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RECIENTES TRANSFORMACIONES DEL ESTADO LAT INOAMERICANG.

(Por qué estudiar polit:-as plibl.cas o, tal vez mis precisames
politicas estatales? 1/ Por supuesto, nay miiltiples respuestas vilidas,
pero en nues{ro caso y pars decitlo sin mayores rodeos, el estudio de pc-
liticas estatales y sus impactos parece una promisovia manera de contri-
buir al conocimiento del Estsdo latinosmericano. Nuestra perspective aqui

es de politdlogos, ro de policy advisors; el referente empirico acotad:

por el estudio de ciertas politicas nos interesa, con relacifn a este te-~
ma, en tanto puede contribuir al mejor conocimiento de problemas ubicados
en un plano difecente: ;(Cudl es la naturaleza de los Estados Latincameri-
canos contemporineos? jde qué menera y en qué grado expresan y a su vez
actlian sobre la <istribucidn de recursos de sus propias sociedades y del
contexto internacional? ;c6mo inciden mutuamente los cambios sociales y
los cambies al nivel del Estado? ;cdmo se engarzan conclusiones y hallaz-
gos referidos a América Latina con proposiciones tedricas derivades de -

tras experiencias histéricas?.

El problema del Estadc .atinoomericano contempor@neo, de log nue-
vos patrones de dominacién politica, aunque recoge cifsicos temas de nueg
tras disciplinas, estd siendo replanteado por acontecimientos y tendencias
que comenzaron a ser visibles en Brasil a partir de 1964 y que se manifes-
taron con diversas modalidades en otras experiencias posteriores. Esas ten
dencias se manifiestan en el comiin terreno de autoritarismo, de rigideces
sociales, de desigualdad, de dependencia y de crisis econdmicas. Pero, por
distintos caminos, varios paises de la regifn han experimentado la recien-
te emergencia de sistemas de dominacidn mucho mis expansivos, comprensivos
y burocratizados que los anteriormente conocidos en América Latina. Dicho
de otra manera, el Estadc latinoamericano tiende hoy a ser mids ''moderno',
perc en el particular sentido de pretender, y en buena medida poder, abar-
car autoritariamente numerosos elementos y relaciones antericrmente reser-

vados a la sociedad civil. Queda amplio margen para polemizar acerca del

l/ Tal comc fuera sugerido por Adam Przeworski en la Conferencia de Buenos
Aires sobre '"Politicas P{blicas y sus Impactos en América Latina", refe
rida al comienzo.
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balance de consecuencias de estos cambi>s, n-:o cabe poca duda que nues-
tras disciplinas tienen que dar cuenta de ellos y, entre otras cosas, sa

ber mucho mis acerca de su impacto glob:.. scbre 1o situacifn y sobre la

[4}]

direcc1dn del cambio de nu=stras sociedades.

El creciente abanico de cuestiocres ,ue ta pasado a ser "funcidn
propia' del Estado latinoamericano, 13 m2yor excensidn territorial de su
accidén efectiva en perjuicio de autonomias regionales legales & extrale-
ga'es, la expansidn dal control estatal sabre diversos sectores sociales
-de lo que el corporativismo es une man:festacién central pero no Gnica-,
la emergencia de niicleos tecnoburocrfticos con creciente autoridad inter
na y externa al Estado, son aigunos de s procesos de los que nuestras
disciplinas deben dar cuentz Desde una terspectiva que privilegia exce-
sivamente la acumulacidn de poder en ur 'centro'" nacional, ellos pueden
ser interpretados como avances en la divecci’n del '"desarrcllo politico"
2/. Por otro lado, la eliminacidn de fcimas ~recapitalistas y la ''moder-
nizacidn' de la economia en benefi- ¢ de 1r.i(2s organizaciones piblicas
y privadas pueden ser vistas comn avanc s en el desarrollo de fuerzas
productivas, cuyas consecuenclas de largo plazo permiten dejar de lado
aspectos mis evidentes y mencs tranquillizzdores. Estas visiones nos pare
cen demasiado unilaterales, y demasiadc ce:uanas a lo que argumentan por
tavoces y beneficiarios de las nuevas terdencias, como para no someter-
las a un detenido andlisis critico. No es esta la ocasién para intentar-
lo, pero es posible mencionar algunos aspectos que nos parecen utiles pa

ra ubicar el tema de las poliricas estatsles.

Los cambios observados al nivel del Fstado, y de la dominacidn
politica de la que &ste es componente central, tienen que ser vistos en
su estrecha vinculacidn con otros procescs, més o menos visibles, mds o

menos avanzados en cada unc de nuestro: paises, pero operantes en el con-

’

2/ La literatura sobre desarrollc politico ha rerminado por recalcar es
te aspecto y por adquirir un tono marcalamente '"hobbesiano'; ver sobre
todo Samuel Huntington, Political Dxaer in Changing Societies, Yale
University Press, 1968, y el volumen de Leonard Binder et al., Crises
and Sequences of Political developmeni, Princeton University Press,
1971.
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junto de la regidn. Por una parce, ia tendenr .3 hzcia ‘a emergencia de
una nueva coalicibn integrada po: sectorves bursccriticos ~civiles y mili-
tares—-, por el capital internac. nwl radic i en nuesiras sociedades y
por las capas mds dindmicas, agrarias y urbana:, de la burguesfa nacio-
nal. Este "trio" 3/ inccrpora subordinadamente = sectcres medios y & al-
gunas capas relativamente privilegiadas de la cizse obrera, en grados va
riables de acuerdo ccn especificidades nacionales que no nos preocupa

distinguir aqui. La expansiéa de la economia sigue fundamentalmente la

direccidn marcada po- los intereses de 1cs iats. » iton -ipales de ‘a

nueva alianza, hacia la fcrmacidn y expansio: .. “riaues o .aades produc

tivas y de servicios -plblica:, privadas de caniizi internacional y nacic
nal, y variadas combinaciones de unas y cotraz. Paralelamente, observamcs

la tendencia hacia el pe-fzccicuamiento de mec2nismcs de control estatal

sobre el sector popular, sobre todo Jde la clase obrera v del campesinado,
mediante variadas combinaciones de represidn, ccoptacidn y organizacidn

corporativa. 4/

Seria errdneo olvidar ias diferernc’is ¢xisce-zes de uno a otro
caso nacional, pero tambi&n &¢: necesario advertir gue en conjunto. ioe
procesos recién mencionados se relzcionan esturechamente con la nece:idad

de "poner en forma"

las economias de un capirzlismo dependiente de exten-
dida pero tardia industrializacién, a partir de las crisis que acompana-
ron ~en diferentes momentos y con diferentes caracteristicas- los limites
con que chocd el periodo de expansifn del consurio interno y veloz susti-
tucifn de importaciones. A partir de entonces los temas de "eficiencia',
"modernizacidén econdmica' y ''organizacidn' de la sociedad comenzaron a re
picar sefialando los dilemas y la direccidn en 1a que todavia podrfa hallar

algin punto de equilibrio una economia basada en la acumulacidn privada

3/ El término "trio" es intencionadamente genérico. Las tendencias que ex
presa se han manifestado con importantes caracteristicas diferenciales
en cada uno de nuestros paises, y deben sz: recuperadas en un nivel
de andlisis m3s especifico que el que debemcs manejar aqui.

4/ Para una discusidén de estcs temas nos rem:timos a Guillermo O'Donnell
"Reflexiones sobre las Tendzncias Generales de Cambio en el Estado Bu-
rocrdtico-Autoritario', Dcc. CEDES/G.E.CLACSO/N®1, Buenos Aires,1975;
y Oscar Oszlak, "Capitalismo de Estado:;Alrevnativa o Transicidn?',do-
cunento presentadec al Seminarioc scobre "Relzniones entre el Gobierno
Central y las Empresas Piiblicas', CLAD, Caracas, Venezuela, 1974.
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pero que necesitsa cada vez mas del activo papel del Estado para lcgrar
y somtener las condiciones generales de s. funcionamiento. La existencia
de horizontes tempc.2les necesarios pars 13 programacidn de las grandes
inversiones subsiguientes al perfodo "ficil" de sustitucidn de importa-
ciones y para el funcionamiento de grandes unidades econdmicas (no pocas
de las cuaies scn a su vez apéndice de una programacidn transnacional),
_a sistemdtica canalizacifn de la acumulecidn del capital hacia esas uni
dades y el Estado, la correlativa "postergacién' de las posibilidades de
consumc populs~ prometidas por el populismo, la reduccidén de la importan
ci- -~ la cancelacifn- de sistemas electoralez que aparecieron como canal
p=<a .8 transmisidén de demandas "irresponsables', la implantacidn de me-
canismo= de contrcl de sectores populares cuya activacidn parecia crecien
temente amenazante, contribuyeron en la {iltima década a la emergencia de
forr ¢ de dominacidn politica mucho mas definidamente autoritarias y bu-
rocriticas gie Las anteriormente conocidas. Las diversas modalidades con
que estas n:evas formas de dominacidn se han manifestado en América Lati-
na, asi comc la varfedad de resivitados impitzbles a las mismas sefialan
que, ain en iLcs 2as0s en que estas tendenc.as se han hecho mds visibles,
hay variaciones que depen ser tenidas er cuenta y que un estudio cuidado-
so y teSricamente orientado de ciertzs politicas estatales deberfa contri
buir a corocer mejor En el nivel de genera.idad en que nos hemos coloca-
do aqui, lc que todo esto tiene en comin es su intento sistemdtico de con
trolar el funcionamiento de nuestras sociedades. Esto a su vez apunta a
una estabilizac1dn del contexto social que es condicidn necesaria para la
subsistencia y "desarrollo" de nuestras economias, que s8lo parecen poder
lograrlo mediante la hipertrofia de algunuvs de sus componentes, sobre to-

do las filiales de empresas multinacionales y el Estado mismo.

Estabilizac18n e hipertrofia sAlu pueden ser garantizados por una
profunda recomposicidn del poder politico. Estoc es lo que aparece en los
niveles mis visibles de la crisis latinoamericana de la Gltima década. En
otras palabras, el papel de un Estado también "puesto en forma" para impo
ner coercitiva y ccoptativamente la estabilizacidn del contexto social,
desnuda como nunca en América Latina el contenido politico de nuestros
"problemas econdmicos'. Represién, intentos de despolitizacidén y control

del sector popular, manipulacidn ideoifgica, extensidn y perfeccionamiento
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de mecanismos corporativos, aumento de las inversiones estatales, asuncidn
de nuevas actividades empresariales por el Estado, niicleos tecnccrdticos
que surgen en tradicionales burocracias piiblicas, son aspectos Intimamen-
te entrelazados con el crecimiento hipertrofiado de nuestras economias.
Se trata, por supuesto, de un tema tan cldsico como el de las interrela-
ciones entre el poder econdmico y la acumulacidn, por una parte, y la do-
minacidn politica, por la otra. Pero si bien en otras situaciones histdri
cas el papel del Estadc fue también visible y activo, en nuestro caso es,
ademds, mucho mds complejo. Por lo pronto el Estado latinoamericano no s8
lo tiene que vérselas con la burguesia nacional sinc también con la pre-
gencia de empresas multinacionales que en muchos aspectos escapan a su po
der de decisifn y que por diversos canales dirigen parte importante de su

acumulacidn hacia mercados externos.

Los patrones de contrcl-exclusién de sectores popularas, de incor
poracidn subordinada de capas medias y algunas fracciones de la clase o-

brera y el ménage a trois dominante en el vértice sefislan grueszmente ten

dencias que es menester conocer mejor. Entce otras cosas, parece claro

que deberian traducirse a nivel del Estadc en diferentes canales y grados
de acceso a las politicas estatalies, en diferentes modos de resolucid:n de
las cuestiones planteadas y en diferentes procesos de implementacidn se-
glin comprometan mis o menos directamente a unos u otros sectores. Por o-
tra parte, esas tendencias deben ser relacionadas con la que nos parece u
na de las principales tensiones de nuestras sociedades: el papel del Esta
do como agente inusitadamente activo y visible de la acumulacidn y la re-
produccidn de las formas ''mids avanzadas' del capitalismo dependiente lati
noamericano. Esto empieza a hacer comprensible la variable pero significa-
tiva autonomia del Estado respecto no sdlo del conjunto de la sociedad si-
no también de los otros integrantes del "trio'". Para cumplir su papel "eco
ndmico' el Estado debe controlar y estabilizar la sociedad y para esto, a
su vez, debe expandirse, tecnificarse y burocratizarse. Esto lleva a la ge
neracidn de intereses burocriticos, civiles y militares, internos al Esta-
do mismo, y de ideologias 'nacionalistas" que impulsan decisiones a contra

pelo de la visidn mds privatista del 'desarrollo econdmico' articulada por

buena parte de los agentes econdmicos privados mds din&micos. Nos referimos
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a las politicas de asuncibn de actiwvidades empresariales por el Estado;
al eco que alli encuentran algunas capas de la burguesfa nacional en sus
aspiraciones para que se parcelen entre ellos y el Estado "cotos prohibi
dos" al capital internacional o en los que &ste debe participar obligada
m.iite con uno u otro; a la vital impcrtancia del control de algunos resor
tes del Estado pa.a que a través de elles el capital nacional pueda nego-
ciar con el internacional las condiciones de su supervivencia y crecimien
to a =spensas del sector popular y, alin, d= los capitalistas locales que
no han podido hacer la politica de inte:-ses que conduce al amparo del
Estado. simplaificando, pareciera que ELOLOMICAMENTE todo conduce a un cre
cimienco darwiniano que sdlo permitiria sobrevivir a los "m8s aptos", ma-
yoritarismente -ntegrados por las filiales del capital internacional y
por las capas de la burguesia naciona!l wzs Intimamente vinculadas con a-
quél, Perc la obtencidn de las condiciones SOCIALES para que esto sea po-
sible origina un nuevo Estado, mucho mE- -ct.vo, expansivo y penetrante.
Por eso mismy ese Estadc genera inte.esas purccrdticos propics y abre es-
pacio policico para una burguesia quizéds cada vez menos ''macional pero
no por eso exenta de conflictos parciates -o. el capital internacional
que, precisamente, su acceso al Estado le pern.te negociar. Mds que en
casos ancericres, ain que en Alemania y Japdrn, el crecimiento capitalis-
ta latincamericano precisa de un Estadc que 2¢ a la vez condicidn necesa
via v obsticulc para su eclosidn. En un plano esto es una paradoja y en
otro mis profundo es una contradiccidn que tifie las caracteristicas actua
les del Estado latinoamericano, hace entendible algunas de las ambigueda-
des de sus politicas y ncs permite comprender las dificultades que todo
esto suscita cuando es examinado con categorias tedricas derivadas de si-

tuaciones hist8ricas en las que todc se entrelazd de otra manera.

