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El givo argumentativo del andlisis de politicas piblicas.
Ll lugar de la politica en las politicas?




[. LAS DISTINTAS MIRADAS PARA EL ANALISIS:
DEL POSITIVISMO AL CONSTRUCTIVISMO

En casos concretos, una de las mayores preocupaciones alrededor del campo
disciplinar que constituyen las politicas piblicas, es bajo qué “lentes con-
ceptuales” se pueden explicar y analizar estos; por lo tanto, desde distintas
vertientes tedricas y metodolégicas, se han planteado enfoques que permiten
aproximarse al conocimiento de este objeto. Tales propuestas se han nutrido,
como en todas las ciencias sociales, de paradigmas epistemolégicos como el
positivismo, el pospositivismo, la teorfa critica y el constructivismo (ROTH,
2007, 32, citando a GUBA, 1990).

En el dmbito de las politicas pablicas ha predominado la concepcién po-
sitivista o empiricista de las politicas ptblicas (ROTH, 2008,6¢) que privilegia
el tecnicismo en la decisién, la racionalidad instrumental v la objetividad o
neutralidad del analista; de tal forma que las politicas son producto de una
eleccién deliberada del palicy maker, fundada en la valoracién técnica de
distintas alternativas de solucién a un problema puiblico determinado, como
resultado dela cual, la policy que se ejecuta es seleccionada como la respuesta
optima, la segunda mejor o, al menos, la mas satisfactoria.

Desde este punto de vista, se entiende que las politicas pablicas recorren
un ciclo de vida que inicia con la formacién del problema y su incorpora-
cion en la agenda, continda con la formulacién de alternativas de solucién
y la decision por una de ellas, lo que conlleva una etapa de ejecucién o im-
plementacién de tal decisién y, por dltimo, contempla la evaluacién de sus
resultados o impactos en ¢l problema que buscaba remediar. Este ciclo de
politica o modelo secuencial reviste especial importancia porque “es el mo-
delo inicialmente sugerido por LASSWELL (1956) y luego desarrollado por
JONES (1970) que permitié realmente ‘lanzar’ el analisis de politica pablica
como objeto de estudio en el campo académico” (ROTH, 2007, 38).

Esta empresa de racionalidad instrumental y secuencia lineal de fases
consecutivas de las politicas pretendfa generar conocimiento il y cierto
para adoptar e implementar las mejores decisiones piblicas, por lo que el

*  Profesora Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, Universidad de Antioquia. Inssafca-
-no@luisafeano.com, Grupo de Investigacién Gobierno y Asuntos Piiblicos.
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analista se entiende como un profesional al servicio de la eficiencia y la efi-
cacia de las politicas.
A partir de los cuestionamientos a este modelo de analisis, fragmentado
e incompleto segiin sus criticos y sustentado en paradigmas alternativos al
esquema positivista’, en los {iltimos afios han proliferado los enfoques de
analisis de politicas piblicas, a tal punto que estudiar los enfoques, hoy en
dia, significa estudiar, a profundidad, al autor que lo crea y lo propone®.
Los distintos modelos de analisis buscan responder a preguntas tales
como ¢cudles son las variables que determinan la eleccién de una politica
piiblica?, ide qué depende su éxito o su fracaso?, (como explicar la relacién
causal entre el problema y la solucién?, ¢como justificar una decision ante
la opinién publica?, iqué aspectos hay que tener en cuenta al momento de
adoptar una politica?, jqué elementos de la politica deben ser evaluados?
Cada enfoque tendr4 respuestas distintas para estas preguntas. Asi, por
ejemplo, para la perspectiva neoinstitucional el éxito o el fracaso de la po-
litica dependerd de su adecuado disefio institucional, mientras que, desde
la eleccién racional, importan los intereses en juego y la forma en que los
actores de una politica —racionales y maximizadores— se comportan dentro
de los espacios de incertidumbre y ambigiiedad de la politica.
/ Los enfoques cognitivos, por su parte, estiman que las politicas ptiblicas,
contrario al ideal racional, son resultado de ideas, de creencias, de factores
cognitivos més que de cilculos matematicos. Al respecto MULLER sostiene
\ que las politicas ptiblicas “constituyen el lugar donde una sociedad dada
construye su relacién con el mundo” (MULLER, 2006,98) por lo que defiende
la existencia de marcos cognitivos dentro de los cuales se disefian € imple-
mentan las politicas a partir de la subjetividad de los actores y no a partir de
la objetividad cientifica de un analista de politicas.
El paradigma constructivista, finalmente, sustenta lo que en afios re-
cientes se ha denominado el “giro argumentativo” “ ’

the argumentative turn’,

1 Deacuerdo con RoTH los enfoques de eleccion racional, secuencial y neoinstitucional del
andlisis de politicas pueden inscribirse dentro de un paradigma pospositivista ¢ incluso
positivista; mientras que el enfoque cognitivo corresponderfa a una postura epistemolé-
gica constructivista (ROTH, 2007,50)

2 Ver ROTH, ANDRE (ed.). Enfoques para el andlisis de politicas pitblicas, Bogota, Universidad
Nacional, zo10.
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(FISCHER y FORESTER 1993), el cual abarca elementos discursivos, retéricos
y narrativos, que introducen nuevos factores explicativos de las politicas pi-
blicas. Kl éxito de Ia politica dependera, en gran medida, de los argumentos
_que la justifican como una buena alternativa de policy.

La pregunta es si el “giro argumentative” representa el retorno de la
politica —entendida como politics— a las politicas —entendidas como poli-

ctes—, es decir, si constituyen una oportunidad para revertir la afirmacién
de THEODORE LOWI segiin 1a cual “policies determine politics” (LOWI, 1972,
citado por HEINELT, 2007, 109).

