Capitulo 1

Epistemologia

Las politicas publicas son como la musica de jazz, improvisaciones sobre unos te-
mas conocidos que, a veces, dan lugar a innovaciones radicales cuyo resultado siempre
es incierto. Entre arte y ciencia, el analisis de politicas trata de captar la esencia de estas
variaciones infinitas. En este capitulo ubicaremos el analisis de politicas publicas en el
plano epistemolégico y mostraremos como paso de ser un campo de estudios interdisci-
plinarios a una disciplina, con sus objetos propios, sus problematicas, enfoques teéricos
y métodos. La primera seccién esta dedicada a discutir su caracter cientifico. Veremos
en primer lugar por qué la contraposicién entre positivismo y constructivismo constitu-
ye un falso dilema para el analisis de politicas publicas, luego abordaremos la cuestién
de los paradigmas e introduciremos la dimensién teérica del debate, que el eslabén
faltante entre epistemologia y metodologia. En la segunda seccién, definiremos el objeto
de estudio. Revisaremos algunas definiciones clasicas de la nocién de politicas publicas,
luego veremos que la especificidad del analisis de politicas radica en definirlas como
variables dependientes, finalmente veremos las variables independientes que se anali-
zan en la literatura especializada.

El falso dilema entre positivismo y constructivismo
Ontologia y epistemologia

El disefio metodolégico de una investigacion depende de la resolucién de los proble-
mas tedricos, la cual a su vez depende de una discusién epistemolégica. La economia, la
sociologia, la ciencia politica no plantean las mismas problematicas, no desarrollan los
mismos enfoques tedricos ni tampoco aplican los mismos métodos. Tampoco existe el
manual ideal, pues ni siquiera los mas voluminosos (Parsons, 2007) ofrecen una visién
de conjunto de todos los enfoques tedricos. En otros términos, no existe un manual que
compile todos los aprendizajes ni que tenga la objetividad de presentar todos los enfo-
ques tedricos. Cada manual, cada libro de textos propone su tipologia de los enfoques
tedricos, aunque la mayoria parte de las tres grandes etapas de una politica (formula-
cién, ejecucion y evaluacién). Cada uno sigue una orientacién particular. Cada autor, en
realidad, tiene sus preferencias, sus orientaciones, sus sesgos epistemolégico, tedrico y
metodolégico, y si bien es cierto hay unas reglas comunes, conceptos que conforman la
base comuin a esta disciplina, en realidad uno puede observar que la interpretacién y la
aplicacién de estos conceptos varfa de un texto al otro.

Desde luego, cada manual es, en si, una propuesta metodolégica que no necesaria-
mente se puede aplicar a nuestro objeto de estudio pues, a la hora de hacerlo, surgen
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dificultades y potenciales desencuentros con otros actores y analistas, que es bueno
entender desde el inicio de una investigaciéon. Muy pocos autores se atreven a «jugar»
con los enfoques tedricos para analizar diferentes politicas sectoriales como Thomas
Dye en Estados Unidos, que aplica sucesivamente marcos analiticos inspirados del con-
ductismo (para las politicas de justicia y de salud), del pluralismo (para la politica de
educacion y la politica fiscal), de las teorias de las élites (para las politicas de comercio,
de inmigracién y de derechos civiles), de la eleccion publica (para la politica energética)
o del institucionalismo (para el federalismo), etc. (Dye, 2010). La mayoria se contentan
con proponer tipologias que contraponen los enfoques top-down y bottom-up (Sabatier,
1986; Ingram y Scheider, 2008), los enfoques sociolégicos y politolégicos (Mény y Thoenig,
1992; Roth, 2014), los enfoques inductivos y deductivos (Howlett y Ramesh, 2003), etc.
Detras de una discusién metodoldgica, hay en efecto una discusion politica y una discu-
sién de opciones politicas. Veremos que, en ciertas épocas, la hegemonia de un enfoque
tedrico de andlisis y elaboracion de politicas se da a costa de otros enfoques, de cierta
objetividad, de cierta integralidad en la identificacién de las variables independientes.
La dificultad aqui es que el analisis o los estudios de casos pueden rastrear la presencia,
la influencia de distintas materias y enfoques teéricos. Por lo tanto —y a pesar de lo que
pretenden las guias de analisis, de disefio o de evaluacién (Bardach, 2008; Smith, 2010)—
no existe el vademécum de las politicas publicas. La metodologia de aquellas guias es
meramente descriptiva, no sirve mucho a la investigacion cientifica que busca explicar,
por ejemplo, por qué una politica fracasd, por qué se privilegié6 tal o tal problema en la
agenda de politicas, en qué incide el sistema de partidos en el proceso politico, etc.
Como sabemos, estas preguntas no tienen respuestas si no se contestan otras, por ejem-
plo cémo medir el éxito o el fracaso de una politica, y por lo tanto, qué indicadores
privilegiar para hacerlo.