Las politicas estatales de contiol-exclusidn del sector popular y
de asignacidn cooptativa de beneficios diferenciales para algunas de sus
capas; las que llevan a la expansidn de inversiones y actividades empre-
sariales, sobre todo las directamente productivas del Estado, asi como las
que surgen de las instituciones pilblicas encargadas de algin 'paquete' de
esas actividades; los contenidos practicos v simbdlicos de politicas ''ma-

1

cionalistas" del Estado o los resultantes de los intentos de tutelar al
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capital privado local; las poli:icas tendientes z atraer y garsntizar al
capital internacional, y, a ia vez, las apuntadas a acorar su expansidn
interna para que, por lo menos, las tendencias darwinianas del 'desarro-
110" nc arrinconen demasiadec a 35 -laser duminantes locales y al propio
Estado. Estas nos parecen 3igunas de l¢s m8s importantes &reas problemd-
ticas que se desprenden de la especirficidad h:st8rica de un Estado com-
plejamente engarzado con 1: =structara vy cancics de una economia que ni
es "subdesarrollada'" ni pueds reproducir ics patrcnes de los capitalis-
mos centrales. Tedos los temrs ::falides ¢grdn densamente entrecruzados
~aunque no solamente, por supuestc- por pcliticas estatales y por lis im
pactos piiblicos de las politicas 'privadas" £’ de los actores mis podero
80s que interactilan con el Estodn alrededor d: ciertas cuestiones vigen-—

tes.

Es en este terreno que r~s par:. s indispensable cu= se abran
fronteras mediante el estud.c 1z poift:zes que ofrezcan una probabilidad
razonable de iluminar, con el gradc de espicificidad y de atencidn nece-
sarios para detectar irterac-1i:pes a 1. largo del tiempo, los muchos as-
pectos de aquellos grandes temas quz quedan oculios para las len.er ine—
vitablemente ma@s estdticas v agregadaz de o.ros enfoques, tambi@n necesa-

rios pero mds "estructurales'.

Descubrir el problems del Estado lleva a plantear el tema de su
relativa autonomia evitando pendular hacia una visifn '"politicista' segln
la cual toda la dinfmica de lz cociedad y del Estado puede ser develada
desde el interior de &ste. Perc =i lo dicho hasta ahora no es demasiado
errdneo, esa autonomia relativa ac es la de un Estado global frente a una
scciedad indiferenciada. Hay, por el contrario, grados y pautas de autono
mia muy diferentes seglin se refieran a unocs u otros sectores sociales y
segin se trate de cuestiones que "impcrten” mi3s o menos a unos y a otros.
El estudio de politicas estatales deberis propcrcionarnos valiosas ense-—

nanzas acerca de estas diferencias, pero es necesario agregar enseguida

5/ Para este concepto véase FPhilippe C. Schmitter, '"Notes toward a Poli-
tical Economic Conceptualization of Policy-Making in Latin America',
trabajo presentadc a la Conferencia de Buenos Aires citada al comien-
zc,
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que los cambios que hemos delineado imp.ican yie no es obvio ddnde trazar
las demarcaciones que separan al Estado y 'lo pGblico'" de la sociedad y
"lo privado". Bien puede ser que ciertas n -iones heredadas -como la de
una tajante separacidn entre '"lo piblico" ; "io privado''- tengan que ser
repensadas frente a nuestra emergente re:.:dad. En algunos terrenos (como
por ejemplo en el que se dirime # quién .n. mbe la tenencia legitima de
armas de guerra) posiblemente sea todavia pcsible pensar en una clara 11—

!

nea que separa lo "pliblico'" de lo "privady" Pero en otros terrenos con-
vendria pensar en un contorno irregulsr us 1incluye dreas grisadas en las
que es dificil precisar dénde corienza una y otra esfera. En algunos ca-
sos (como el de la corporativizacidn de sectores obreros y campesinos) po
driamos hablar mis bien de politica: jue suponen PENETRACIONES del Estado
en la sociedad civil; en otros (como en el de los mecanismos de represen-—
tacidn de los otros integrantes del t.10) serfa mds exacto hablar de mu-
tuas y variables INTERpenetraciones, donde ' componente de '"mando" que
pone el Estado se agregan relaciones muchc mi: bidireccionales de poder,
influencia, negociacidn y cooptacidn. Ferc suglere que las politicas es-
tatales se insertan en una "estructurs de zvenas' que debemos conocer me-
jor para entender por qué se plantean y resuelven cuestiones en unas u o-

tras.

*
-

Luego de este rodeo tal vez se:z mis claro por que tendemos al es
tudio de politicas estatales como un :apitilo de una futura teoria del Es
tado latinoamericano y, mds gendricamente, de los patrones de dominacidn
conexos a formas relativamente "avanzadas''de capitalismo tardio y depen-
diente. Para ello las politicas estatales permiten una visidn del Estado
"en accidn", desagregado y descongeladc ccmc estructura global y "puesto"
en un proceso social en el que se entrecruza complejamente con otras fuer
zas sociales. Esta visidn es complementaries de otros enfoques, con cuyas

hip8tesis y conclusiones puede controlarce mutuamente.

Uno de ellos apunta directamente « una reconceptualizacidn del
tema del Estado y la sociedad. Aflin cuando :¢.vge los resultados de inves-

tigaciones miAs empiricamente orientadas, - . ¢bjeto propio es una teoriza-
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cibén a un nivel ya inicialmente alito de abs.raccidn 6/

Un segundo enfoque gira alrededor de las vinculaciones entre cla-
se(s) y Estado; su objeto propio es una relacidn estructural clase-Estado
que abarca numerosos modos de vinculscidn -incluso politicas estatales-
entre una y otro 7/. Un tercer enfoque, el que aqui discutimos, es mds em-
pirico e inductivo que el primero y "corta" a través de mds actores socia-
les que el segundo, sobre la base del estudic de una o pocas cuestiones y
sus respectivas politicas. El estudio de pcliticas estatales —desde la
perspectiva que proponemos- ayuds a desagregar y 'poner en movimiento' a
un Estado y a actores (clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos,
eventualmente individuos) que en los otros enfoques aparecen mis global y
estiticamente definidos. El campo prcpio de este tercer enfoque es mis diw
nimico y menos estructural: el proceso social tejidc alrededor del surgi-
miento, tratamiento y resolucién de cuestiznes ante las que el Estado y o=
tros actores adoptan politicas 8/. A la visidn mids d:irectamente analitica
del primer enfoque y mids estructural del segundo, ~orresponde en este ter-
cero una mas detallada y dindmica de <8mo v pc gqué u comple;o conjunto
de actores ha actuado respecto de ciertae ''cuestiones'. Conflictos, coali-
ciones, movilizacidén de recursos, grados realati.cs de :utcnomia y poder
de "actores" (incluyendoc el Estado), pueden ser vistos aqui con un detalle
que, por lo menos deberia ser (t1l psra que no arrssemos a _priori con su-
tilezas y complejidades que seri necesaric respetar en el replanteo tedri-
co del tema del Estado y la sociedad. Por supuesto; estas ventajas tienen
una importante contrapartida: esta tercera estrategla implica el estudio
de casos y son bien conocidas las dificultades para generalizar desde &stos
hacia el sistema de relaciones del que han sido escogidos. El problema
tiene alivio (aunque no solucidn) en la distancia que media entre los ca-

sos escogidos y estudiados con un empirismo ramplén y aquéllos en los que

6/ El1 ejemplo mis representativo nos parece los recientes trabajos de Fer-
nando H. Cardoso sobre el Estado y la sociedad.

7/ Aquf cabe mencionar entre otras las importantes investigaciones en cur-
so0 o de prdxima iniciacidn de José Luis Reyna, Enzo Faletto, Francisco
Weffort y Marcelo Cavarozzi.

8/ Mas adelante definiremos los términos contenidos en esta frase. Por
ahora sblo nos interesa distinguir aproximativamente este enfoque de
los dos ya mencionados.
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un foco tedrico ha gobernadc su selecc1dn y is de las dimensiones que en

ellos se estudiardn. 9/

Pero interesa sobre todo adve-ti: que aunque ninguno de estos en-—
foques 10/ es "8ptimo', sueden ser complementarios. Cada uno tiene obvias
limitaciones, cada unc es una forma diferente de cortar analiticamente el
m1ismo tema general y cada unio debe con rituir a la temd3tica que hemos tra-
tado de esbozar en las p3ginas anteriores. Por lo pronto, la estrategia
de estudio mé&s purtual impiicada .oz 21 est.d.o de cuestiones y politicas
deberia quedar abierta a intersecc.ones on los otros enfoques, donde las
hipdtesis y proposiciones generadas en e.las puedan ser confrontadas des-

de los restantes 11/. '

9/ Para una interesdn:ze discusidn de d-f. rres tipos de estudios de casos
vale la pena consultar Harry Eckste:n, ''Jise-study and theory in macro-
politics'", Princeton University, mimeo 1971 Con especifica referencia
a politicas pliblicas, ver el excelente s:cTculo de Hugh Heclo, "Review
grticle: Policy Analysis", Braitish Journal of Political Science, II,
N°1 {1972). Ver también George Greenbe:g et al., ''Case study aggrega-
tion aad policy theory", trabajo presentado a la Convencidn Anual de
la American Political Science Associat: n, New Orleans, 1973.

10/En rigor deberiamos haber menc.onadc v . cuarto enfoque, consistente en
el manejo comparativo de datos alramente agregados a nivel nacional.
Pero en lo que respecta & politiczs estatales y sus impactos, estos
estudios hasta ahora han teniac que utiilzar datos e indicadores muy
inadecuados, que sin duda han infl."dc para que las conexiones causa-
les postuladas hacia y desde las poiitizas estatales sean excesivamen-—
te tenues.

11/Podemos pen#ir en pequefios focos apuntades 4 diferentes partes de una
habitacifn. Aunque cada unc de eilics 5310 i1lumina nitidamente una parte
del recinto, nos permiten en .>njunto percibir su relieve y movernos
dentro de ella. Forzando un poco mds lo analogia, estamos actualmente
en el momento de descubrir que hay una rab:icacidn y de decidir cdmo a-
puntar cada uno de nuestros focos; sz nnestro interés reside ma3s en la
habitacidn que en alguna moldura de su- pavedes, sin duda nos ayudard
saber que habrd otros focos y ha.ia ddnde apuntaran.
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PREMISAS Y EIFOQUES EN EL gSTUDIO DE POLITICAS ESTATALES

Como ha ocurrido en otras sub-disciplinas que adquieren rdpida di-
fusidn, diversos trabajos se han dedicads & ‘escribir, catalogar y criti-
car las diferentes perspectivas desde las qie se han encarado los estudics
de politicas plblicas o estatales 12/. El.> facilita nuestra tarea, ya que
nos exime de la revisidn critica de una vasta literatura y nos proporciona
un diagndstico bastante exhaustivo de l:¢+~ sremisas, sesgos e insuficien-
cias de los enfoques mids corrientes. Sirn embargo, a riesgo de incurrir en
gsimplificaciones excesivas, creemos necesario examinar ciertas orientacio-
nes generales de esta literatura para pons<t c2 manifiesto algunos de los
supuestos y limitaciones de los modelos en 2lla implicitos y plantear lo

que estimamos el nivel minimo de complejidad requerido para estudiar las

politicas estatales.

Buen& parte de las publicaciones existentes scbre el tema conside-
ra a las policies como unidades discretes 3ue puaden ser estudiadas con
prescindencia del contexto en el que ¢ u adcptadas o producen consecuen-
cias. Esto puede ser vialido cuando el ob,etrivc de la investigaciln es re-
lativamente simple, tal comc ocurre cuan .o se desea establecer qué facto-
res inmediatos originaron una decisidn o cudles tueron sus efectos mis di-
rectos y notorios. Desgraciadamente, no podemcs pensar en ningln caso con

mediano interd@s tedrico que se acomode a estos reguisitos.