II. EL GIRO ARGUMENTATIVO: ENTRE LA DELIBERACION,
LA RETORICA Y LOS RELATOS

En los altimos afios ha sido creciente el interés por el “giro argumentativo”
delanalisis de politicas publicas, que emerge como respuesta a las limitaciones
epistemoldgicas del “neopositivismo” o empiricismo y como alternativa frente
al proceso de decision tecnocratico y lineal que de él se deriva. Asi, el giro ar-
gumentativo ofrece un modelo de comunicacion dialéctica de la toma de deci-
siones politicas y la sustenta en una légica informal de la razén practica, como
una alternativa a la 16gica formal del neopositivismo (FISCHER, 2006, 223).

Autores como GIANDOMENICO MAJONE, FRANK FISCHER, EMERY ROE,
entre otros, han aportado a la construccién de esta perspectiva que comenzd
siendo incipiente y sin notorias posibilidades de aplicacién en la practica3,
pero que hoy se consolida como una posibilidad para entender las politicas
mas alld de sus efectos materiales y para que, incluso los mas escépticos
frente al tema de las politicas pablicas, se acerquen a este objeto de estudio
bajo una mirada no convencional.

De acuerdo con FISCHER (2007, 225) el anélisis argumentativo, como
tal, se centra en el papel crucial del lenguaje, la argumentacion, a retérica y
las historias en la elaboracién del debate, asi como en la estructuracién del
marco deliberativo en el que se formula la politica,

3 En 1999 al analizar los distinios enfoques para los analistas de politicas, Sabatier dividio
su estudio entre algunos que considerd promisorios (como el racional, el Advocacy Coali-
tions Framepork, entre otros) y otros menos promisorios como el enfoque constructivista
(ROTH, 2007, 37). :
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En primer término, conviene sefialar que, al igual que ocurre dentro de los
“peoinstitucionalismos” o de las propuestas cognitivas, el “giro argumentati-
vo” se compone de diversos enfoques y autores con algunas notas caracteris-
ticas en sus planteamientos, pero también con divergencias en sus propositos.

Un punto comin entre ellos es considerar que “la politica publica esta
hecha de palabras” (MAJONE, 2005, 35) que deben ser tenidas en cuenta por
el analista; por lo que se privilegia la racionalidad argumentativa o discursiva
sobre la racionalidad instrumental. Otro punto comin es que sus “unidades
de anélisis son las ideas, las normas y los argumentos compartidos que dan
_origeny explican la accion social” (CEJUDO, 2008, 3). ‘ '

Es posible, entonces, identificar varias lineas dentro del giro argumen-
tativo. GOTTWEIS sefiala que el término Argumentative Policy Analysis sub-
sume un grupo diferente de enfoques que rescatan el lenguaje como una
caracteristica determinante del andlisis de politicas publicas y comparten fa
especial atencidn sobre la argumentacién y el uso, movilizacién y significa-
cién de los argumentos y los simbolos tanto en el policy making como en ¢l
policy analysis ((GOTTWEILS, 2007, 238)*.

En primer término, dentro del giro argumentativo se inscribe el enfoque
“deliberativo” que entiende las politicas publicas como espacios de construc-
cién deliberativa, con base en la confrontacidn de argumentos entre iguales,
es decir, se trata de un enfoque discursivo o argumentativo del analisis de
politicas péblicas. El segundo enfoque que puede identificarse es el “ret6-
rico”, el cual concede importantes efectos de persuasion a los discursos que
se elaboran sobre una politica piblica, por lo que destaca Ias habilidades re-
téricas del analista para convencer a un auditorio acerca de las razones que
lHevaron a una decision o justifican una eleccion.

Por Gltimo, en el giro argumentativo se inscribe la perspectiva “narrati-
va”, que considera que las politicas son resultado del encuentro de relatos,
narrativas v discursos que dan significadoa la realidad y que, en el dmbito de
las politicas, determinan la formacion del problema publico, su incorporacion
en laagenda v la eleccién de la medida que se adopta, es decir, pone él acento

4  GOTTWES (2007) sostiene que el Argumentative Policy Analysis vincula la epistemoiogia
pospositivista con la teorfa social y utiliza herramientas tales como el analisis del discurso
y ¢f analisis interpretativo de las politicas.
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en la tarea del analista de estudiar las narrativas y la controversia alrededor
de una politica piblica y de construir la meta-narrativa en cada caso.

A EL ENFOQUE DELIBERATIVO

Posiblemente el més representativo de los enfoques que componen el “giro
argumentativo” es el desarrollado por FRANK FISCHER, bajo la denominacién
de Deliberative Policy Analysis que se sustenta en la necesidad de integrar el
analisis empirico y el andlisis normativo de las politicas. La propuesta deli-
berativa de FISCHER se inspira en los avances del neoinstitucionalismo y de
tos modelos cognitivos y se deriva de la critica a la perspectiva tecnocritica
mmperante que hallevado a que “se olvide el sentido del analisis de las politicas
publicas: los sujetos que intervienen en ellas, asi como sus subjetividades”
{CERON y CAMACHO, 2010, 257).

- El giro argumentativo pospositivista reconoce que el rol de las llamadas
policy sciences ha sido més estimular e} proceso politico de deliberacién de
las politicas que proveer respuestas o soluciones 6ptimas para enfrentar
problemas publicos, por lo que la unidad bésica del analisis es el argumento
(FISCHER, 2007, 224).

En este sentido, FISCHER sostiene que esta perspectiva proporciona una
mejor descripcidn de lo que hacen en el mundo real los analistas y los poficy
makers cuando examinan un problema particular, es decir, su tarea es dar
cuenta de los debates, reunir las consideraciones pertinentes y los argumen-
tos, asi como sus implicaciones para la accién pablica. Se parte, entonces,
de una realidad olvidada por la mirada empiricista: no todos los asuntos que
determinan una politica publica son traducibles en variables que puedan ser
operacionalizadas (FISCHER, 2007, 227).

El giro argumentativo se ha desarrollado para comprender la naturaleza
del problema, pero también para encontrar nueva perspectivas de analisis y
de asesoramiento. Las ideas y los discursos resultan relevantes, no sélo como
expresion de la subjetividad de los actores sino, ante todo, como elemento de
transformacién de la accién y de la explicacion de los resultados de una politica.