Ello nos remite a tres tipos de preguntas de indole ontolégica, epistemolégica y te6-
rica. Las preguntas de orden ontoldgico son aquellas que atafien a la naturaleza de lo
real e informan sobre lo que qué hay de sustancial o de relativo, en el mundo que nos
rodea. A partir de estas preguntas, se formulan preguntas de orden epistemolégico y
tedrico, que informan sobre la manera de interpretar el mundo que nos rodea, desde
diversas disciplinas y formulando hipétesis. Lo que esta en juego, aqui, es la naturaleza
de la relacién entre el sujeto y esta realidad. Las preguntas epistemolégicas no son del
dominio reservado de los cientificos, pues cada ser humano tiene una postura epistemo-
légica para explicar su relacion al mundo, aunque no sea sistematica o explicita, y en
este sentido hasta los planteamientos epistemolégicos son creencias. Finalmente, las
preguntas de orden metodolégico atafien a la manera de conocer esta realidad, lo que
lleva a un conocimiento mas sistematico.

Frente a la pregunta de si existe o no un mundo «real», dos posturas ontolégicas son
posibles: una esencialista, que asume que el mundo se compone de objetos discretos
cuyas propiedades son independientes del observador, por lo tanto, existen verdades
absolutas e incondicionales, y una anti-esencialista, que asume que las realidades son
locales o particulares, las construcciones son elementos ontolégicos de la realidad. Por
un lado, el afirmar: «yo creo que hay un mundo real alrededor mio y el objeto de la
ciencia es explicarlo» es una postura ontolégica esencialista; por el otro, el afirmar que
no existe el mundo fuera de mi percepcién o es una postura ontolégica anti-esencialista.
¢Qué implican estas diferencias para la epistemologia? Si considero que el mundo existe
fuera de mi percepcién, asumo que el objeto de las ciencias consiste en identificar los
fenémenos mundanos para explicarlos.
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Aqui hay una primera disyuntiva, pues esta idea, que remonta a Aristételes, plantea
el problema de qué es explicable y qué no lo es, qué es explicable hoy y qué lo podria ser
ulteriormente. ¢Es todo explicable? ¢o debemos asumir que ciertos fenémenos, aunque
sean observables empiricamente, no seran explicables por nosotros, por falta de conoci-
miento real, no especulativo? Ello conllevé a la primera reformulacion del positivismo,
segun la cual, en efecto existe un mundo objetivo, fuera de nuestras percepciones, pero
no todo este mundo es explicable y, desde luego debemos contentarnos con interpretarlo
(Popper, 1994). Segtin este «neo-» positivismo, hay ciertas cosas que explicaremos de
manera causal y otras que nos contentaremos con observar e interpretar, hasta encon-
trar una explicacion. La ciencia no debe renunciar a observar este mundo por no poder
explicarlo. Ahi esta toda la discusién a propésito del método de investigacién que plan-
tea Popper y de la idea de «ciencia normal» que propone Kuhn.

Esta distincién entre ontologias esencialista y anti-esencialista, que remite a la opo-
sicién entre la tradicién empirica y la hermenéutica, permite dividir el campo del anali-
sis de politicas en dos: el positivismo, por un lado, que encuentra sus raices histéricas, a
inicios del siglo XIX, en el proyecto de Auguste Comte de estudiar los fenémenos sociales
como los fenémenos naturales, por lo cual aparecieron la sociologia y, de manera mas
general, las ciencias sociales (Aron, 2004); y el constructivismo, por el otro, que se origi-
na en la sociologia de Emile Durkheim, que identifica la cohesién social como el produc-
to de hechos sociales, considerando que cada sociedad inventa identidades y creencias,
o que la cultura explica la estructura, los sistemas sociales son productos de culturas
locales (Durkheim, 1997). El proyecto de Comte fue reformulado en particular por Karl
Popper en los afios 1930, para dar paso de una explicacién naturalista de los fenémenos
sociales a una interpretaciéon y a una concepcién de la ciencia como un proceso de
descubrimientos irregulares que tienden a la explicacién pero que pueden no explicarlos
(Popper, 1983).