El tipo de estudio mids tradicicnal es aquél que intenta explicar
por qué se adoptd una politica. El modelc implicito es el que muestra e-

lementalmente la Figura 1.

12/ Véanse los ya citados trabajos de Heclo y Schmitter, asi como los de
Richard Rose, '"Comparing Public Policy", mimeo, University of Strathe
lyde, 1972 y Kenneth Dolbeare, citado en la ncta 13/.
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FIGURA @

Ficilmente pueden advertirse las _:zones de la popularidad de es

A 2

te enfoque. En primer términc wvisvali. al Estrado como un escenario pa-
sivo en el que se ajustan y resuelven iersndas o inputs de "grupos' socia
les; la esfera de lo propiamente poliri ¢ -~c,ende de un dinamismo que le
es impuesto "desde afuera". En segundc i.gar, es obvio que puede ser tra-
table con técnicas estadisticee celative: -+ sencillas: un conjunto de
variables &ﬁdependientes, que pueden es:i- acticuladas en formas mi&s com—
plejas que la sugerida en la figura, "de-emhoca" en una variable depen—
diente, la decisién adoptada. Esta puede :er un evento discreto (decisidn
de intervenir en Corea, una sentenc.a judiuiil) o un resultado cuantifi-~

cable (asignaciones presupuestarias).

A pesar de que estos estudios ha. winerado interesante informacidn
para el andlisis de los procesos decisc'.3s su poder explicativo suele
ser m@s aparente que real, ya que las causz- mis mediatas y difusas de la
decisién o resultado examinados e prestezu ~_.ho menos al tratamiento ri-
guroso que constituye uno de los atractiv. : de este enfoque. Por otra par
te, estos estudios omiten toda referenciz =! proceso desencadenadc por la

decisidn analizada en té&rminos de su efi.z:.a y posibles impactos.

Esta Gltima preocupacidn ha origisa«dv un enfoque diametralmente o-

puesto al anterior, que invierte el esquem: proponiendo investigar cudles
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erréneamente especificado y no existe forma razonable de atribuir los cam
bios observados a impactos de la politica estatal. (§ii) Los estudios de
este tipo suelen contener una estre.na ¢ .inicién de los impactos aln cuan
do, debe admitirse, esto no sea intrinsecc a la 15gica del enfoque. Cier-
tamente, es dificil identificar impactos "secundarios" (repercusiones in-
directamente atribuibles a la politica escatal, originadas en los impactos
mis directos de la misma) e impactos "inesperados' (efectos no previstos y

muchas veces no deseados de las politicas analizadas).

Pero mas alld de las dificultade . conceptuales y operacionales pro
pias del enfoque, estos inconvenientes se-ivan muchas veces de la particu-
lar relacién establecida entre e’ c-z2rtif co social y el organismo contra-
tante. A menudo este Ultimo estd poco in-eresado en que se demuestre su
ineficacia, o se detecten impactos nega - vos 0 se exploren impactos ines-
perados o secundarios que repercuten fueca ce su contexto operativo, lo
cual puede llevar a que el &mbito relevante del problema se defina de a-
cuerdo con los términos fijados por el ¢ ganism> contratante. 13/. En con-
junto, estas limitaciones influyern para que el estudio de politicas e im-
pactos dentro del marco relativamente simple 14/ del estudio diagndstico

tipico, no sea adecuado para extraer del tema el contenido tedrico que nos

;2/ Esto se conecta con el importante problema de la necesidad de una pers
pectiva critica en el andlisis de politicas estatales, que Schmitter
trata en su trabajo citado. Para un {til examen de los estudios nb¥te-—
americanos sobre impactos de politices piliblicas ver Kenneth Dolbeare,
"Impacts of Public Policy", The Poliri.al Science Annual. Bobbs-Merrill,
1973.

14/ Por otra parte, la simpleza es sflo aparente. Existe en la medida en
que el estudio se limita a impactos directes, notorios y facilmente
cuantificables -y afin dentro de estos cupuestos el material empirico
bien prontoc comienza a exceder las posibilidades de andlisis realmen-
te riguroso; ver en este sentido Themas Cook y Frank Scioli Jr., "A
research strategy for analyzing the »mpacts of public policy¥", Adminis-
trative Science Quarterly, 17, n°3 (1972).
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han sido los impactcs de una determinada politica estatal. La Figura 2

ilustra, también elementalmente, las :elaciones causales implicadas.

FIGURA 2

/’/R”

i

Como se observa, este enfogue establece una importante distin-
cidn entre la politica misma y sus efc.tos. =s decir, las consecuencias
presuntamente provocadas por su adepcidn e implementacidn. La finalidad
del enfoque es eminentemente diagndstica ..a gran difusidn que ha adqui-
rido en los Gltimos afios se explica p3. "a creciente demanda de una clien
tela -sobre todo estatal~ que quiv.zra .Onocer mejor los efectos de cier-
tas politicas. Sin duda, el actual inter8s existente en los EEUU. por la
conceptualizacidn y medicidén de "impactas' de politicas estatales se debe
en buena parte a dicha demanda, pers este ha iepercutido negativamente
debido a la estrechez que suele imponer a la definicidn del tema. En efec
to, el enfoque ilustrade en la Figura 2 contiene algunos supuestos que
conviene explicitar: (i) No intenta comocer cfmo se origind la politica;
estc es dificilmente aceptable cuando la preccupacidn que lleva a estu—
diar el problema es menos atedrica que la tipica "evaluacidn' patrocina-
da por un organismo estatal. Ademds, concce: este aspecto puede ser nece
sario, por ejemplo, para explicar inconvenientes o distorsiones sufridos
por la politica en la etapa de impiementacidn. (ii) El sistema causal que
genera los impactos observados tiende a considerarse cerrado a toda otra
influencia significativa fuera de la pcift.ca estatal. Esta premisa suele

ser poco verosimil; en la medida en que es incorrecta, el modelo estd
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interesa 15/.
Un grado de complejidad relativemz2nte mayor resultaria de superpo

ner las Figuras 1 y 2, tal comc l¢ 1lustra la Figura 3.

FIGURA 3
P
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gé/ Sin embargo, se ha scotenid. oue la ordwocad en que nos encontramos
en el estudic del impacto de poiiticas piblicas se debe a la falta
de requerimientcs de informaciln de este tipo por parte de los pode-
res piiblices James 1. Bonnen arguments gue ''s1 el Congreso y el Eje
cutivo no demandan esta informacidn, nunce existiri de un modo siste
matizado'. También el movimiento de la 'New Political Economy' se
planted en su momentc como preocupa~idn fundamental la necesidad de
que las ciencias sociales ayuden al gcbernante a optimizar sus opcio-
nes. Entre otros Philaippe Schmitter ha reaccionado contra esta pers—
pectiva sugiriendc que nc¢ s3lo nos preguntemos cdmo ''ayudar a las au
tecrilades existentes a enfrentar las grandes cuestiones y problemas
plblicos de nuestro tiempo" sino cdmo y cuiles instituciones politi-
cas alternativas pueden contribuir mejor i que el pueblo transforme
problemas en cuestiones e induzca a las autoridades a tratarlos de un
modo efectivo, eficiente y equitative'". Véase James T. Bonnen, "The
Absence of Knowledge of Distributional .mpacts: An Obstacle teo Effec-
tive Policy Analysis and Decisions' en R.H. Haveman y Julius Margolis,
compiladores, Public Expenditures and Pclicy Analysis (Chicago:Markham,
1970); William C. Mitchell, "The New Political Eccncmy', Social Research
Vol.XXXV, Spring, 1968; Warren F. Ilchman y Norman T. Uphoff, The Po-
litical Econcmy of Change (Berkeley: University of California Press,
1971); Philippe C. Schmitter, "The Comparative Analysis of Public Poli-
cy: Outputs, Outcomes and Impacts", documento presentado al Comité de
Planificacidn de la Conferencia sobre Andlisis Comparado del Desempeiio
de la Politica Pdblica, Princeton, New Jersey, Enero 25-28, 1972.
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Sabemos sin embargc que esta representacidn es insuficiente, al
menos en dos aspectos fundamentales: (i) P aparece externamente determina-
da por Ay B, lo cual excluye toda posibilidad de iniciativa relativamente
autdnoma por parte del Estado mismo; (ii) Los impactos C y D no suelen ser
causados sblo por P; también pucden operar para producirlos otros factores
ademds de P. Conviene también tener presente la frecuente ocurrencia de im
pactos directos pero inesperados, asi como de impactos secundarios genera-
dos tanto por aquéllos como por Cy D. fstas "complicaciones' podrian toda
via ser representadas gréfiicamente, pero la figura resultante perderia va-
lor heuristico sin llegar a reunir aln el grado de complejidad necesario
como para traducir lo que nos parece el nivel de conceptualizacidn minimo
requerido por nuestro tema. ) -

De todos modos, es preciso seflalar que la Figura 3, nos sugiere
mis explicitamente que las anteriores, cue el estudjo de politicas estata-
les y sus impactos contiene una dimensidn temporal que le es int~inseca.
En este sentido, nuestroc tema comienza a vislumbrarse como el estudio de
secuencias de eventos, algmcs de los cuales -como veremos- cun politicas
estatales, otros son "politicas" adoptadzs por "actores" no estatales y
otros aln son cambios detectables en la situacidn objetiva del sistema de

»

relaciones sociales sobre el que repercuten unas y otras.

I11 '

ESBOZO PARA EL ESTUDIO DE POLITICAS ESTATALES EN AMERICA LATINA

Hemos afirmado al comienze que nuestro interés en el estudio de po-
liticas estatales deriva de su potencial contribucién al tema de las trans-
formaciones del Estado v de las nuevas modalidades que asumen sus vincula-
ciones con la sociedad civil. Seflalamos, en tal sentido, algunas de las ten
dencias observables en Am&rica Latina sugiriendo que el instrumental tedrico
vy metodoldgico disponible es alin insuficiente para captar la dindmica e in-
terpretar el sentido de aquéllas transfcrmaciones y relaciomes. Sugerimos,
por Gltimo, que el estudio de politicas estatales y sus impactos podria cons
tituir una promisoria via de accesc al tema, convergente con otras formas de

abordaje, en la medida en que se revisen y reformulen los enfoques predomi-
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nantes en tales estudios. En la cecc1dn antericr esjuematizamos estos en-
foques, senfialando sus principales limitaciones y destacando la necesidad
de introducir el grado de complejidad requerido para que el estudio de po
liticas estatales sirva como via de ac.zsc al tema de las transformacio-
nes del Estado y de sus relacicres _sun la sociedad civil. En lo que resta
del presente trabajo, nos proponemcs avanzar en esa tarea desarrollando
un "protomodelc verbal" que servird para ir s2flalando las dimensiones y
caracteristicas que nos parecen mas relavantes para el estudio de polfiti-

cas estatales.

Una analogiz musi <! que tomamos de Milic Capek puede quizds ser-
vir como punto de partide vz a transmitir la naturaleza de nuestro enfo-
que, y, sobre toic, el lugar que le asignamos a las politicas estatales
dentro del tema mis general de las vincula.iones Estado-sociedad. La fra
se musfcal es un tcdo su:esi diferenciado, aunque nec aditivo; la ca-
lidad de cada nuevo acorde se ve .hida pcr el contextc musical preceden-
te, el cual adquiere a su vez signi:- radi. re-.vgct.ves a m.dida que se
incorporan nuevos acordes 16/. Pcdrianus agregar por otra 14 .e, que cada
uno de ellos condiciona el futu:s dess-<olle de la frase musical y, en Gl
tima ins:ancia, de la obra que &sta integra. Analfgicamente, las pcliti-
cas estatales serian algunos "acordes' de un procesc social tejido alrede
dor de un tema o cuestién. En tal sent:do, adquiririan significacidn sdlo
v e la medida en que fueran sistemZticamente vinculadas al tema o cues—
tién que las origina, al dmbito de accidn sccial en que se insertan, a los
actores que intervienen en el proceso de "resolucidn' de la cuestidn y a
sus respectivas -y sucesivas— politicas. Forzando la analogia, nuestra "o-

bra”

es un proceso social relevante definide por un tema o cuestidén. Nues=—
tros "ejecutantes" son actores scciales -estatales y '"civiles'- cuyas po-
liticas van delineandc el ritmo y las alternativas de ese proceso social.
Creemos posible entonces focaliza: el estudic de la dinidmica de las trans-
formaciones sociales siguiendo la trayectoria de una cuestidn a partir de
su surgimiento, desarrollo v eventual resolucibén. Las sucesivas politicas

o tomas de posicidn de diferentes actores trente a la cuestién y la trama

16/ Véase Milic Capek, The Philosophical lmpact of Contemporary Science

(Princeton: Van Nostrand, 1961),p.122, citado por Heclo, op.cit.
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de interacciones que se va produciendo alredeacr de la misma, definen y
encuadran un proceso social que pued= cons-::.uirse en privilegiado objeto
de andlisis para acceder a un ccnc:im.cnto wis informado sobre el Estado
y la sociedad latinoamericanas y sus muctuas .nterrelaciones.
Hecha esta sinté&tica prescniacién, pzasamos a definir y desarrollar

algunos de los 4#rminos y conceptos introd.-.dos.