Para este enfoque, el conocimiento es producto de la interaccidn v del
conflicto entre interpretaciones distintas, e incluso opuestas, de un proble-
ma de politica, es decir, el trasfondo del andlisis empirico y normativo es
la deliberacién. De ahi que la interpretacién de la realidad social y politica
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no sea unidimensional ni objetiva, como lo pretende el andlisis de politicas
convencional. En efecto, esta propuesta se sustenta en el construccionismo
social “que establece que la construccién social de la realidad se da a partir
de multiples formas de entenderla y percibirla” (CERON y CAMACHQ, 2010,
265), por lo que la tarea del analista discursivo serd ordenar y e?(phcar los
discursos que compiten por convertirse en la lectura hegemonica de una
situacién problematica,

Para FISCHER (2007, 226), los problemas de politica pablica se pueden
representar en muchos discursos y simbolos, por lo que re.sulza importante la
correspondencia entre el lenguaje del analista y el lenguaje del entornci poli~
tico. Por tal tazén, el analista del Deliberative Policy Analysis va mis allé dela
separacion entre lo politico y lo técnico; incluso FISCHER advierte que logana-
listas, quiéranlo o no, son —o deberian ser—actores politicos, no de ot.ro modo
podrian afrontar la complejidad y la multiplicidad de actores ’y.de 1r{ter‘eses
que se encuentran en todo proceso de formulacion de una politica ‘pubhc:a/.

De otro lado, este enfoque reconoce la importancia de la dimension
normativa en las politicas pablicas. FISCHER (2007, 226) argumenta que
tanto los politicos como los policy makers presentan sus propuestas sobre lo
que se deberia hacer en determinadas situaciones, basados en argumentos
normativos, de forma que el analisis empirico tiene lugar solo cuando hay
razones para cuestionar o explorar los aspectos ficticos de los argumentois.

Tal analisis normativo puede ser facilitado por un diglogo entre las posi-
ciones deénticas en competencia, de tal forma que se puedan crear dreas de
consenso sobre cudl deberia ser la politica que se implemente en cada caso. El
enfoque enfatiza, entonces, en el rol interactivo dela comunicaci-én en e% pro-
ceso cognitivo (FISCHER, 2007, 227). Se trata de una hermenéunca.dmle{.:nca
en la que el analista tiene como funcién producir e interpretar evxde_ncm's} ¥
argumentos para el debate dentro de una légica dialécticadela comunzcafmon
basada en las “buenas razones” utilizadas para la argumentacién (CERON y
CAMACHO, 2010, 274). Asi, “apoyado en la Teoria de la Accion ComugiFat?va
de Habermas, Fischer (2003, 199) busca desarrollar una interpretacion in-
tersubjetiva a partir del conocimiento de los sujetos” (CERON y CA%\/IACHO,
2010, 273) tomando el lenguaje como objeto dela actividad del analista.

FISCHER (20077, 227) recurre a la argumentacion juridica para sefialar que
los analistas y los tomadores de decisiones comienzan por reconocer que no
hay una dinica respuesta que tenga la solidez para silenciar el resto de ideas,

El giro argumentativo del andlisis de politicas piblicas. ;E bugar de lu palitica en lns politicas?
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por lo que, al igual que ocurre en el derecho, se preparan argumentos a favor
o en contra de posiciones particulares de policy, actividad que sigue la forma
de un debate en el que cada parte confrontaa las otras con contrapropuestas
basadas en distintas percepciones e interpretaciones de los hechos.

Lo anterior implica que el modelo de comunicacién dialéctica del Delj-
berative Policy Analysis, invierte el enfoque tradicional mediante la interpre-
tacion de los resultados empiricos en la argumentacién normativa, es decir,
son los argumentos cualitativos lo que definen la validez y la aplicacién de
los datos con base en orientaciones politicas y valorativas. El proceso inter-
pretativo tiene lugar, entonces, en el terreno de los argumentos y no en el
ambito cientifico.

En esta propuesta, adicionalmente, se destaca el interés porque el proceso
de politicas sea participativo e incluyente, puesto que més alla de servir a las
necesidades de los policy makers, el analista de politicas asume un rol de de-
liberative practitioner —o facultativo de la deliberacién—y su tarea es mostrar
unamplio rango de intereses, argumentos y discursos en el proceso analitico,
lo que selogra haciendo énfasis en la participacién ciudadana e identificando
la forma en que los ciudadanos construyen discursivamente sus intereses y
los justifican (FISCHER, 2007, 223).

Mas alld de la eficiencia y la eficacia, esta perspectiva lama la atencién
sobre el potencial democrético del analisis de politicas publicas, en la medida
en que puede facilitar el proceso deliberativo fomentando las competencias
comunicativas y la capacidad de deliberacién y de aprendizaje social®.

5 El andlisis discursivo de politicas, siguiendo a FISCHER (2007, 233), se compone de fa
valoracién de cuatro discursos relacionados entre si, es decir, de cuatro 6rdenes de argu-
mentacién que se agrupan en dos niveles fundamentales de discurse: un nivel micto —que
serfa el del programa, sus participantes y la situacion especifica a la que busca responder
la politica~, y un nivel macro m4s abstracto ~que alude al contexto social en ¢l que la po-
litica tiene lugar—. El primer orden de valoracién es Ia verificacién técnica ¥ la validacién
situacional. Ef segundo orden ¢sla demanda social y la eleccién tdeolégica.

6 FiSCHER (2007) indica, sin embargo, gue los argumentos de politicas no serdn éptima-

mente claros, ciertos y libres de prejuicios politicos e institucionales como lo demandarfa

el modelo convencional. Por ¢l contrario, la deliberacién democratica puede ser desigual
~€N cuanto a recursos y poder de quienes intervienen-, precaria v vulnerable a actores

COTPOrativos cOon mayor protagonismo en la deliberacién,
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De esta forma, el “anilisis de politicas participativo™’ tiene como centro
de su actividad la interaccién deliberativa entre ciudadanos, analistas y to-
madores de decisiones. Su propésito es empoderar a la ciudadania para que
acceda a la informaci6n del caso y participe de los procesos de politicas. En
filtimas, se busca superar la mistica tecnocratica del andlisis convencional a
través de una mayor participacién ciudadana, por lo que el andlisis de politi-
cas deliberativo promueve la gobernanza democratica (FISCHER, 2007, 225),
aunque su éxito dependera, en todo caso, del desarrolio de instituciones que
regulen y faciliten el intercambio de argumentos normativos.

