadamente el proceso de toma

de decisiones generó distintas perspectivas teóricas, en ocasiones, claramente opuestas.

El análisis y estudio de la toma de decisión gubernamental y de su consiguiente estrategia frente al

cambio, resulta de utilidad metodológica para definir la formulación y sanción de la política
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gubernamental a estudiar. Entre los enfoques teóricos existentes, tendremos en cuenta a las

concepciones Racionalista, Incrementalista y la de Exploración Combinada.

La “Concepción Racionalista” establece que una vez que el decisor toma conocimiento de un

problema, define claramente una meta y analiza exhaustivamente los medios alternativos para

alcanzarla. Luego escoge entre ellos de acuerdo con una estimación de sus cualidades, en referencia

al estado de cosas preferido y se procede a generar un cambio “inmediato” y previamente definido.

En cambio, el “Enfoque Incrementalista”, busca adaptar la estrategia de toma de decisiones a las

capacidades siempre limitadas de los decisores reduciendo el espectro y el costo de la búsqueda de la

información. En lugar de intentar una revisión exhaustiva de las alternativas, centra su atención solo

en aquellas políticas que difieren incrementalmente de las políticas existentes. Es decir, el problema al

que se enfrenta el decisor es constantemente redefinido, por lo tanto no existe una sola decisión

“correcta” del problema, sino que se llevan a cabo ajustes permanentes entre los fines y los medios y

viceversa. Lindblom. (l996)

Llevado directamente al plano político, el Incrementalismo permitiría generar cambios importantes y

que suelen ser bastante indirectos y sorpresivos para muchos participantes del sistema político. Ahora

bien, cuando los resultados de las políticas pasadas son indeseables (inflación, desocupación, crisis

social) sería preferible asumir el riesgo de tomar decisiones radicalmente nuevas. Como señala Dror

(1996) “En condiciones de estabilidad política y económica la rutina es con frecuencia la mejor

política, y como el cambio ocurre lentamente la estrategia incremental suele ser óptima. Pero aún en

las sociedades más estables, muchos de sus problemas cualitativamente más importantes, se

relacionan con cambios rápidos en los niveles de aspiración y en los medios disponibles de acción,

razón por la cual se requiere otro método de toma de decisiones”. (Dror)

Las limitaciones y ventajas de ambos modelos pueden llegar a ser complementarias, creando el

espacio para un tercer enfoque creativo y pragmático a la vez. Se trata de lo que Etzioni (1996)

denomina “Exploración Combinada”. Este enfoque señala que las decisiones fundamentales o

racionales marcan, frecuentemente, el contexto de las incrementales, y a su vez las decisiones

fundamentales suelen ser “preparadas” por las incrementales con el fin de evitar que la decisión

última cause una transformación violenta. Es decir, desde esta perspectiva, los pasos precedentes son

inútiles si no conducen a decisiones fundamentales, y lo pasos incrementales posteriores son

ininteligibles sin las decisiones fundamentales.

En definitiva, en el marco de este último enfoque, el incrementalismo reduce los aspectos no realistas

del racionalismo, limitando los detalles en las decisiones fundamentales, y por otra parte, la

contextualización que impone el racionalismo permite que se superen los aspectos conservadores del

incrementalismo explorando las alternativas de largo alcance.
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C) La Implementación

Esta dada por el conjunto de las acciones necesarias para el logro de los objetivos formulados. Implica

la movilización de los recursos materiales y humanos en el ámbito de gobierno y de la administración

publica y afecta al ámbito privado. Implica preguntarse cómo se hace y cuánto cuesta.

Entre los diversos modelos analíticos sobre la cuestión se destacan el modelo Lineal de

Implementación y el modelo Interactivo.

El modelo Lineal de Implementación, implícito en muchos proyectos de reforma, es un modelo

del proceso político claramente lineal. De acuerdo a esta perspectiva una reforma se instala en la

agenda gubernamental, se toma una decisión de llevarla a cabo, y por lo tanto una nueva política se

implementa exitosamente o no. La toma de decisión es considerada el factor crítico de este proceso y

el foco de atención de los policy makers, mientras la implementación es casi ignorada o considerada

responsabilidad de otro grupo, los implementadores. (Thomas y Grindle)

En el Modelo Interactivo se plantea que el proceso y el rol de la implementación son diferentes del

Modelo Lineal. La implementación es a menudo un aspecto crucial del proceso de formación de la

política, y sus resultados son altamente variables. La variación de estos resultados, deriva del hecho

de que la implementación es un proceso interactivo y continuo de decisión, tanto para las elites

políticas (actores que ocupan cargos de responsabilidad política y por lo tanto toman decisiones) como

para los managers o implementadores, en respuesta a las reacciones actuales o anticipadas a las

iniciativas reformistas.

Se entiende al proceso de cambio político, conformado por las acciones de individuos ubicados

estratégicamente, para influir en un cambio en particular. Mientras un cambio puede tomar

direcciones inesperadas, es un proceso que puede ser influenciado por elites políticas y managers y no

está determinado por fuerzas impersonales.