1. La "cuestidn"

¢
4

Ninguna scciedad posee la capacidad ni los recursos para atender
omnimodamente a la lista de necesidades y d=mandas de sus integrantes.
S6lo algunas son ''problematizadas', en el zentido de que ciertas clases,
fracciones de clase, organizaciones,grupes o incluso individuos estraté-
gicamente situadps creen que puade y debe reccrse "algo' a su respecto y
estdn en condiciones de promo-. . - 1incorporacidn a la agenda de proble-

1"

mas socialmente vigentes. Liamamc. 'cuest.:.:s'" a estos asuntos (necesi-

I

dades, demapdas) "socialmente prcbremat:. zes'.

v, P

Toda cuestidn atravizsa un ''ciclo vical' que se extiende desde su

problematizacifn social haste su "resoluc -z’

17/. &4 lo largo de este pro
ceso, diferentes sctores afectadcs positirz & negativamente por el surgi-
miento y desarrollo de la cuestidn, i(oman pss:cidn frente a la misma. Los
comporcamientos, {decisiones, acc.ores, etz } involucradas en estas tomas
de posicidu tienden a modificar el mapa de rcelaciones sociales y el uni-
versc de problemas que son objetou de corsl i-ra_i6n en la arena politica

en un momento determinado. La resclucidy ae - “ertas cuesticnes queda libra

da a la sociedad civil, en el seantr.do de g« n1 el Estado ni los actores

17/ Por "resolycifn" de una cuest.&n entena- xwe: su desaparicidén comc tal,
sin implicar que ello haya ccurride pcruds haya sido "solucionada® en
sentido sustantiwo algunc. Larbifn pusde ser resuelta porque otros
problemas mis wisibles han monspolizzds “a atencibn de las partes an-
teriormente interesadas en a2quéila, ¢ putjue se ha concluido que na-
da puede hacerse con ella, ¢ pcryue =: sector social que la planteaba
ha sido reprimido, eliminadoc de cuaic1¢: otra forma desposeido de
los recursos que le permitiercn en ¢ . w.wento imponer la cuestién an-
te la oposicidn de otros aciores. De ¢~.2 manera, la toma de posicidn
impiicads por una politica estatal pucis 1z desde intentos de solu-
cidn''sustantiva' hasta la coercifn fiu:(.». de quienes la plantearon;
ambos pueden ser cascs de "resolucién’.
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afectados estiman necesaria u oportuna la intervencidn estatal. Para la
perspectiva adoptada en este trabajo interesan, sin embargo, aquéllas

cuestiones respecto de las cuales el Estado también toma posicidn. 18/

2. El surgimiento histérico de ina cuestibn.

Negar la problematicidad de un asunto (argumentando que es un
"falso problema';. afirmar que nada puede hacerse (la "inevitabilidad"
de la pohbrezas, relegarlc a2 un ''benevolente olvido" ¢ reprimir a quienes
intentan planteari0o son, pcr supuesto, formas de ejercicio de poder en
la direcci1én de impedir su problematizacidn social o su surgimiento como
cuastidn. Una -ornsciente politica de "bloquec" por parte de sectores do-
minantes y del Estadoc -e expresa generalmente en alguna de estas formas.

Sin embargo, aunque la situscidn puede ser de hecho bastante mis compli-

2]

ada, 19/ son e.identes -y han sido ampliamente discutidos en las polé-
micas originadas 2:n los "estudios de comunidad" estadounidenses— los in-
convei.ientes qus f.antea el estudio de una no-cuestidn que Lo sido perma
neutemente bloqueads Este es un tema sobre el Jue tiene mucho més que

"rtas.-Estado' que menci.mawos en la

ensefiarnos el enfog-2 =structural
primera seccidn d- este trabajo. No cbstante, desde el punto devista del
estvudic de casos de politicas estatales, el tema sirve para alertarnos
dcerca de un aspecto de gran importancia: en lo posible deberfamos enca-
rar nuestrys estudivs analizando el periodo previo al surgimiento de la
cuesi1dn. Nos interesa aprender quién la reconocif como problemdtica, cd-
mo se difundid esa v.sidn, quién 3 sobre la base de qué recursos y estra-
tegias logrd convertirla en cuestidn. El examen de este ''periodo de ini-

ciacidn" puede enriquecer nuestro conocimiento sobre el poder relativo de

diversos actores, sus percepciones e ideologia, la naturaleza de sus re-

18/ Obs@rvese que nuestras reflexiones acerca de la expansidn del Estado
latinocamericano entrafan una creciente politizacidn de problemas so-
ciales, 1incluso de aquéllos que —-como muchos de los que atafien direc-
tamente a las relaciones entre capitalistas y trabajadores- han ''per-
tenecido" tradicionalmente en América Latina a la esfera de la socie-
dad civil,

19/ Por ejemplc, &l caso en que se adopta cierta politica estatal con el
ostensible propdsitc de resolver la cuestidn A, pero con la intencidn
real de desviar atencidn y recursos que de otra manera amenazan plan-
tear una nusva cuestidn.
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cursos, su capacidad de movilizazidn, sus a’'r.nzas y conflictos y sus eg

trategias de accidn politica.

Resumiendo,

(Quién y c¢Bmo problemat.za .n -s.ato?

¢{Quién, cémo y cudndo logra -. vertirlo en cuestién?
¢Sobre la base de quZ recursss y alianzas?jcon qué oposici
(Cual es la definicibn iniciel ce la cuestidn?

&n?
son''preguntas’ que -igual que las que s¢ tlanteardn mids abajo- delimitan
dimensiones que nos parece habria que tener muy en cuenta 20/. En esta
etapa de surgimiento de una cuestidn apa-ecen temas que en un plano mas
general fueron sefialados en las primeras piginas de este trabajo: la ca-
pacidad de iniciacidn autdnoma por el Estado (es decir, sin necesidad de
reflejar '"demandas" o inputs de la sociedad <ivil), las variadas posibili-
dades de diferentes sectores sociales para iniciar cuestiones, los recur-

' que resulta

sos y alianzas que pueden movilizar, la estructura de 'arenas'
conformada segiin quienes fueren loz 1iriclac>res o las cuestiones suscita-
das 21/. En otras palabras, analizar 1 lapso previo al surgimiento de una
cuestidn y el proceso a través del cual &.ta se convierte en tal, es impor-
tante no sdlo para interpretar eve.cos p<sieriores sino también para ilu-
minar algunos de los problemas m3s gane-aies sobre las caracteristicas del
Bstadoe y las nuevas modalidades que asuunen sus patrones de interaccifn con

xa sociedad civil.

20/ Para otro argumento sobre la impcrtzncia tedrica de estudiar el sur-
gimiento de lo que aqui denominamcs “cuestiones' puede verse Charles
Anderson, '"'System and strategy in c.lparative policy analysis: a plea
for contextual and experiential knc.ledge', Universidad de Wisconsin,
Madison, sin fecha.

21/ Algunas de estas dimensiones estén impiicadas en el modelo "Estado-cén
trico' que propone Philippe Schmitte: {1974), pero al nivel mds desagre
gado en el que nos colocamcs aqui las dimensiones implicadas por las
preguntas apuntan a permitir la detecridn de variaciones ~a través de
casos, tipo de cuestiones y sector in:iciador- en el papel protagdnico
en la emergencia de una cuestidn. El problema de iniciacidn ha sido
perceptivamente recalcado a lo largo de ia obra de Albert Hirschman.
Nuestras reflexiones, ademfs, se han benzficiado por las estimulantes
discusiones que uno de los coautores ha uentenido sobre este tema con
Robert Putnam.
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3. La toma de pcsicibn L.r par:ie del Estado.

En este trabajo nos ocupamos de cuestiones en las que el Estadc.
las haya o no iniciado, tema pos.-.%z. Vale decir, explicita una incencién
de "resolverla" 22/, que se concret- en una decisidn o conjunto de deci-
siones no necesariamente expresadas en actos formales. Una politica esta-
tal es esa toma de posicidn que .n: nta -o, més precisamente, dice inten-
tar~ alguna forma de resciucidn de la cuestidén. Por lo general, incluye
decisiones de una o mds organizacilones estatales, simultfneas o sucesivas
a lo largo del riempo, que carst..uven el mode de intervencidn del Sstado
frente a la cuesti@a. De aqui qve 13 toma de posicidn no tiene por qué
ser univeca, humopenea ni permanente. De hecho, suele ser todc lo contra-
rio y las precisiones que estamos tratando de introducir aspiran a faciiyr

tar el manejo conceptual de las ambiguedades y variaciones involucradas.

Si bien es controvertido el sentido y excer.zi8n que Cabelsto:gar
al término "politrica estsial" (¢ "pliblica"), 23/ en nuestra definicidn
la concebimos como un corjunto de az-ccicnes y omisiones que nanifiestan u-
na determinada modalidad de intervenc:8: del Estado en cel-:2186n =cr uma
cuestidn que concitz la atencidn, iaterés ¢ wivilizecidn de otros actoues
en la sociedad civil. De dicha :ntervencidn puede inferirse una cierta di
reccionalidad, unaz determinada orientacidn normativa, que previsiblemente

afectard el futuro cursc del proceso social hasta entonces desarrolledo

en toino a la cuestidn.

De lo anterior se desprenden algunas consecuencias. En primer lu-
gar, la pclitica estatal no zonstituye ni un acto reflejo ni una respues-—
ta aislada, sinoc mds bien un conjunto de iniciativas y respuestas, mani-

fiestas ¢ implicirazs, que observadas en un momento h.stdrico y en un con-

texto determinadcs permiten inferir la posicidn -agregariamos, predominan-

te- del Estadc frente a una cuestidn que atafie a sectores significativos
de la sociedad. Dejamos de lado por el momento los problemas involucrados

en la operacionalizacidn de esta definicidn, pero sin duda esta tarea re-

22/ Entendiendoc el términc en el sentido expresadc en la nota 17/

23/ Al respecto,nos remitimcs a los comentarios de Heclo, op.cit.
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sulta ineludible cuando nos planteamos e. protlema de los "impactos' de
una politica estatal: jIMPACTOS DE QUE En otras palabras, no solo se tra
ta de detectar y establecer la mnaturaleza y rangos de variacidén de los im
pactos, estableciendo sus conexiones causales con una determinada politi-
ca, sino ademids de especificar a qué unidades estatales y a cudl(es) de

sus tomas de posicidn son atribuibles l:s efectos identificados.

En segundo lugar, y en relacidn con el término''predominante' em-
pleado en el parrafo anterior, es precisc sefialar que si una politica es-
tatal es la suma o producto de iniciarivas y respuestas, y si tenemos en
cuenta que son diversas las unidades y aparatos estatales potencial y ma-
terialmente involucrados en la fijacidn de una posicidn, las predisposi-
ciones o decisiones de las diversas :Instancias intervinientes resultaridn
a menudo inconsistentes o conflictivas entre si. Cierta literatura 'té&c-
nica"” (especialmente en el campo de la pianificacidén) atribuye este re-
sultado a "distorsiones" de los objetivos en el proceso de implementacidn
producidas por ambiguedades y conflicros en su formulacidn primaria. Es
decir, se admite la preeminencia de .u c¢%jetivc originario en el mis alto
nivel estatal, el cual debidc a una formila:idn ambigua o inconsistente

en ese nivel, sufre interpretaciones caprichosas que van desnaturalizando

su esencia a medida que nos alejamos del rivel de "formulacidn de politi-
cas" y nos acercamos al de materializacidn de las actividades y procedi-
mientos para implementarlas. Creemos, en camsbio, que el "conflicto de po-
liticas" puede en gran medida atribuirse a la presencia, dentro del apa-
rato estatal, de unidades con variable grado de autcnomia, capaces de in-
fluir en diversas instancias del proceso, que entran en conflicto cuando
debe definirse la posicidn del Estacds fremte a una cuestidn social. Desde
esta perspectiva, la ambiguedad o conflicto no es inherente a la toma de
posicidn del Estado sino producio del enfrentamiento entre algunas de sus
unidades -sea respecto de los términos con que debe definirse la cuestién
suscitada o del modo de intervencidn para resolverla- obedeciendo a inte-

reses organizacionales y clientelisticos contradictories 24f+ Lo que que-

24/ Basta mencionar, como ejemplc, los numercscs enfrentamientos sobre un
gran nimero de cuestiones que tuvieron lugar en Chile, bajo el gobier
no de la Unidad Popular, entre el FPoder Ejecutivo por una parte y el
Parlamento, la Contraloria de la Repiblica y el Poder Judicial por o-
tra, sin contar los conflictos suscitados al interior de cada uno de
estos sectores hasta definir una posicidén.



23
remos destacar, en definitiva, es el carlcter negociadc o abiertamenie con-

flictivo que frecuentemente asumen las tomas de posicifn del Estado frente

a una cuestidn.