Esta visién discursiva y deliberativa de las politicas piblicas es coherente,
segiin el autor, con un tipo de gobernanza deliberativa en la que expertos y
ciudadanos deliberan sobre asuntos de politicas (CERON y CAMACHO, 2010,
275). Esta propuesta, por tanto, pretende democratizar la practica cientificay
hacer converger el dmbito politico y el técnico, que son considerados ajenos
y hasta contradictorios por la visién empiricista del analisis.

Al combinar el analisis empirico, la deliberacion politica y el desarrollo de
reglas de evidencia (MAJONE), los analistas de politicas pueden, de acuerdo
con FISCHER (2007, 229), avanzar en el proceso de valoracion y formulacion
de las politicas hacia una sabia mezcla de pragmatismo y rigor, esto es, hacia
una combinacién entre la razén cientifica y el arte retérico (ROTH, 2008).

B. EL ENFOQUE RETORICO

De acuerdo con FISCHER (2007, 231) el enfoque retdrico, sustentado princi-
palmente por GIANDOMENICO MAJONE, hace parte del giro argumentativo;
incluso, podria afirmarse que es el enfoque pionero en el dmbito discursivo.
Lo que llama la atencién es que, tal como sefiala VAN EETEN (2007, 2 51),
hubo que esperar hasta finales de la década del ochenta para que un analis-
ta de politicas, irénicamente un experto en estadistica, demostrara que un
buen analisis de politicas no gira en torno a la aplicacién de la logicay de la
ciencia sino a la elaboracién cuidadosa, casi artesanal de los argumentos de
la politica®,

-

7 El término original es Participatory Policy Analysis.
8 Tn similar sentido AGUILAR VIULANUEVA {2005, 20) explica que MAJONE “siendo un

£l giro argumentarive del andlisis de politicas piblicas. ;EI lugar de la politica en las politicas?

El enfoque retdrico? sostiene que la argumentacién es esencial en cada
etapa del ciclo de politicas piblicas, cuestion que se encuentra en la base de
los gobiernos democraticos puesto que los partidos politicos, los grupos de
interés, los tribunales, el gobierno y demds actores, intervienen en un proceso
continuo de mutua persuasion (MAJONE, 2005,35). Asi, la argumentacién es
la ruta que siguen ciudadanos v gobernantes no solo para llegar a la eleccion
de una politica sobre otra sino, ademds, para justificar tal decisién ante el
publico™. El analisis de politicas, en este sentido, estd mas relacionado con
la persuasion vy los argumentos que con los datos y las técnicas formales de
solucion de problemas, implicitas en los modelos decisionistas.

— La perspectiva retérica se puede sintetizar en tres caracteristicas'’. En

primer término, encuentra una base racional alternativa a la racionalidad
instrumental referida a la congruencia de medios a fines y minimiza el papel
de los intereses individuales en la eleccion de la politica. Al respecto, MAJO-
NE, siguiendo a PERELMAN (1682), sostiene que “razonamos aun cuando no
calculamos: fijando normas v formulando probiemas, presentando pruebas
en pro y en contra de una propuesta, ofreciendo o rechazando criticas. En
todos estos casos no demostramos: argumentamos” (MAJONE, 2005, 58), lo
gue implica un cambio en el paradigma racional detrds del modelo retérico
del andlisis puesto que “cuando reconocemos que €l anélisis de las politi-
cas tiene menos que ver con la evidencia y el calculo que con el proceso de
argumentacion, entramos en Contacto con una antigua tradicién filoséfica
que no define la racionalidad en términos instrumentales sino como la ca-

experto consumado en ¢l manejo del instrumental cuantitative y microeconémico del
analisis, ha sabido reconocer sus limitaciones y ha propuesto con originatidad enfogues
correctivos ¥ complementarios al esquerna racionalista dominante para estructurar v
seleccionar las decisiones de gobierno”.

o El Diccionario de la Real Academia Espafiola define la retdrica como e} “arte de bien decir,
de dar al lenguaje escrito o hablado eficacia bastante para deleitar, persuadir o conmover”,

1¢ MAJONE distingue entre motivaciones y razones. Las primeras responden al procedimiento
de descubrimiento, es decir, el por qué se llegd a una conclusién, mientras las razones in-
tervienen en el proceso de justificacién de la decisidn adoptada, es decir, tras Ia eleccién de
ung politica, viene la etapa de justificacion, explicacion y persuasion (MAJONE, 2005:67).

1: Ver CaNG B., L. F “El eafoque retdrice def analisis de politicas pliblicas”, en Enfoques
para el andlisis de Politicas Priblicas, ANDRE ROTH {ed.) Universidad Naciona! de Colom-
bia, z010, pp. 213-230.
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pacidad de proveer razones aceptables para nuestras elecciones y acciones”
(MAJONE, 2005, 59).

En segundo lugar, el enfoque retérico entiende la politica publica como
una teoria tentativa sobre Ia naturaleza de los procesos sociales y sobre el
funcionamiento de las instituciones (MAJONE, 2003, 395) ¥ 0 €OMO una
decision. Se trata méas de una hipétesis de intervencion que de una eleccion
6ptima del policy maker, por lo que el autor cuestiona la postura tradicional
que se centra exclusivamente en los resultados de fa politica y desatiende
su proceso de construccion, que cobra importancia, desde esta perspectiva,
porque es alli donde se aprecian los argumentos utilizados para explicar y
justificar la decision.