En la concepcidn positivista de las ciencias sociales, los investigadores se esfuerzan
por contrastar las teorias con la realidad empirica, es decir averiguar si éstas resisten a
la realidad o si deben reformularse. Tras la critica de Popper, segtin la cual las ciencias
sociales no se pueden equiparar con las naturales —por la naturaleza cambiante de su
objeto y su caracter reflexivo— el neopositivismo destacé la necesidad de medir los
hechos con indicadores y acudié6 a la formalizacién matematica para desarrollar sus
teorias. La idea sobre la cual se basan las ciencias sociales para ello es formular hipétesis
que, en la medida de lo posible, se traduzcan en propuestas medibles empiricamente
para predecir y controlar los fenémenos. Por ejemplo, en el andlisis de politicas publi-
cas, se impuso el método del razonamiento marginal (incrementalism) o utilitarista,
haciendo hincapié en la formulacién y la ejecucién. Se enfocé en particular en las nego-
ciaciones entre grupos organizados para la defensa de intereses particulares (pluralismo
y corporativismo) y el cdlculo basado en costos y beneficios para evaluar las alternativas
de politicas.

Sin embargo, hay una creciente critica contra estos planteamientos, que no es pro-
pia del analisis de politicas ni de la ciencia politica, y que tiene que ver con una discusién
en ciencias y filosofia de las ciencias, sobre cémo pensamos la realidad. La principal
critica contra el positivismo es que mal interpreta el funcionamiento de la sociedad y se
declina en dos posturas: una pragmatica y una paradigmatica (Parsons, 2010). Desde el
punto de vista pragmatico, si asumimos que cualquier conocimiento empirico esta me-
diado o traducido por unos conceptos, entonces no podemos clasificar ni describir sin
interpretar. La teoria afecta tanto al objeto que nos interesa como a la manera en que lo
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interpretamos; los hechos que tomamos en cuenta para el andlisis afectan a su vez a las
conclusiones que sacamos de la observacion. Del punto de vista paradigmatico, si asu-
mimos que la ciencia estd dominada por distintos paradigmas, segiin el momento, que
afectan a las problematicas y la manera como los cientificos interpretan lo que obser-
van, entonces las ciencias no estan «abiertas» y ciertos argumentos quedan excluidos de
antemano.

Al inverso, las criticas contra el constructivismo es que formula juicios y opiniones
sobre el mundo sin proveer con una base en la cual evaluar la validez de los argumentos.
Desde luego, no contribuye al conocimiento cientifico de los fenémenos sociales, puesto
que todos los puntos de vista (discursos, narraciones, historias, etc.) se equivalen. Si los
fenémenos sociales no se pueden objetivar porque las estructuras sociales no existen
independientemente, sea de las actividades que las sostienen, sea de la visién que com-
parten los actores de sus actividades (reflexividad), 6 porque cambian con la accién de
los agentes, entonces es simplemente imposible analizar los hechos sociales de manera
cientifica. Por lo tanto es imposible hacer ciencias sociales.

Por ultimo, los realistas enfrentan el fuego cruzado de la critica de los positivistas y
de los constructivistas (Furlong y Marsh, 2010). Para los positivistas, no existen estruc-
turas no-observables: si asumimos la existencia de estructuras no-observables, entonces
los argumentos del realismo son inaveriguables y no pueden falsearse. Los constructi-
vistas rechazan el argumento de los positivistas y neo-positivistas segtin el cual las es-
tructuras causan la accion social, puesto que para ellos no hay estructuras independien-
tes de la accidn social ni una base objetiva sobre la cual observar las acciones o deducir
las estructuras.