En tercer término, el Estado ~diferenciado, complejo, contradicto-
rio- aparece como un actor mds en el proceso s-cial desarrollado en torr- a
una cuestidn. Su intervencidn supcne "'tomar partido" respecto de esta Glti-
ma, sea por accifn u omisidén. Una toma de posicifn activa puede implicar
desde iniciar la cuiestidn y legitimarla, a acelerar algunas de sus tenden-
cias, moderar c%ras o simplemente bloquearla. En los casos de inaccidn ca-
ben también diferentes posibilidades: el Estado puede haber decidido espe-
rar a que la cuestidn y la posicién de los demds actores estén mis nitida-
mente definidas, dejar que se resuelva en la arena privada entre las partes
involucradas o considerar que la iraccidn constituye el modo m3s eficaz de
preservar o aumentar 1os recurscs politi-os del régimen. Puede asi imeg.-
narse una multiplicidad de situa.icnes en las que el Estado -a través de
diversos aparatos e instanc. <— decide insertarse (o no) en un proceso so-
cial, en una etapa remnrena o tardia ae su dessrrollo, cca el objeto de in
fluir sobre su curso asumiendc pcsiciones que potencialmentz p.eden 2ltera
la relacidn de fuerzas de los actores involucrados en torno a la cuestidnm,

incluyendo el propio Estads 23/.

4, Las politicas o tomas de posicidn de ctros actores sociales.

Las cuestiones invelucran a actores 26/ que pueden hallarse objeti
va y/o subjetivamente afectados por las mismas. Sin embargo, no existe una
correspondencia necesaria entre la situacibén de un actor en relacifn con u-

na cuestidn y su prupensidn a movilizarse activamente en la defensa o cues-

25/ Csbe afiadir que esta 'decisidn de insertarse' en el proceso social no im
plica en modo alguno que sdlo en el momento en que &sta se produzca el
Estado influira scbre la cuestidn. Ya hemos mencionado la posibilidad de
iniciacidn relativamente autdnoma por parte del Estado. Pero ademds, la
"eventualidad" de su intervencidn y su probable direccidn suele ser teni-
da en cuenta pocr los actores involucrades y en tal sentido el Estado, por
su sola existencia, condiciona las alternativas del proceso social desa-
rrollado alrededor de una cuestidn.

26/ Comc ya hemos sefialado, entendemos por tales a clases, fracciones de cla-
se, organizacinnes, grupos e incluso individuos estratégicamente ubicados
en un sistema de poder. El nivel de agregacidn correspondiente depende,
por supuesto, del casc que en concreto estudiemos.
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tionamiento de dicha situacién. Ello puede ocurrir sea porque el actor no
percibe debidamente su condicién actual, o la considera 'matural', o por-
que no puede movilizarse para modif.carla por falta de recursos o amenaza
de ser reprimido. Es por ello que a menudo son otros actores (v.g. una uni
dad estatal, un partido politico), no "directamente' afectados por la cues
tidn, quienes deciden iniciarla o reivindicarla por interpretar que su re-
solucidn en un determinado sentido serd mis congruente con sus intereses y
preferencias, mejorard sus bases de apoyo politico o disolverd tensiones

previsibles que pueden amenazar su poder relativo.

Un caso tipico es el de la reforma agraria, frente a la cual el

Estado ha adoptado muchas veces politicas tendientes a movilizar al campe-
sinado en apoyo de un programa de transformacidén de la propiedad agraria y
de las formas de explotacidn rural, mediante expropiacidén gradual, compra
y redistribucidn de tierras o distribucidn directa de tierras fiscales. An
tes de la fijacidn de esta politica, el campesinado pudo o no haber estado
movilizado, pero alin cuando sea la accidn estatal la que logre movilizarlo,
el modo de intervencidn elegido tenderi a prevenir, por ejemplo, el desa-
rrollo de un proceso social alrededor de la .uestidn agraria quizds inmane
jable de no mediar tal politica preventiva. En este caso, el campesinado ha
bréd tomado posicidn, fijado su politica, dentzo de los miArgenes impuestos
per la politica de cooptacidn preventiva dzl Estado. Este, a su vez, habra
logrado encauzar la demanda campesina cobteniendo apoyo pclitico de parte
del campesinado e incluso de los sectores mis progresistas de la burgue-

sia. 27/

De lo anterior se desprende que citros actores -ademids del Estado-
también toman posicidn frente a cuestiones que los afectan, adoptando poli-
ticas cuyas consecuencias pueden influir considerablemente -incluso mis que
las propias politicas estatales- a2l proceso de resolucidn de las cuestiones
y las futuras tomas de posicidn sobre las mismas. Esto sugiere la posibili-

dad de estudiar procesos sociales analizando las practicas de diferentes

27/ Este ejemplo describe con bastante aprox:macién la etapa del proceso
de reforma agraria chilena bajo el gobierno de Frei, la peruana bajo
el de Belalinde Terry o la colombiana bajo el de Lleras Restrepo.
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actores aglutinadas en torno a cuestiones que definen la naturaleza, inten-
sidad y 1imites de un drea de accidn (y habitualmente, de conflicto) social.
Cada prictica, cada toma de posicidn, refleja una determinada estrategia de
accidn cuyas premisas dependen, por lo general, del volimen de recursos y

apoyos que el actor pueda movilizar y de sus expectativas acerca del compor
tamiento de los otros actores afectadss por la cuestidn. E1 conjunto de po-
1iticas privadas y estatales se entrelaza en un complejo proceso social que,
como veremos, hace dificil establecer con precisién qué proporcidn del cam-

bio social observado puede ser atribuido a cada una.

5. Las politicas estatales como ''‘nudos' del proceso social.

Si entendemos a la politica estatal como un conjunto de tomas de
posicidn del Estado respecto de cierta cuestidn, y si este conjunto tiende
a variar tanto a través de diverscs organismos estatales como a lo largo
del tiempo, es evidente que tali pnl®:ica no puede ser entendida ni explica-
da con prescindencia de las politicas de otros actores. AGn en el caso en
que el Estado inicia con gran autonomia una cuestidn, las decisiones poste-
riores vinculadas a la misma -tanto en términos de implementzcion de la de-
cisidn originaria como de posibles cambios implicitos o explicitos de su
contenido- no dejarédn de estar influ¥das por las posicicnes adoptadas por
ctros actores. Es de presumir, ademis, que alin en este supuesto la politica
estatal tambin estari desde un comienzo influfida por un cdlculo de la reac
cifn probable de actcres a los que se percibe como poderosos 28/. Mids gené-
ricamente, el proceso social tejido alirededor de una cuestidn no es excep-
cifn a lo que ocurre en toda situacidn interactiva: la accidn e inaccidn de
cada uno es en parte funcidn de la accidn e inaccidn de otros y de la pre-
diccibn que cada uno realiza acerca de las respuestas probables de los acto
res ante diferentes decisiones. En este sentido las tomas de posicidn del
Estado no son sustancialmente diferentes de las de otros actores. Pero en
un planc menos formal tiene sentido centrarnos alrededor de aquéllas por-
que (i) cuentan con el respaldo de normas de cumplimiento supuestamente o-

bligatorio y de una ultima ratic fundada en el control de superiores medios

28/ Nos referimos al fendmeno de "reacciones anticipadas' expuesto por Carl

Friedrich en Man and his Government, McGraw-Hill, 1963.




26
de coaccidn fisica, y (ii) porque en general :percuten sobre la sociedad
mds extensamente que las politicas Privades . £3r supuesto que tanto una
como otra razdn son también variables z investigar a través de diferentes
Estados, tipos de cuestiones y ac:cre. u rinizados alrededor de ellas.
Sea como fuere, las tomas de posicidn d.. Zstado suelen ser particularmen
te importantes no sdlo por su posibilidad zojeiiva de producir importantes
consecuencias sino también porque asi sueien considerarlc otros actores so
ciales. Esas tomas de posicidn son importantes factores en la definicidn
del contenido y en la explicacidn as 1la existencia misma de posiciones de
otros actores, y en ese sentido son puntcs o mudos' particularmente impor-
tantes en una secuencia de interacciones Esos nudos pueden resultar privi-
legiados puntos de observacidn de ciertos tramcs del proceso social: "hacia
atrads", en la confluencia de politices ~3tatales y privadas que influyen en
la aparicidn de cada nudo y Hher<. siei-nte". en las nuevas tomas de posi-
cidn que a su vez contribuyen » , -ac~:r y Ju= significan desplazamientos ha
cia un prdximo '"nudo'". Afirmar qu2 _as soliticas estatales deben ser enten-
+“das en el marco de otras politiras esta;.’'es v de "politicas privadas' es,
por supuesto, transponer a un nive més rual el tema general del Estado
vy la sociedad ggja Afirmar que dentrc de este tema las politicas estatales
son "nudos'" es presupcmer gque el Estado no . u-re ser pasivo ni irrelevante,
ni parece serlo para los acrores interectuani<s en el proceso; por el con-
trario, suele importar y tanto que alrededor del contenido de su toma de po-

gicidn se teje buena parte de l4s interacc.onss de cada tramo del proceso.

& Las definiciones sociales de la ruesti’n

"De qué se trata" la cuestién es parte de la cuestidn misma. Difi-
cilmente encontraremos casos en los gae tsdus los actoves, incluido el Esta-
do, coincidan en la percepcidn v valoracién cei problema social que se ha
convertido en cuestidn. (En qué cons:ste, po: ejemplo, la cuestidn de la

distribucién del ingreso en Amér.ca tLaz.na’ Cudles son los ''verdaderos' tér-

29/ Dicho de otra manera, las dimens:iones araiiticas implicadas a uno y
8;;9 nlvel son reconocibles en amhu~ aunque 1o que sepamos de un
cdso (o conjunto de casos) no pue 21 di:ectamente generalizado,
estamos aquil ante una de las '1nuera cciones”" en las que hemos argu-

mentado que ambos niveles pueden iluwipavce mituamente.
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minos del problema, cdmo se conecta con otros problemas y cuestiones, qué
es una resolucidn "satisfactoria" del mismo, incluso si es o no un probie-
ma, son temas fundamentales en las ®omas de posicidn, en los conflictos y
en las coaliciones entre el Estado y los actores sociales. Seguimos en un
proceso interactivo en el que, ademds de la posicidn de cada actor, impor-
ta la percepcién de cada uno acerca de la manera en que los restantes (y
sobre todo el Estado) han dafinido la cuestidén. Convergen sobre este punto
numerosos aspectos desarrollados en la literatura reiacionada con el tema.
Los "estilos" que ha estudiado Albert Hirschman o los "filtros ideoldgi-
cos" a los que se¢ refiere Philippe Schmizter son obviamente importantes a-
quf. A ello agregarfamos los problemas resultantes del "ruido" en las co-
municaciones entre actores sociales y de &stos reciprocamente con el Esta-
do, de las diferentes 'teorias causales' que suelen estar implicadas en
diferentes definiciones de la cuestidn -diversas concepciones sobre cémo
puede ser resuelta y con qué consecuencias para otros probiemas o cuestio-
nes~, del grado de rigidez o c#is<alizz-~ién de las preferencias de los ac-
tores y de otras caracteristicas mis especificas tales como si es definida
o no como "suma cero", si los Lz@neficios resultantes de cal o cual modo de
resolucidn son divisibles o no y si existen o no antecedentes que pueden

ser reconocidos como ''similares'" a la cuestifn en juego.

7. Las politicas estatales como generadoras de un doble proceso 30/.

Ya sea que el Estado inicie o no una cuestidn, sus tomas de posi-
¢idn suelen ser factor de decisiva importancia para que otros adopten o re-
definan posiciones sobre la misma; hemos aludido en el punto 4 a esta parte
del proceso social. Pero las politicas estatales tambi&n generan procesos
internos al Estado mismo. Para reccnocerlos debemos abandonar la terminolo-
gia excesivamente genérica que hemos usado hasta ahora respecto del Estado
y empezar a referirnos a '"unidades" y procesos "burocriticos' internos al

Estado 31/. Dada una cuestidn, la toma de posicidn respecto de ella por par

30/ Agradecemos a Philippe Schmitter una discusidn en la que en mucho contri
buyd a precisar nuestras ideas sobre el tema que tratamos en este punto.

31/ Con el término "unidad" burocrdtica o estatal aludimos a la diferencia-
cifn estructural interna al Estado, que puede o no institucionalizarse

en organizaciones legalmente identificables.
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te de cierta unidad que tiene atribuciones para hacerlc an nombre del Esta-

do suele generar repercusiones "horizontales' -tomas y reajustes de posi-
cidén de otras unidades- y 'verticales'. Estas dltimas consisten principal-
mente en la atribucidn de competenciz y en la asignacidn de recursos {tiem-—
po, personal, dinero, equipo) a unidades formaimente dependientes de la que
adoptd la politica. Estos efectos verticares suelen producir "cristalizacio
nes institucionales'": creacidn de aparatos burocridticos o adjudicacidn de
nuevas funciones a organismos preexistentes, que quedan formalmente encarga
dos del tratamiento y de la eventual resolucidn de la cuestidn o de algunos
de sus aspectos, superponiéndose generalmente (y, por lo tanto, establecien
do una relacifn ambigua y frecuentemente conflictiva) con otras burocracias
formaimente especiaiizadas en otros aspectos de la cuestidn o en otras cues
tiones cercanamente ligadas a la que incumbe al primero. El proceso burocrid
tico implicado por estas repercusiones horizontales y verticales es analfiti
camente distinto del proceso social antes referido pero se entrecruza comple
jamente con &l. Lo que ocurre al intericr del Estado es en parte ejecucidn
("implementacidn') de la politica, en payte iactor causal para la adopcidn
de nuevas politicas y en parte, también, generacidn de estructuras burocri-
ticas especializadas dotadas a veces de atrib-iciones formales y siempre con
capacidad de hecho para redefinir la politica inicial y, por lo tanto, de
cambiar la toma de posicidn del Estadc frente a la cuestidn. Cada uno de es-
tos aspectos es un punto de acceso para actores sociales movilizados alrede-
dor de la cuestidn y sefiala, por lo tanto, ctras tantas areas de posible in-~
terpenetracidn entre el Estado y la sociedad. Estas 8reas se agregan a la de
la instancia mds formal {(pero no necesariamencte mds efectiva para indicarnos
cudl serid realmente el contenido de la toma de posicidn del Estado) en la
que se anuncia una politica v se lanza el proceso burocratico de que nos es-

tamos ocupando.