En tercer lugar, este enfoque entiende el andlisis como argumento y
como arte ¥, en consecuencia, al analista de politicas como un “artesano de
argumentos’.

En primera medida, el resultado del andlisis de politicas es un argumento,
conformado por una mezcla compleja de proposiciones ficticas, deduccio-
nes logicas y juicios de valor, de forma que el trabajo consiste en mostrar la
interpretacién de los datos mas que los datos en si. Mientras la demostracion
formal se fundamenta en un sistema de axiomas y reglas de inferencia, la
argumentacion no se agota en la deduccion, por el contrario, contiene opi-
niones y juicios de valor refutables (MAJONE, 2003, 58). Derivado de ello,
mientras la demostracién se dirige a expertos con los conocimientos téenicos
requeridos para su comprension, ¢l argumento tiene como proposito per-
suadir a un auditorio y lograr su adhesion.

El analista, entonces, es un productor de argumentos “mds semejante a
un abogado —un especialista en argumentos legales—que a un ingeniero o un
cientifico. Sus capacidades basicas no son algoritmicas sino argumentativas”
(MAJONE, 2003, 57), esto porque la aceptabilidad del argumento depende
mds de las estrategias comunicativas para convencer que de su légica formal
interna. De ahi la importancia de las habilidades retéricas del analista, que
han sido despreciadas por la metodologfa decisionista al suponer que el ana-
lisis de politicas tiene como Gnico fin ayudar a los gobernantes a descubrir
la mejor solucién para un problema pablico, olvidando que el papel de la
justificacién, la comunicacion y la persuasion es fundamental en el momen-
to posterior a la decision. De ello dependerd, en gran medida, el éxito dela
implementacién de la politica y la posibilidad de adelantar cambios sociales

Etgivo arg v it ibli 3 it
quro argumentative del andlisis de politicas piiblicas. jEI lugar de ly politica en las politicas?

relevantes debido a que “el analisis objetivo, sin el auxilio de la defensa yla
persuasion, rara vez basta para hacer grandes innovaciones en el campo de
las politicas” (MAJONE, 2005, 72).

De otro lado, el analista de politicas es un artesano de argumentos. El
conocimiento artesanal le permite llegar a conclusiones menos generales
que con el conocimiento tedrico y menos especificas que con la intuicién.
Se trata de llevar la atencién del analista al “saber cémo” en lugar del “saber
qué”, de elaborar argumentos persuasivos teniendo en cuenta las condicio-
nes de cada politica y su contexto. Por eso, las similitudes entre un analista
y un artesano. El éxito del trabajo de ambos depende, en gran medida, del
conocimiento de los materiales y las herramientas, puesto que “no se puede
producir mecinicamente un buen trabajo analitico, asi como no se pueden
producir en masa las artesanias” (MAJONE, 2003, 83). El analisis de politicas
es entendido, entonces, como un argumento disefiado'® (FISCHER, 2007, 235)
de forma particular para cada caso, teniendo en cuenta sus especificidades.

C. EL ENFOQUE NARRATIVO

La perspectiva narrativa o literaria del anilisis de politicas se puede inscribir
dentro del llamado “giro argumentativo”, aungue no redine todas las premisas
del postempiricismo, pues se presenta mas como un enfoque metodoldgico
para abordar asuntos piblicos caracterizados por su complejidad, polariza-
cion y conflicto que como una critica al decisionismo tradicional, como si
ocurre con las perspectivas retorica y deliberativa.

En todo caso, si partimos de la idea de que el giro argumentativo se funda
en que el lenguaje y las palabras importan, la mirada a los refatos en pugna
(stories) en un proceso de politicas, hace parte de tal perspectiva.

Elprincipal exponente del Narrative Policy Analysis, EMERY ROE, sostie-
ne que la teoria literaria ha sido utilizada de forma creciente en las ciencias
sociales y puede resultar Gtil para el analista de politicas. Para ROE, los relatos
que describen y analizan los asuntos de politicas piiblicas son una fuerza en
si mismos que deben ser considerados en la evaluacién de las alternativas
de politicas que realiza el analista. Estos relatos, derivados de escenarios y

12 La expresion original usada por FiSCHER es “crafied argument”
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argumentos, constituyen las narrativas de politicas que son usadas por las
partes en la controversia para hacer frentea la incertidumbre y polarizacion
que se presenta en los asuntos publicos.

VaN EETEN explica que el analisis de las narrativas se refiere a una rama
de 1a teorfa literaria conocida como la “narratologia”, que se ocupa de estu-
diar relatos, textos (hablados o escritos) ¥ narraciones, es decir, secuencias
de eventos que dan cuentadela transicién de un estado 2 otro (VAN EETEN,
2007, 252). Asi, a partir del estudio del texto, el analisis narrativo trata de
dar sentido a la forma en que un relato es comunicado.

La importancia de este enfoque radica en que, durante mucho tiempo,
el campo del andlisis de las politicas plblicas despreci6 los relatos como for-
mas inferiores de informacién y de razonamiento, que no tlegaban a tener el
valor de los métodos cientificos rigurosos y los datos objetivos. El Narrative
Policy Analysis no sblo explica la dinamica del proceso de la politica publica
al demostrar la presencia de narrativas miltiples y contradictorias sino que,
ademds, otorga igual peso a las narrativas de los actores, de forma que son
consideradas en el proceso de formulacién de la politica.

De acuerdo con ROE, el andlisis de la narrativa politica permite examinar
y llegar a consecuencias de politicas derivadas de las narrativas que utilizan
los tomadores de decisiones para articular asuntos de alta incertidumbre v
ambigiiedad.

Tal como sefialan ARRUBLA, BALLESTEROS ¥y MARTINEZ (2010, 319)
“la metodologia del analisis narrativo de politica es la identificacion de la
controversia, la cual se alimenta de diferentes argumentos y €scenarios en
¢l tiempo. El analista cuenta con dos caminos para identificaria y recrearla:
1a construccién de la meta-narrativa y el analisis intertextual”.