Desde esta perspectiva, el proceso de implementación de una política de reforma es visto como

interactivo, mas que lineal. Se parte del supuesto de que un estado de equilibrio rodea a un conjunto

establecido de políticas. Este equilibrio resulta de la aceptación de un acuerdo institucional o político

existente, establecido por aquellos que se encuentran afectados positiva o negativamente por este.

(Strom Thaker)

El resultado de algunas reformas esta ampliamente determinado por como las agencias burocráticas,

las autoridades públicas, y las rutinas administrativas responden a estos cambios. En algunos casos,

las características de las reformas significan que tales agencias, autoridades y rutinas sustentadas,

formaron, alteraron o reformularon los cambios. En estos casos, los resultados no tienen un impacto

directo en amplios sectores de la población y no son rápidamente perceptibles al público. (Thomas y

Grindle)
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D) Consecuencias o Resultados.

Se refieren a los impactos de las políticas. Estos pueden ser de diversa naturaleza. Comprende a los

diversos aspectos observables como regulaciones, servicios públicos, productos materiales, etc. Esta

dimensión es la de más difícil medición y evaluación. Implica entre otras preguntas, Cuál es el

impacto? Se pueden identificar efectos no buscados? Qué efectos políticos ha desencadenado la

política pública?

Cada toma de posición del Estado frente a la cuestión genera impactos que realimentan el proceso y

lo llevan a nuevas situaciones que generan nuevas políticas. La complejidad de los impactos de las

políticas estatales vuelve muy difícil su medición y estudio. (Oszlak y O’Donnell)

E) La Reformulación

A lo largo de la implementación se supone que se monitorea el resultado parcial de las políticas. La

reformulación implica la idea de una constante corrección de los cursos de acción y de los recursos

necesarios para el logro de los objetivos centrales. Esta cuestión da lugar a distintas concepciones

acerca del planeamiento estatal. En este aspecto, cabe destacar el problema del pasaje de un

planeamiento de largo plazo propio de la etapa fordista* 1a un planeamiento que intenta incorporar

reglas de flexibilidad adaptables a cambios de corto plazo impuestos por el denominado proceso de

globalización.

CONCLUSIONES

Los distintos momentos de las políticas públicas, entendidas como ciclo de acción, son objeto de

análisis y tratamiento metodológico, desde las diversas perspectivas teóricas. El análisis científico

contribuye a la toma de decisiones gubernamentales adecuadas en un sistema democrático y permite

transparentar el accionar estatal. También genera conocimientos sobre el proceso social y la atención

sobre los problemas sociales identificando los intereses, necesidades, perspectivas valorativas y

aspiraciones de los actores sociales. Y en los procesos organizacionales que implican el mejoramiento

de la calidad de las decisiones, del planeamiento y del fortalecimiento de la gestión. (Martínez

Nogueira, 1997).

En Argentina a partir del proceso de democratización iniciado en 1983 y del proceso de reforma

estatal iniciado en 1989 se observa un nuevo momento en la discusión y análisis de las políticas

públicas. El contexto es cada vez más cambiante y la velocidad de ese cambio es cada vez menos

previsible. Hasta la década de los 60 era observable la formulación de planes estatales de largo plazo

(planes quinquenales), pero en la presente década, ni el ámbito privado ni el estatal pueden trazar

objetivos “inamovibles de largo plazo”. También se observa una creciente demanda por parte de los

diversos grupos sociales sobre el Estado, que son consecuencia por una parte, de un constante

                                                                
1 Fordismo : Regimen de acumulación, que se basa entre otros aspectos relevantes en : una organización del trabajo, que
partiendo del taylorismo, lleva aún más lejos la parcelación de tareas, la mecanización de los procesos productivos y una
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proceso de democratización y por otra, de problemas estructurales en las dimensiones económica,

social y cultural. En Argentina es visible una mayor organización y capacidad de movilización social y

política por parte de los diversos sectores integrantes de la sociedad civil. Otra cuestión, que refiere a

la modernización de los aparatos estatales se vincula a los cambios económicos y tecnológicos, que

influyen en la política de reforma administrativa, la cual se constituye en una parte importante de la

denominada reforma del Estado.

Junto a la política de Reforma Estatal, que generó un cambio cualitativo en las competencias,

regulaciones y acciones del Estado y de las reformas organizacionales de la administración pública, se

observa un importante desarrollo de las políticas focales en las distintas áreas jurisdiccionales del

Poder Ejecutivo Nacional.

Debemos destacar que, se advierte en una proporción cada vez mayor el consenso entre las diversas

fuerzas políticas y sociales sobre distintas políticas públicas de largo plazo e impacto estructural.

Podemos señalar a modo de ejemplo, la vigencia de los derechos democráticos, la integración del

Mercosur, la eliminación de los conflictos limítrofes con los países vecinos, la estabilidad económica, la

reforma militar, la reforma judicial, etc.

Es un problema relevante analizar el foco o definición de una política y reconstruir sus etapas de

implementación y reformulación. Pero la cuestión de sus resultados y de sus impactos es un tema de

análisis central a partir de las políticas implementas en los últimos años, tanto estructurales como

institucionales.

Por último, el estudio debería contemplar las cuestiones relacionadas con la estructura social y

económica, como el contexto en el que las políticas concretas se desarrollan.
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