8. Los cambiantes actores del proceso social tejido alrededor de una cuestidn

La piblica toma de posicidn del Estadec acerca de una cuestidn tien-
de a generar respuestas de actores sociales y de unidades estatales. Pero no
todas las respuestas relevantes para el tratamiento y resolucidn de la cues-
tifn ocurren simultdneamente. Algunos actores se movilizan alrededor de ella

mids tardiamente, otros pueden '"'retirarse" y otros, por fin, pueden ser exclui
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dos. Esto se relaciona también con la cambiante na.urcleza ce los actores
a lo largo del proceso de resolucidn de una cuestién. En otras palabras, asi
como se van redefiniendo los té&rminos de una cuestifén, también se van modi-
ficando Los atributos y formas de agregacidn y representacidn de los acto-
res, lo cual plantea el problema de especificar cuidau:samente los criterios
emplezdos para definirlos. No es igual la "burguesi- nacional’’ argentina re-
presentada por la Confederacidn General Econdmica, artes y después gue &sta
incorporara a la Unién Industrial Argentira. Ni es ig.2l el Partiao Justicia

lista con y sin Perdn.

Simétricasnente, las c:istalizaciones imstitucionales a nivel esta-
tal no sSlo expresan una creciente diferenciacién inrerna del Estado al com—
pds del surgimient~ de cuestiones, sirno tambi®n i- cambiante naturaleza de
las unidades involu-- adas en el proceso de resoluc8n de las mismas. En sin-~
tesis, la dimensidn temporal intrinseca a nuestrs temz también se manifiesta
en que la propia composiciln y naturaleza del conjur.o de actires suele va-

riar a lo largo dei tiempo.

9. Recapitulacifn.

Conviene que nos detengamos aqui luego ae faber abierto diversos te
mas Posiblemente lc mis importante, al menos como primera aproximacidn a.
problema de cdmo estudiar nuestro tema, sea la necesidad de considerar las
pcliticas estatales en el marco de cuestiones. Eseés cuestiones tienen una his
toria, gue comienza en un periodo en el que no eran tales, sigue en los pro-
cesos que llevan 2 su surgimiento, continlla durante su vigencia y eventualmen
te concluye con su cesolucidn. Esa historia de la cuestidn es parte de nues-
tro tema, porque es desde ella que las politicas estztales adquieren sentido
y pueden ser explicadas Ademds, esa historia es la de un proceso social al
que concurren diversas politicas -las de actores privados y los nudos implica
dos por las accicnes del Estado- y procesos buroctéticos cruciales para la de
terminac1dn real del contenido de la pesicidn del Estado ante la cuestidn. Es
to resume la visifn de un complejo proceso, tejide por interacciones a lo lar
go del tiempo, ilevadas a cabo por un conjunto de actores que puede -y suele-
ir cambiando con el curso del tiempo. Esas interaccilones no s0lo son "objeti-

vas', en el sentidc de que su estudio pueda limitarse al registro de comporta
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mientos; incluyen también una dimensidn subjetiva, referente a cdémo cada
actor define (y redefine) la cuestidn y percibe la toma de posicidén de o-

tros actores.

Lo recién dicho formula nues+*ro ''protomodelo'" que, nos gustaria
pensar, contlene potencialmente el tipo de modelo dindmico de procesos que
nos parece obv1qmente raguerido por las caracteristicas de nuestro tema.
Es claro que entrafla un grado de complejidad (al que deberemos todavia a-
gregar otros aspectos) que no sabriamcs tratar con un modelo riguroso y
plenamente cuantificable, peroc puedé servir para alertarnos sobre ciertos
aspectos o dimensiones cerntrales para el estudio de politicas estatales,
alrededor de los cuales pareceria 'particularmente promisorio centrar es-
fuerzos de investigacidn.No sazbremcs 'todo" pero podremos haber empezado
a saber "algo" sobre aspectos que, si nuestra visidn general del problema
no es demasiado errdnea, serdn buenos puntos de partida para futuras y
mds ambiciosas incursiones. Esas dimensiones no son suficientemente cono-
cidas, ni en si mismas ni en sus interralaciones como para referirncs a
ellas en términcs de hipStesis. Podembs, en cambic, plantearlas en térmi-
nos de una baterfa de preguntas cuya elucidacién en relacidn con diferen-
tes cuestiones y contextos puede contr-buir a precisar tebricamente esas
dimensiones. 32/

({En qué momento de ia historia de la cuestidn se produce la pri-
mera tomz2 de posicidn identificable por parte del Estado?

{Qué podemos decir acerca de la definicién de la cuestién por
parte del Estado en ese momento?

(COémo influye esa toma de posicidn inicial por parte del Estado
respecto de las de otros actores sociales? (redefiniciones y to-
ma de posicidn respecte de la cuestidn segiin los casos)

(Qué actores sociales y cudndc se movilizan buscando influir en
el modo de resolucidn de la cuestidn? {qué recursos ponen en jue
go para ello? ;qué nos ensefa esto acerca de su poder relativo,
de su grado y tipo de acceso al Estado y de los estilos/prefereg
cias trasuntados en sus pcliticas?.

32/ Las preguntas que siguen presuponen a la cuestidn ya vigente. En pa-
ginas anteriores ya hemos planteado las que nos parecen mids importan
tes para el periodo de surgimiento de la cuestidn.
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{Qué procesos burocriaticos horizontales y verticales genera .ia
toma inicial de posicién por parte del Estado? (cuBl es la dife-
renciacidn interna al Estado en t@rmince de unidzdes que d= algu
na manera se ocupan de la cuestidn? ;qué cristalizaciones insti-
tucionales se producen? ;qué consecuencias tiene esto respecto
de futuras tomas de posicidn por parte del Estado?

-
&
4
a

(Qué lineas de conflictc y coalicidu se van generando alrededor

de la cuestidn y de las respuestas iniciales de actores sociales
° - - -

y unidades estatales? (qué segmentos del proceso burocratico o-

<

frecen puntos de entrada para ¢l ejercicic de influencia por par
te de qué actores 'praivados'?

¢{Suelen les patrones de conflicto, coalicidn y negociacidn cen-
trarse en algln tipo de arena pliblica? 33/ ;existe algim modo da
minante mediante el cual se intenta resolver la cuestidn? 34/
(como varia esto respecto de quién inicié y quién mantiene vigen
te a la cuestidn?

¢Existen ciclos de atencidn prestada a la cuestidn? (qué factores
contribuyen a posibles picos y baches de atencién?

{Qué cambios sociales e internos al Estado mismo son atribuibles
a estos procesos?

Presuponemos que una impoitante consecuencia de loa procesos que
estas preguntas intentan delimitar serd la redefinicién de la cuestidn por
parte del propio Estado. Por supuesto, esto puede ocurrir por NUmMErosas ra-
zones: una toma de posicifn inicialmente vaga se especifica (o a la inver-
sa), cambio de definiciones especificas, definiciones conflictivas entre di
versas unidades estatales que concurren al tratamiento de la cuestidn con
diferentes especializaciones, rutinas burocrdticas y vinculaciones con acto
res sociales. Esos cambios son cambios en el contenido real de la politica
estatal, en el contenido -mds o menus ambiguo y mds o menos conflictivo den
tro del Estado mismo-, de su toma de posicidn frente a la cuestidn. Estos
cambios son nuevos 'mudos'", algunos de los cuales serdn ripidamente eviden-

tes para actores y observadores. Otros, en cambio, s8lo seran reconocibles

33/ Usamos aqui el término para referirnos a 4reas institucionales del
Estado.

34/ Nos referimos aqui a condiciones de suma cero o no en la posible re-
solucidn de la cuestidn, divisibilidad o no de sus resultados, utili-
zacidn preferencial de coercidn,de ventajas econdmicas, de gratifica-
ciones simbdlicas o de politicas de bloquec para resolverla.
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como el resultado de redefiniciones menss espectaculares acumuladas, por
ejemplo, en etapas destinadas "s81o" a implementacidn o en las rutinas e
intereses especializados que suelen genera: las cristalizaciones institu-
cionales. Qué actores, cuinto demoran en reconocer esos cambios y qué con
secuencias tiene esto para la rigidez o flexibilidad de sus politicas, es
por supuesto, otro de los temas que debe interesarnos. A partir de cada nu
do se extiende un nuevo tramo de la h-storia de la cuestidn y de las poli-
ticas a ella referidas, sobre la que deberiamos volver con nuestra bateria
de preguntas. Aqui, sin embargc, corresponaeria agregar algo que es conse-
cuencia de la hiszoricidad de nuestro tema:

(Qué se ha aprendido por parte de ias unidades del Estado y de los
actores sociales de la historia pasada de la cuestidn, qué "leccio
nes' se han szdimentadc de esa historia y cémo influyen ellas so-
bre las definiciones de la cuestidn y sobre la estrategia de los
actores? 35/

Estamos tratando de trazar los primeros conteornos de un mapa. In-
sistimos que con &l no tenemos un "mcdelo" ni un sistema de hipStesis a ve
rificar. Se trata por ahora de empezar . a :ender acerca de aspectos y re-
laciones que hoy vislumbramos como importan <. para el estudio de las poll
ticas estatales en si mismas y pa*a conectar_as con las inquietudes tebri-

- . ~ v . )
cas mds generales enunciadas en la primera sezcidn de este trabajo.

35/ Para argumentos de que las polfticas estatales implican una importante
dimensidn de aprendizaje (learning) puede verse Ledn Lindberg, "A re-
search perspective on the future of advsrced industrial societies", Uni
versidad de Wisconsin, mimeo, 1973 y Huygr Heclo, "The variability of po
licy dynamics'", trabajc presentado a la Conferencia sobre Dinémica de
Politicas Péblicas, Windson, Ingiaterra, wmayo 1974.



LOS CONTEXIC . DE s I00TTiCt TLTATALUS

Hemos argument-do guae vna poiitica estat: mno deberies ser estudia-
da con prescindencia de la(s) .uestidn(es) que intenta resclver, ni de ias
condiziones de surgimiento de la cu¢-:ifn, n: de las politicas adcprades
por actores sociales "privados''. Hoemos resumido estcs aspectos en el concep
to d.. proceso social tej.dc airededor del surgimiento, tratamiento y eventual
resolucidn de la cuestidn. Este prcecesc socizl ec un primer e indispensable
NIVEL DE CONTEXTO para el estwudis de 1a p-1¥tica estatal que en particular
ncs interesa. Sin conccerlic adecuadamente no tendriamos posibilidad de com-
prender ni explicar esa politics (incliuvendo, por supuesto, sus cambios a lo
largo del tiempo,. Tampoco habria muchas posibilidades de que nuestros estu-
dios iluminaran l3s prob“emas 1.dc amplios plenteados en la primera seccidn
de sste trapajo. En otras pz abras, si nos limitdramos a estudlar poifticas
estatales con prescindencia del proc>su social del que son parte, podriamoe
tener estudios mucho mis '"manejaoles' v formzlizables perc el costo de esta
cpcbn seria el vaciamlento de su in'.rfs ei-1:¢ 36/. En el uso que propo-—
nemos, un ''contexto' comsiste de aquil conjunto de factcrzs extrinsecos al
objetc m&s especific. de investigaci1dn ("p.liricas estatales') que es indis

pen-able parca Lz compren:18n, c

=

1pL.dn 7 eApiscaciin de aquél objere y
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[

sus ere.tos sobre cira iab

n
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A

s 37/. En est. sentido, las 'preguntas’ que

it

hemos formulado apuntan a definir un "tema de investigacidn': el drea empi-

rica y analitica que delimita lo gque estudiamn=s v en funcidn de lo cual re-

[&3

cogemos y procesamss informaci3n. Con esto sugerimos un &rea en la que vale
la pena tratar de aproximerse sl i1deal de obterer informacidn detallada y
de manejarla con un mavco de anZlisis propiamente dindmico: las secuencias
de tomas de posicidn por parrte del Estado y de -u-os sectores sociales, el
cambio implicadc por la diferenciac:0m interna sl fEstado v por la moviliza-
cifn/desmovilizacidn de actcres sociales en distintos tramos histdricos de

la cuestidn, las redefiniciones de ta cuestidn y de sus modos dominantes de

36/ Para andlogas reflexiones pucde verie Kenuncih Dolbeare, op.cit.