Para ROE el Narrative Policy Analysis consta de cuatro pasos. En primer
lugar, el analista identifica las narrativas convencionales que dominan el tema;
en segundo lugar, identifica los relatos no dominantes o lo que denomina

won-stories” tales como los argumentos circulares o los que van en contra
de las narrativas dominantes. El tercer paso, consiste en contrastar los dos
conjuntos de narrativas —relatos yno relatos (o contra-relatos)- con el fin de
generar el metarrelato o la metanarrativa, producto de tal comparacion, €s
decir, el metarrelato es una narrativa acerca de otras narrativas que, compa-
radas, generan la controversia, ¢je central de la metanarrativa.

E oive areumentatic TN "
give argumentative del andlisis de politicas piblicas. sEl lugar de la politica en lus politicas?

Por tltimo, el analista debe determinar la forma en que la metanarrati-
va redefine el problema de tal manera que sea susceptible de ser abordado
bajo las herramientas analiticas convencionales de politicas piblicas como
la microeconomia, la estadistica, la teoria de las organizaciones y el analisis
juridico (ROE, 1992, 564). La metanarrativa, por tanto, propone una nueva
agenda de politica o, por lo menos, una nueva representacion de los proble-
mas plblicos.

Posiblemente por los pasos que propone esta metodologia y, particu-
larmente por su desenlace, FISCHER sefiala varias criticas frente al enfoque
narrativo de ROE, hasta llegar a calificarlo como tecnocritico, ya que su
orientacién es claramente instrumental. Asi, el Narrative Policy Analysis
resultaria compatible con paradigmas de distinto tipo como el erﬁpiricismo,
el postempiricismo o cualguier otro (VAN EETEN, 2007, 257}, puesto que su
objetivo es analizar las relaciones entre las narrativas en conflicto con el fin
de elaborar consejos de politica (policy advice) sobre como deberia proceder
el gobierno, por ejemplo, para lograr una redefinicién del problema piblico
en los términos requeridos.

Para la identificacion de las narrativas (paso 1) ¢l analista necesifa una

nidad més agregada de anilisis que los textos individuales, por lo que,
cuando los analistas escriben sobre relatos de politica, no se trata de textos
especificos, sino de una narrativa construida que se atribuye a un actor en un
asunto de politica, esto es, retine la posicién de un grupo, una organizacion
o, incluso, una coalicidn de organizaciones, configurando “narrativas socia-
les”, que se definen como lineas de razonamiento compartidas y derivadas
de “pequefios relatos” (VAN EETEN, 2007, 253).

Para evidenciar la aplicabilidad de su propuesta, ROE presenta estudios
de caso en los que analiza los relatos, escenarios y argumentos en varias
controversias y aplica el anlisis de redes de narrativas, entendido como “un
andlisis integrado de causalidad basado en la interrelacion entre las narrati-
vas politicas que tienen los participantes en la controversia (Roe, 1994,92)”
(ARRUBLA, BALLESTEROS y MARTINEZ, 2010, 327).

Por ¢ltimo, contrario a lo que podria creerse, la metanarrativa que propone
ROE no es un “lugar comin” que intente conciliar fas narrativas en disputa
llegando a un punto de equilibrio intermedio. Su proposito sera mostrar,
mas bien, que existen otros relatos posibles o que ambos relatos son validos.
VanN EETEN loilustra con un ejemplo: si una narrativa dice que algo es negro
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y la otra dice que algo es blanco, entonces la metanarrativa no dird que es
gris sino que ese algo es negro y blanco al mismo tiempo o, en su lugar, que
no es negro ni blanco (VAN EETEN, 2007, 257). La metanarrativa, de este
modo, cumple con el objetivo de “ampliar la controversia, pues oponentes
y proponentes son tan solo dos entre muchas posiciones, lo que hace nece-
sario.distinguir a quienes no estan en ninguna de las dos posiciones a traves
de debates o foros” (ARRUBLA, BALLESTEROS ¥ MARTINEZ, 2010, 326). La
metanarrativa pretende superar la polarizacién, reducir la incertidumbre y
proponer una lectura amplia de la controversia, de modo que sea viable la
concertacion v la accién en una politica piiblica. '

II1. ¢EL RENACER DE LA POLITICA (POLITICS)
EN LAS POLITICAS (POLICIES)?

La discusién sobre si las politicas piiblicas, como instrumento, determinan
la politica, como actividad o viceversa, ha ocupado a tedricos del campo dis~
ciplinar durante afios. Para LOwI (1972), la incidencia se da en la primera
via, es decir, “Policies determine politics”, ya que teniendo en cuenta que las
politicas phiblicas pueden tener cardcter distributivo, redistributivo o regu-
latorio —siguiendo la clasificacién de LowI- estas producen efectos que, de
alguna manera, impactan el debate politico.

Al respecto, YVES SUREL (2006) explica que gran parte de la literatura
actual sobre politicas ptiblicas alude a la disociacién entre la accién pibli-
ca (policies) v la accidn politica (polities), de tal suerte que los procesos de
decisién son transferidos desde los érganos politicos hacia instituciones
no elegidas democriticamente denominadas, con frecuencia, agencias o

instancias de regulacién. En virtud de lo anterior, se corre el riesgo de una

progresiva despolitizacién de las politicas publicas, formuladas técnicamente

al margen del debate en los 6rganos politicos y, con mayor razén, al margen
de la participacién ciudadana.

En este panorama, las politicas no sélo se despolitizan sino que ademas

o . L . i

se “desdemocratizan”’3, pues no estarfan legitimadas democraticamente ni

13 Concepto sefialado por TILLY, CH. (2007) Democracy, Cambridge University Press.

El giro argumentativo del andlisis de politicas piblicas. 2 El lugar de la politica en lus politicas?

siquiera de forma indirecta por la decisién de los representantes politicos
de la ciudadania.

SUREL (2006) sostiene que esta separacién se refleja, asi mismo, en la
distancia entre el discurso y la decisién. Mientras la retérica electoral abor-
da los fines, la accidén pablica determina los medios, al margen del discurso
politico. Los argumentos, en el andlisis tradicional de politicas, se reservan,
entonces, para el ambito de la accién politica (politics), bajo la idea de que
“las palabras triunfan cuando las politicas fracasan” (SUREL, 2006, 47).

Por esta razén el autor se pregunta qué es “aquello que queda” para los
actores politicos en la definicién de la accién publica, y se refiere a los con-
ceptos de “ciclo electoral, “ventana politica” y “estrategias politicas”, como
nociones que permiten comprender cudndo la politica cambia las politicas.

El giro argumentativo, como se vio, tiene como propésito ilevar los ar-
gumentos y el uso del lenguaje, en general, al campo de la accién pablica
(policies), se trata de democratizar la accién piblica, de hacerla cognoscible
y accesible a los ciudadanos; lo que en lugar de hacer simple y superficial el
trabajo del analista lo hace mds complejo. En efecto, pese a que los neoposi-
tivistas consideran su método como el mds riguroso, exhaustivo y superior
a vias menos deductivas de analisis, lo cierto es que el giro argumentativo
hace que la tarea del analista sea més exigente y demandante de lo que po-
dria parecer a la mirada convencional, pues ademas de producir y analizar
la informacidn empirica sobre la politica, el analista debe incluir los datos
€N un marco interpretativo y argumentativo que les dé sentido (FISCHER,
2007, 231}

ILa propuesta argumentativa, asi mismo, parte de la idea de que el analisis
tradicional de politicas ha servido para sustituir las opiniones de los ciuda-
danos del comtn por argumentos (neo)liberales legitimados en el lenguaje
téenico, casi incomprensible para los destinatarios de las politicas (FISCHER,

993, 22). La funcidn de la “elite tecnocratica” es, precisamente, controlar

incluso reprimir—la deliberacion democritica, con un discurso informado
cientifico que transforma el debate politico en fines alcanzables a través de
edios definidos técnicamente.

Deacuerdo con FISCHER (1993, 36), la necesidad de volver a incluir a los
ciudadanos en el proceso de formulacién de politicas ptblicas es uno de los
principales desafios de la teoria y la practica democratica. Para el caso nor-
teamericano, el autor sefiala que la participacién ciudadana ha sido marginal
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frente a la maquinaria institucional y frente al argumento, seg.:ﬁ.n el .cual la
complejidad de los actuales problemas publicos dema?lda experticia, discurso
que ha servido para intimidar a quienes intentan dehbera'r con los expertos.

La pregunta es jcémo conciliar el conocimiento técnico con el discurso
politico? N o

FISCHER (1993, 36) propone una reforma metodolégica 'de}l aflahsas de
politicas, basada en el constructivismo social, en un modo dialéctico de ar-
gumentacion y en métodos interpretativos. Se trata, g?r tantoz QC U marco
metodolégico pospositivista que integre la investigacién empirica y la nor-
mativa.

Sin embargo, el éxito de la propuesta argumentativa no de.pen.de tanto de
su apuesta metodologica como de las reformas politicas ¢ m’st_1t}101onale’s que
deben acompafiar su implementacion, debido a que el anahS}S (Ele politicas
plblicas, desde esta perspectiva, solo podra tener efectos p-ractzcos de_nsro
de un contexto participativo (FISCHER 1993, 36). De ahi la n.npm.'tanma de
contar con instituciones que faciliten y canalicen la participacién ciudadana.

El giro argumentativo, abordado aqui en tres enfoques que lf) representa}n:
el deliberativo, el retérico y el narrativo, intenta reintegrar el sujetoal coralzon
del analisis de las politicas piiblicas. Tal como indica ZITTOUN (20({9?, st u‘:lea
no es separar el sujeto del objeto —distanciar los actores de la politica— sino
considerar el discurso como un vinculo ontolégico entre ambos. .

Asi las cosas, a la propuesta integradora del modelo de las “tres 1’/’ .de
SUREL (2008), se afiade el discurso como elemento ex;‘alice?tivg dela po§1cma
ptiblica. Ademas de los intereses (enfoque racional), las mstatumone’:sl {(neoins-
titucionalismo) v las ideas (enfoques cognitivos), el analista de politicas debe
considerar los argumentos, los relatos y la deliberacion como aspectos de-
rerminantes del contenido de la politica, asi como de su proceso d? agendfi,
formulacién, implementacién y evaluacién. El discurso es una variable mas
que determina el curso de una politica publica. , ‘

En otras palabras, “las politicas ptiblicas no solo estan determmadas por
el marco institucional, por las organizaciones que les dan cobijo, lals,leyes que
Jas sustentan v los valores que las justifican. Estan influidas tam’olen.p.or los
discursos con los que se definen los problemas, se legitiman las decisiones,
se presentan los resultados y se entienden los procesos” (CEJUDO, 2008, 1).

El gire argumentative del andlisis de politicas piblicas, GEL lugar de la politica en las politicas?

Por Gltimo, vale la pena preguntarnos si el giro argumentativo ha teni-
do alguna aplicacién en Colombia'+. Incluso, la pregunta de fondo es si el
gobierno por politicas pablicas como tal, independientemente del enfoque
que se elija, ha sido incorporado a la prictica gubernamental o si, tal como
advierte CUERVO (2007, 67) es un discurso ajeno a las necesidades de un pais
como Colombia o, peor adn, es un nuevo traje del Estado neoliberal,

En la prictica, si bien las politicas ptblicas en el pafs son algunas veces
medidas técnicas apoyadas en una base racional y objetiva, distantes a la par-
ticipacion de sus destinatarios, tal como el paradigma positivista lo ordena's,
otras veces —por lo general en el nivel territorial de las politicas— se utilizan
como dispositivos de poder para responder a clientelas electorales, pero sin
ninguna aplicacién o materializacion efectiva, puesto que se trata mis de
declaraciones en el papel que carecen de acciones concretas, responsables,
plazos y, lo mas importante, presupuesto.