-

37/ Sobre la necesidad de espetificac.” del contexto o sistema de relacio-
nes como condicidn de validez ¢.: r~onceptcs y proposiciones vale la pena
consultar la discus1dn contenida en Adam Przeworski y Henry Teune, E&s
Logic of Comparative Social Ingu.ty, Wiley, 1971.
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resolucidn, constituyen a nuestro entender el tema propio de estudio de po-

1iticas estatales.

Pero este primer contexto es insuficiente. Tenemos que insertarlo
a su vez en otros aunque, afcrtunudamente, aqui no necesitamos saber tanto
y podemos manesjarnos con maicos mis estaticos. Tal vez aqui la mejor analo-
gila sea la de alguien gque quiere szher lo mds exactamente posible cudnto
tiempo ha transcurrido en un corto lapso. Su centro de atencidn serd el se-
gundero, que marca el ritmo incesante y perceptible del tiempo 'presente".
Debe:i sin embargo d2teraina: la posicidn del aninuterc y de la hora, siguien
do de cuando en cuandc al primero y dando por practicamente fijada la segun-
da; su problema se cuenta en segundcs, pero para saber lo que desea necesita
iaformacidén,mids gruesa y estidtica, acerca de ios otros parametros. Nos ocu-

paremos breveuente de los "minutes" y de la "hora" de nuestra analogia.

1. Un segundo nivel de contexto: la agends de cuestiones.

(Qué problemas '"merecen" ser cuestiones? ;Quiénes y cdmo deciden
cuil es en cada momento el conjunto de cuestiones (la "agenda" o el "espacio
problemdtico" de wis sociedad) socialments vigentes? Vista cada cuestidn ais
ladamente, el problema politico se plantes en torno a si ESA cuestidn merece
serlo, cdémo debe ser definida y con qué recursos se respaldan las posiciones
tomadas por los actores. Visto en conjunto, el problema es el conflicto y las
coaliciones que se generan alrededor de las cuestiones que deben integrar 1la
agenda. Esto es consecuencia, en parte, de limitaciones individuales y colec-
tivas para prestar atencidn a tcdas las cuestiones ''suscitables'" y en parte,
de diferentes intereses, concepciones y recursos de actores dispuestos a impo
ner, social y politicamente, agendas s8lc parcialmente superpuestas. En este
plano mids agregado ya no s8lo se trata del proceso que ocurre alrededor de co-
mo debe ser resuelta UNA cuestidn, sino también del que determina qué cuestio
nes se intentari resolver. (Ante qué problemas puede y debe el Estado inter-
venir y, por lo tantc, reconocerlos o crearlos como cuestidn? (qué compleja
funcidn compone, a partir de las agendas de cada actor, aquélla que estd efec
tivamente vigente? Dependiendc de su poder celativo, cada actor se encontrard
ante mds o0 menos cuestiones que le han sido impuestas por otros y ante las
que no puede dejar de tomar posicidn (aunque s8lc fuere para tratar de resol-

verla mediante su supresidn).
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Es obvic que a este nivel copetrsr fu:+ies lLimitaclones er io itun-
cifn de decisién de cada acteor: in.apacidac de p snesar .odae iz 1rformsc-én
relevan.e respectc dei conjunte de .2 agend.. c¢ sconscimiento de muchas de
las conexiones ca.sales entre unas v tras cu2- :iones, i1mposibiladad de pre
decir el comportamiento de otris actores .= Y -, de cada una de ias cues-
tiones Pero alin en este mundo de "-acional..c: azctada' 38/ =s razonable
sup.ner que lz posic.dn que cada actor tome ¢ p2cto de una cuestidn serd
en parte funcidn del conjunto de la agenc- ., 1r 1las p:sicilones adoptadas
fque incluyen rn.c haber tomade posicidn ) -esp- o d& otras cuestiones. Con
quien estd aliado y cor nuién en conflicto «r 2 _vestidn A puede ser deter-
minante de su compc:tamien.. respecto de « .. st.3n By qué recursos tlene
"invertid.s" en A puede ayudarnos a expl pue qué no se moviliza respec-
tc de B, aunque &sta también sea "objetiiaus .«  WpoTtante para el actor;

' deriva de sus cc.1. 1especto de A acerca de

qué premisas y qué "lecciones'
las caracteristicas de vtras actores. puede 2. T 1 1zmental para las percep

ciones y c8lculus que subyacen a su poliri & . ctc de B; cudntas cuestio

nes puede u. actor "atender" z.multinean nte ¢ . ctras palabras, qué movi
lidad tie<.1 sus recursos, puede ensefiavno . acarcs de su poder relati
Vo

Estos intrincados temas, 4 .0 Qle .1 hemos enunciado los que
nos parecen principales, no deberi-n ser “b,¢r-c ge investigacidn en los es-—
tuiios de polfticas estatales que 2stamss dis .t _epde, al mencs no en el
sentido Je formar parte del universo s.bre e. juc recogeremos datos. Pero
macho ayudard a nuestra comprens:idr del cas. ; = <studiamos conocer aproxi-
madamente la composicidn de la age.udd v la cu:ziguracidn de conflictos y
coaliciones en que los actores de '"nuestra' . ue-115n se hallan involucrados.
Precisandv un pocc md3s el conccimlento de e-re cegundo nivel de contexto
suele ser necesariv para explicar las peliti .5 estatales que estudiemos es
pecificamente. Lo dicho arriba acerca de lz u.wvieja funcidn de decisidn

que, para cada actor y para cada cues.idr., .mp .ra la agenda como conjunto

38/ Ver especialmente Herbert Simon y James Ma-_h, Organizations, Wiley,
1958.
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de cuestiones, vale obviamente para el Estadc. Cuidl es el entramado de apo-
yos y oposiciones, cuidl es la configuaracidn de cuestiones en las que se ha
interpenetrado con sectores dominantes, pueden ser importantes factores ex-—
plicativos de las politicas que adop-e respecto de cada cuestidn en particu
lar. 39/

1

2. La estructura sccia. comc contexto de la agenda.

(En qué senz1.0 podeaos proponeinos, por ejemplo, el estudio de
""la cuestifn de la propiedad agraria' y de las politicas estatales a ella
referida en Perl y en Argentina? ¢por qué hay tan notorias diferencias en
los ciclos de atencilr que _oncita en uno y otro caso? jen qué sentido po-
demvs realmente decir que en ambos casos es una cuestidn? jcuil es la lis-
ta y el poder relativo de los actores potencial y realmente movilizados al
rededor de ella en uno y otro caso? En términos mds generales, quiénes son
los actores potenciales respecto de una cuestién, qué recursos pueden movi
lizar, cull es su significado (visibilidad, importancia, reconocimiento co
mo tal) para esos actc.es, cudles son los patrones mds prcbables de su emer
gencia, tratamientc y resclucidn, son también funcidn de faccores ubicados
al nivel m3s agregado de la estructura social =0/, Aqui podremos en general
manejarnos con un conocimiento razonablemente informado de esas caracteris-

\

ticas y considerarlas como bdsicamente "congeiadas' para los propdsitcs de

nuestra investigacidn de politicas estatales 41/. Pero no podemos prescindir

ng En este segundc nivel de contexto sigue teniendo sentido tener presente
las interseccicnes con otrcs enfoques tedricos. Los entrecruzamientos con
otras cuestinnes remiten direccamente al problema mis general de las ca-
racteristicas del Estadc (en particular de sus zonas de penetracidn e in
terpenetracidn con la sociedad civil) y de las alianzas (incluyendo alian
zas de clase v de diferentes actores con unidades o segmentos del Estado.

40/ Designamos gené€ricamente con este térmuno a un trazado de la estructura
productiva, del r&gimen polftico, de la estructura de clases y del grado
de movilizacidn y organizacidn de clases existente en un momento dado.

41/ Con una importante excepcidn: parte de nuestro inter@s puede ser pregun-
taruos qué consecuencias ha tenido clerta politica estatal sobre una de-
terminada caracteristica estructural de l¢ sociedad, en cuyo caso tratare
mos de obtener informacidn suficientemer.te detallada sobre &l "antes" y
"después' de esta caracteristica que encuadra el horizonte temporal de
nuestra investigacidn. Pero en este plano nc se trata en rigor de un parid
metro estructural sino de una variable dependiente del proceso que estu-
diamos.
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de una gruesa especificacidn de este contexto sin correr el riesgo de com-

i

parar y formular proposiciones sobre 'nmombres" en lugar de conceptos que de

signen con suficiente especificidad el tema de estudio 42/.

Quedan seflalados los diferentes niveles que ncs parece deben ser
tenidos en cuenta en estudios de polizicas estatales. Nuestro ejemplc de
los segundos, minutos y horas apuntaba en realidad a sucesivas capas con que
debe ser organizado nuestro tema: (i) las politicas estatales mismas; (ii)
la cuestidn a la que aquéllas se refi-ren, entendida como generando un pro-
ceso social que contiene las politicas estatales y las politicas privadas
referidas a la cuestidn; estas dos primeras capas constituyen lo que hemos
llamado el tema propio de nuestras investigaciones y el dmbito empirico en
el que, en general, nos corresponderd recoger informacidén; (iii) la agenda
de cuestiones y (iv) la estructura social, como el mids estdtico y agregadc
contexto glcbal de nuestro tema. Cominmente estos dos niveles finales no se
rdn objetc de nuestra investigacidn; deberian ser suficientes las fuentes

secundarias disponibles.

42/ Supongamos por ejemplo que la actual reforma agraria peruana pueda ser
explicada como una respuesta preventiva a altas tasas de movilizacidn
del campesinado peruano. La conclusién 'descontextualizada" respecto de
la carencia de reforma agraria en la Argentina tenderia a centrarse en
bajas o nulas tasas de movilizacidn. Esta "explicacidn', sin embargo
seria vacfa y posiblemente conduciria a conclusiones comparativas e-
rroneas; para llegar a una explicacién (y también para poder comparar
uno y otro caso) es menester incorporar algunos factores estructurales:
distribucifn de la tierra en la Argentina, tipo de explotacién en la
regidn pampeana, carencia de campesinado en ella y concentracidn del
campesinado en regiones econdmica y politicamente mucho mis marginales.
Sobre estos temas nos remitimos nuevamente a Adam Przeworski y Henry

Teune, op.cit.
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IMPACTOS DE FOLIT!CAS ESTATALES

Estamos ya tejss de los esyuemas ¢.e discutimos brevemente en la
segunda sec~:6n de este .rabajo. Si voliem.ss por un momento a la Figura 2
advertiremos que de aceptar la- premisas ~or -i1la implicadas resultaria con
ceptualmente f&c.' 4./ pensar en t€rminos de impactos de politicas estatales.

"war:iables dependientes' por efec-

Ellos serizn los cambios speradoss 2n las
to de nuesira ''variable ndependiente’, la po:itica estatal. Pero nuestra
~rgureatacidn ha sido un esfuerzo por demostrsr la inadecuacién de este ti-
po de esquema y por haliar maneras tedricamente disciplinadas de llegar a un
mayor rivel de complejidad sin perdernos en la recesidad de '"'saberlo todo'" pa
ra pcder decir algc sobre nuestro tema. Si la- politicas estatales son parte
de un procesc social teiido alrededor de cuestiones, y si a €l concurren po-
licicas de actcres pr.vados que pueden tencr <l peso sobre el curso segui-
do por los even.os estudiados, el tema de '.: r'mpactos se complica enormemen
te. Dado X camb. en clerta caracteristice 4 ,qué proporcidn de ese cambio
podemos atribuilric causa.mente a peliricas oste.cle , & politicas privadas y

‘

a otros factores ajencs a unas y a otra.” & ',

Este :ntecrogante ha siao tormulad evetdamente en la literatura
sobre el tema, 45/ seflaldndose dificuitades -.uto del lado de la identifica-
c¢ibn v carasrerizacidn de los impactos come ver de la atribucidn de los mis-
mos & una determinada reracidn causal. :Qud impacto?" e "iimpacto de qué?"
son preguntas a las gque lcs estuding suore .uiiticas nc siempre brindan res-

puestas satisfactorias En el primer c¢asc, o .28 arduos problemas de identi-

43/ Decimos "conceptualmente' porque aln denii. de este simple esquema suele
ser dific1l operacionalizar y medir lu- " ampactos' que se atribuyen a
las politicas.

éﬁ/ Por ejemplo, acontecimientos raturales gao2 inciden sobre los resultados
de una politica agraria, ¢ reverberac.snvs de terceros no actores (pro-
ductores petrolercs, por ejerplo} sopre ura politica de estabilizacidn
de la balanza de pagcs, etc.

5/ Ademds de los trabajos de Heclo, Dolbesre, Rose y Schmitter ya citados,
puede consultarse Wanderley CGuilherme dos Santos, "Comparative Public
Policy Analysis: 4 non-exhaustive invento-y of queries", trabajo presen
tado a la Conferencia de Buenos Aires referida al comienzo.
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ficacidn y delimitacidn empirica de :mpactos se svman las correlativas difi-
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cultades de categorizacidn anzltica, evidenciazdas por la casi tocail
cia de tipologizs sobre politicas estatales y sus impactos 46/. También de-
ben computarse los problemas de ‘medicidn derivados en buena medida del nivel
de agregacidn de los datos, de su relativa confiabilidad, de la casi impcsi-
bilidad de manejar estadisticamente flujos no monetarios y de las diferencias
no cuantificables de los impactos ideniificados 47/. Por @ltimo, alin cuando
los inconvenientes reci@n mencionados sean resueltos, todavia queda en pie el
problema de decidir qué criterios <e empleardn para la definicibén de los im-
pactos. (Corresponde emplear el punto de sista de quien adoptd la politica,

el de la pcblacifn afectada, el del analista?

En cuantoc a la atribucién de los impacteos, el problema fundamental
radica en la gran aificultad de establecer rigurosas conexiones causales en-
tre una pclitica vy un cenjunto de impacios. Se ha logrado algin éxito, pors
ejemplo, en evaluar los impactos de una estructura tributaria total sobre la
distribucidén del ingreso, pero ha sido mucho uds dificil aislar las relacio-
nes de causalidad con impuesros o elemzntos especificos del sistema tributa-
rio 48/. Frecuentemente se tropieza aqui con un problema andlogo al de multi=
colinea-idad: podemos ccnocer el impacte (o 2l de un conjunte de variables,
pero no tenemos medio de desentrafiar qué proporcién de ese cambio es atribui-
ble a cada una de ellas. Para superar algunas de estas dificultades, se ha su
gevido la conveniencia de distinguir entre impactos, productos (outputs) y
consecuencias (cutcomes) de una politica 49/. Estas y otras propuestas, sin
embargo, no han resuelto el problema de cdmo diferenciar los impactos de una
politica de los imputables a otros factores causales operantes, ni parecen

ser, tampoco, una via que nos conduzca a la clarificacidn de las cuestiones

46/ Entre las escasas excepciones véase Theodore J.Lowi, "Four Systems of
Policy, Politics and Cheoice', mimeografiado, Universidad de Chicago,1971.

47/ Cf. Dos Santos, op.cit.

48/ Véase Thomas E. Skidmore, "Suggestions for Research: A Commentary on Al-
bert Hirschman's'" Policy-Making and Policy Analysis in Latin America: A
return journey', trabajo preparado para la conferencia de Buenos Aires
citada al comienzo.

49/ Schmitter (19/2), op.cit., propone esta distincidén a partir de una idea
originariamente desarrollada por Easton.
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tedricas mis generales q.ue nemos planteadc en !a sezcidn I de este trabajo.
Esto nos induce a agregarnos al cocro de agndsticus que sefiaia la escasa u-~
tilidad ce centrar tanto lcs esfuerzos er ia medicidn cuantificada y puntual

de impactos de politices

Una posible alternativa -que tampo.c compartimos- consistiria en
presuponer gque la t:ma de po. :idn del Estad. es tan determinante, objeti-

-

vamente y en la fe -epc n de otros -:itores, que las tomas de posicidn que

estos adoptan son ente. amente

respuestas' a la politica estatal. En este
sentido se podria pensar en términos anfl.gus al de una variable indepen-
diente (la polZtica eststal) v variables -nt :r<irientes (politicas privadas
que responden a aguéi’a) que provocan efer-os (impactos) susceptibles de ser
ecribuidos totalmente, "en Gictime 1 .. anc.a", a la variable que generd el
comportamiento global dei sistesme #nalizado Desgraciadamente, podemos pen-
sar en pocos c£s0S en los que esta premisa parezca razonable; en la mayoria
de ellos los actores privados tienen uvn grade de autonomia respecto del Es-

tado que hace impesible considerarlos neras '"rarlables intervinientes' .50/

De todas formas, no creemos gu. ezt « dificultades justifiquen de-
sentenderse de algoc tan obviamente 1mportante comc la pregunta que en reali
dad se plantea en tocdo estc, es decir, cudies son las principales consecuen
cias sccizles de acciones desarrolladas mediancs la invecacidén del Estado,
contando cuen el respaldo &@{mo de eu capa. idad de coerciln. Desde esta pers
pectiva no es tan crucial la mencionzda med:cifn cuantitativa y puntual del
efecto especifico de cierta politica. Hemos dedicadc una seccidén del presen-
te trabajo a sefialar algunas modalidades y direcciones que parecen seguir
las recientes transformaciones operadas en el hstado y la sociedad civil en
América Latina. En cierto sentido, estas pueden ser interpretadas como los
impactos glcbales de una determinada forma de Sstado, posicidn que tiene un

cercano parentesco con la alternativa discutida en el p@¥rafo anterior en

50/ La "solucidn' simétrica de 1la anteric: ¢z atribuir todo el cambio a los
actores sociales, bajo la premrisa de que =1 Estado es sflo un espacio
de procesamiento de demandas e iniciativzc externas a €l; en otras pa-
labras, a lo sumo una variable interv.r icnte respecto de variables in-
dependientes excliusivamente operantes a nivel de la sociedad. Esto im-
plicaria la visién '"desestatizada' que ya hemos cricicado.
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tanto imputa a &se Estado, o a un sistema de dominacidn, el conjurtc Jde 13
veriacidn observada. De hzcho, algunos estudios han intentado establece-
regularidades entre una determinada "forma' de Estado y ciertas carac.erig
ticas globales de su "desempefic" en L&rminos de impactos o consecuencias
de sus politicas 51/. Creemos zin empargo, qie planteado el problema =2n es
tos términos existen pscas esperanris de obtener inferencias vdlidas dado
el alto nivel d= agregaci®n de los datos que habiZa que manejar. Por eso,
si queremos aprender acerca de las caracteristicas del Estado latinocameri-
cano y de sus modos de intzrvencidn y vinculacifn con la sociedad civil,
pareca conveniente el empleo de una estrategia de investigacidn m3s induc-

tiva y menos global en™we ca.egorias y .n los datos que maneje.

Al menor nivel de agregacidn caracteristico del enfoque que propi
ciamos, es posible advertir cie-tos aspectos ~indmicos de la problemitica
del Estado y la sociedad que permiten reg :irar modificaciones en los pard
mezros que definen a la sociedad global. AL considerzr las politicas esta-
tales como parte de un proceso social, necesaciamente histérico, nuestro
enfoque ne se preocupa tanto por la medicién eracta de ciertos impactos en
un punto de ese tiempo histdrice. Escs y otros impactos integran, como he-
'mes insistido, un procesoc mis compleje, in ulade a una determinada cues-—
tidn, al que concurren actores ''privados'" v en el que suelen manifesturse
en diferentes momentos distintas tomas de posicidn del Estado. Cada una de
ellas genera una compleja gams de impactcs que a su vez realimentan aquél
proceso y contribuyen a llevarlo hacia nueves ''nudos'" o promontorios en
los que riene lugar la adopcila de auvevas pclicicas estatales. De manera
que, aunque no deja de ser @itil conocers cou la mayor precisidn posible los
impactcs de las politicas surgidas de cada uac de esos nudos decisorios,
es utdpico pretender conocer con similar precisidn la contribucidn conjun-

ta de esas sucesivas y frecuentemente varianvres tomas de posicidn estatales

51/ Por ejemplo, en James Q.Wilsonm {compilsdor), City Politics and Public
Policy (New York: John Wiley & Soms, Inc., 1968), varios trabajos ana-
lizan datos sobre impactos vinculadndolos a diferentes formas de gobier
no local. Tambi&n Schmitter, (1972),op.cit., busca establecer relacio-
nes entre tipcs de régimen politico ~definidos por "grado de interven-
ci6n militar” y "grado de competencia entre partidos"- y productos o
consecuencias de politicas asociadas a unc u otro tipo.
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sobre el conjunto del proceso histdrice-social originado en torno a la e-
mergencia, planteamiento y evencual resolucidén de una cuestidn. Menos po-
sibl: alin es estimar en qué medida se han modificado los pardmetros gene-

rales de la sociedad globsal.

Y esto es lo que en realidad interesa 52/. Los entrelazamientos
a lc largo del tiem.> de politicas estatales y privadas, junto con las mo
dificaciones de 123 pardmetros contextuales, son etapas o procesos de cam
bio social (en s'ntido amplioc) en los que el Estado, como hemos sefialado,
apzvece "en accidn' y desagregadc en sus cucesivas tomas de posicidn. Ade
mas -~corresponde subrayar- si bien los impacto: de sus politicas no pueden
ser rigurosamente cuantificables en cada momento, pueden en cambio contri-
buir a entender v ponderar los aspectos que mids interesan para una teori-
z>:1%n sobre ese Estado y, en definitiva, sobre sus politicas e impactos.
Noes referimos a sus modalidades de intervencidn, sus alianzas y conflic-
tos con otros actores, los variables grados de autonomia/#ubordinacidn en

tie 250s actcres y el Estadc, y las consecuencias generales de esas inter

.

venciones para el rumbo futurc de procesos vinculados a la cuestidn sobre
la que se enfocan empirica y analiticamente estos aspectos y los que con
mayor detalle hemos 1dc enunciado a lo largo de este trabajo. 'Impactos
de politicas estatales" son en realidad "contribuciones" -imputables al
Estado—- a complejos patrones de cambio de la sociedad global. Por esto
mismo no pueden ser ignorados pero, también por esto mismo, no pueden ser
estudiados ni evaluades con criterios mecanicistas que cercenan tanto esa
complejidad como el cardcter intrinsicamente histérico de aquéllos proce-

§08.

52/ En Gltimo andlisis, no s8lc en funcidn de las preocupaciones tedricas
que hemos puntualizado en le seccidn I. Si se trata ''mada mds'" que
de un estudio para evaluar los impactos de ciertas politicas, consti-
tuye falso rigor cerrar el campo de andlisis en forma similar a la de
la Figura 2 y, per lo tanto, ignorar las importantes ''complicacio-
nes" que venimos seflalando. AGn desde el punto de vista mds estrecha-
mente tecnocratico, una estimacidn de impactos omite demasiado (y por
lo tanto falla en esa estimacidn) si se cifie a criterios e instrumen-
tos estrictamente cuantificables, aplicados a un campo empirico que
ignora tanto su relacidn con los diversos contextos como con el pro-
ceso histdrico sobre los que insistimos en este trabajo.
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HACIA UNA ESTRATEGIA ABIERT. LE INVESTIGACION

Dado 2. escaso grads de formalizac:®n de las reflexiones efectua-
das, este trabajo dificilmente pod ia descuou..r en un conjunto ccherente
de proposiciones. Perc vale la pena recap.cuida: y desarrollar un poco mis

algunos de los principales aspecto: discutr:dos.

1) Son muchas las razones por la:s ¢.« mo puede estar interesado
en el estudio de las politicas es-atales en amfrica Latina contempcrénea.
Comc cualquiera de ellas tiene importantes -cnsscuencias sobre qué y cdmo
se escudiard, nos ha parecido _mportance hacer explicitas las nuestras, con

plenc conocimiento de que abrimos un tema poiémiro

2) Del engarce que Droponemos Para nJ2STTO tema con intereses ted-
ricos mids generales se deriv s -créemos (ue obsiznente- la inconveniencia de
estudiar las politicas estatales y sus irzs..o3 como fendmenos discretos
aislables de su contexto. Aqui resurge u) .rilzra, que no es intrinseco a
nuestro tema pero que es func dn de nuesti: - 'raal insuficiencia de coroci-
mientos: en el cortoc plazo le pretensidn de -.gor, formalizacién y cierre
de nuestros sistemas explicativos es antagin.-a respecto de la relevancia
tebrica de nuestros estudios. Dichc ~2 o:ica rorma, los intentos en la direc
cién del primer término del dilema serZan prematuros y, aunque admitidamen-
te incierto, el camino hacia ese rigor pass toy por estudios abiertos y ex-

ploratorios, muchc mis preocupados por des.unilx que por verificar.

3) E1 "contexto" no es un "objetc—gue—estd-ahi". Es una creacidn
analitica que busca con la mayor economia te-1ble "situar" el tema "especi-
fico" estudiado, respecto del conjunto de fa.tores indispensables para com—
prenderlo, describirlo y eventualmente expl!.arlo. Hemos sugerido desagre-
gar estos referentes en tres niveles, de de.reciente especificidad y dina-

mismo: el de la cuestidn, el de la agenda , ¢: Je la estructura social.

4) Nuestro cbjeto propio de investigacidn estaria constituido por

la(s) politicas(s) estatal(es) v la cuestidn a la que ella(s) se "refieren"
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2 . : 1A : 1"
como parte de un proceso social al que cagcur..n otras politicas, "privadas'.
Como tal nuestro tema es histdrico ¢ dindmicc en sentido propio; implica
interacciones a lo largo del tiempo por parte de un variable conjunto de ac-

tores.,

5) En el estado actual de nuzstros conocimientos parece posible i-
dentificar ciertas dimensiones o aspectos de las politicas estatales, sus
contextos e impactos, que hemos ido senalai.u> a lo largo de este trabajo y
que prometen ser {tiles en un doble sentide. Uno, para una mejor comprensidn
y teorizacidn del tema mismo; y otro, no mencs importante, para que los re-
sultados de estos estudios puedan iluminarse y :ontrolarse miituamente con
los que, desde otros enfoques y niveles de znilisis, se efmctlian sobre el
Estado latinoamericanoc y sus vinculaciones cun la scciedad civil. Este inte-
rés tebrico es el punto de partids y de llegada del tipo de estudio de poli-

ticas estatales que hemos delineadc