La doctrina nacional en materia de politicas ptiblicas en los Gltimos diez
afios, ha enfatizado en la critica a fa postura economicista que se encuentra
en la base de muchas decisiones piblicas, principalmente adoptadas desde
organismos de planeacién del orden nacional. Sin embargo, en algunos niveles
locales de gobierno, el concepto de politicas piiblicas ni siquiera ha llegado
a comprenderse en su dimensién téenica tradicional, ni desde el ciclo de las
politicas ni desde la perspectiva racional de la decision.

Este concepto, por el contrario, ha sido cooptado por la forma tradicio-
nal de hacer politica regional, convirtiéndose en parte del discurso politico
preelectoral y en una forma de crear, en el imaginario colectivo local, la idea
de que “se estd haciendo algo” por los sectores vulnerables o por los pro-
blemas piiblicos para los que se formula la politica. En este sentido, llama la

14 Para el caso francés, ZiTTOUN (2012) sostiene que en el debate actuat sobre el andlisis
de politicas si bien se destaca una cantidad creciente de obras asociadas con los enfoques
discursivos, el enfoque cognitivo sigue siendo atin més influyente. Posiblemente por la
dispersién de autores y por la falta de conexién entre las propuestas discursivas, atin se
trata de un modelo en construccion y validacién.

15 El profesor ROTH lo evidencia en los siguientes términos: “en las practicas de analisis ¥
de evaluacion realizadas en el pais predomina atin la postura intelectual, por lo general
implicita o inconsciente, de tipo netamente positivista (en el mejor de los casos con algu-
n0s rasgos pospositivistas)” (ROTH, 2007, 31).
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atencién que las politicas pablicas, en Colombia, se han convertido en una
especie de “fin en s mismo”. Asi, por ejemplo, contar con una politica pablica
para cierta minoria se ha celebrado como el culmen de sus reivindicaciones,
como el maximo logro de su lucha social y no como lo que realmente es: un
medio 0 un INStrumento con recursos y acciones concretas para garantizar
sus derechos constitucionales.

En el caso de Medellin, por ejemplo, las politicas ptblicas se “formu-
lan”, formalmente, en el Concejo Municipal como acuerdos que contienen
un texto general sobre el tema o problema que aborda, el cual incluye los
principios que iluminan el asunto respectivo con base en normas constitu-
cionales o legales v, al final, incluyen una especie de clausula de delegacion
de la competencia para que el Municipio, en un plazo determinado, regla-
mente el Acuerdo v garantice el disefio y la implementacién de la politica.
No deja de inquietar, en todo caso, qué papel juegan estos acuerdos dentro
del proceso de construccién de la politica y qué ocurririasila administracion
municipal hiciera caso omiso al llamado a reglamentar el tema. Al parecer
se trata mas de una via para levar asuntos a la agenda municipal que de una
“formulacién” de politicas pliblicas*®.

Uno de los grandes riesgos de la practica de las politicas pablicas, asi
entendidas, es que terminen siendo una categoria juridica mas, con la ge-
neralidad y abstraccién que caracteriza a una norma y, por tanto, con pocas

16 En ocasiones los acuerdos “adoptan™ una politica, en otros casos indican que fa “formu-
Jan” v hasta Ja “implementan”. Tres ejemplos para ilustrar lo anterior: 1} Acuerdo 34 de
2009 “Por medio del cual se adoptan en ¢l Municipio de Medellin los lineamientos de
politica piiblica para las personas que presentan enanismae y se dictan otras disposicio-
nes”, suarticulo g establece: “Corresponde al Municipie de Medellin dentro delostresa
seis meses siguientes a la expedicién del presente acuerdo, garantizar el disefio, la imple-
rnentacién, promocién y difusién de la Politica Piblica Municipal para las personas que
presentan enanismo”. 2) Acuerdo 78 de 2009 “Por medio del cual se formula la politica
ptiblica de prevencién y atencién a las victimas de la trata de personas”, su articulo 6 es-
tablece: “La Administracién Municipal reglamentard todo lo concerniente 2 la-ejecucion
de este acuerdo en el término de seis meses contados a parzir de su sancién”. 3/ Acuerdo
53 de 2011 “Por el cual se implementa la Politica Pdblica Municipal de Voluntariado en
Medellin”, su articulo 17 establece: “Sin perjuicio de la potestad reglamentaria perma-
nente que tiene el Alcalde consagrada en la Constitucién, en la Ley 136 de 1994, ¥ demas
normas concordantes reglamentara este Acuerdo dentro de los tres meses siguientes a su
publicacién™. Fuente: http: / /mww.concejodemedellin.gov.co
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posibilidades de ser llevada a la accién. Nuestra tradicidn legalista ha sido

renuente a aceptar la categoria de politicas piblicas sin que sean vertidas en

un formato normativo; de ahi que algunos colegas del medio juridico insistan
en ubicar las politicas piblicas en la pirdmide kelseniana, bajo el argumento
de que, sin respaldo juridico, estarian destinadas a quedar en el papel.

Lo que resulta interesante del giro argumentativo, para el caso colombiano,
es el acento en la democratizacion del analisis de politicas v la necesidad de
que el proceso de construccién de las politicas esté fundado en argumentos
con el mismo peso y validez, independientemente de su procedencia.

Entender la construccion de las politicas como un espacio de deliberacion,
de persuasién y de argumentacién mas que de imposicién técnica, parece
ser la nueva puerta de entrada de la politics a las policies. Por supuesto, este
retorno implicard mayor complepdad en vireud de la pluralidad de actores,
discursos e intereses presentes en el proceso de las politicas, lo que, en lugar
de afectar negativamente su construccién, puede llevar a que la politica sea
mas responsiva v adecuada al problema y a que sea una verdadera politica
piblica, pues no olvidemos la advertencia de AGUILAR (1993, 33) segin
la cual “politica piblica no es sin mis cualquier politica gubernamental”;
desde su surgimiento las politicas pablicas se concibieron para racionalizar
la accién de los gobiernos, focalizarla v hacerla mis eficiente, pero también
para hacerla mas democratica y cercana al ciudadano.
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