En términos triviales, contestar la cuestién ontolégica es un acto de fe, es decir que
uno «cree» que el mundo es —en el sentido fisico— de una manera u otra, y concreta-
mente, a partir de esta postura, el dilema consiste en saber si existen fenémenos discre-
tos, independientes del observador y del actor. Los «esencialistas» creen que si, mientras
que los «relativistas» creen que no. Algunos autores consideran que las posturas ontol6-
gicas y epistemolégicas nos obligan a elegir entre métodos opuestos y hasta irreducti-
bles, puesto que la formulacién de las problematicas de investigacién y de las hipétesis
que les acompafian depende ante todo de la representaciéon del mundo que privilegia-
mos (Furlong y Marsh, 2010). Por un lado, el razonamiento empirico, propio del positi-
vismo, postula la necesidad para el cientifico de establecer relaciones causales que mues-
tren que, ceteris paribus, existen fenémenos regulares y predecibles. Ello nos llevaria a
privilegiar los métodos cuantitativos y la observacién directa de las conductas. Por otro
lado, el razonamiento interpretativo, propio del constructivismo, hace hincapié en el
entendimiento del mundo y renuncia a las explicaciones causales entre fenémenos, por
considerar que estos tltimos son variables y las relaciones entre ellos son localizadas y
temporales. Ello nos llevaria a privilegiar los métodos cualitativos y el anélisis de discur-
sos, para interpretar el sentido de la accién para los interesados.

Siguiendo este razonamiento, la resolucién de un problema metodolégico no resul-
tarfa de un conocimiento exacto, pues no hay una manera irrefutable de dirimir entre
dos ontologias: el mundo como un acervo de fenémenos explicables o interpretables,
por un lado, y el mundo como una construccién social, por el otro. Segtin lo que decidi-
mos, emprenderemos un camino u otro de manera irreversible. Sin embargo, esta dico-
tomia es demasiado reduccionista y no refleja a cabalidad la complejidad de los proble-
mas metodoldgicos de la investigacién en ciencias sociales, especialmente en el ambito
del analisis de politicas publicas. En particular, el establecer una relaciéon determinista
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entre epistemologia y metodologia, es ignorar que los métodos no se encuentran en un
catélogo: se elaboran y se adaptan al objeto de estudio. De hecho, Paul Furlong y David
Marsh notan que muchos estudios utilizan variables cualitativas y cuantitativas para
analizar los factores estructurales no-observables directamente y sus efectos. Pero su
razonamiento es circular, puesto que esta metodologia «mixta» es a la vez deducida del
enfoque realista y lo define. La razén de esta inconsistencia radica en el hecho que no se
trata de un enfoque epistemolégico sino de uno tedrico.

La cuestion de los paradigmas

Otros autores identificaron cuatro «paradigmas», en funcién de su ontologia, episte-
mologia y metodologia: el positivismo, el post-positivismo, la teoria critica y el construc-
tivismo (Guba y Lincoln, 1989 y 1994; Roth, 2008). Segun ellos, el post-positivismo
comparte con el positivismo la premisa segtin la cual existe una realidad discreta, pero
discrepa en cuanto a los medios de entenderla, pues muiltiples factores vuelven compleja
cualquier explicacién causal. Este «paradigma» se niega a separar los hechos y los valo-
res, puesto que considera que los primeros estan «cargados de valor», y critica la experi-
mentaciéon como método exclusivo de investigacién. Considera que la objetividad es un
ideal hacia el cual tiende la investigacién, mediante la refutacién de las teorias ya formu-
ladas o la proposicion de otras explicaciones del mundo que fundamentan teorias alter-
nativas. La teoria critica ve a las politicas publicas como unos mecanismos de reproduc-
cién de dominacion, gracias a un control de las expectativas de los ciudadanos. Su cons-
truccion histdérica resulta de una seleccién condicionada de las demandas sociales,
mientras que su ejecucion es un proceso que modifica la infraestructura comunicativa
de la sociedad. Por tltimo, el constructivismo, considera que la realidad no esta por
descubrir sino por construir: cualquier actor puede decidir lo que es o no es racional, en
funcién de sus prejuicios y valores. En este sentido, la realidad es socialmente construi-
da, el individuo construye el mundo y reflexiona sobre él, su representacién del mismo
depende de procesos sociales, politicos y culturales. Las ideas juegan un papel prepon-
derante en la formacién de las politicas publicas: se adopta una politica porque es mas
creible que otra, no porque se ampara a un razonamiento cientifico. Esta premisa lleva
a enfocar el andlisis de politicas en los discursos, las historias de vida (etc.) y aplicar
conceptos y métodos inspirados de Michel Foucault (post-estructuralismo).

En esta taxonomia, la teoria critica es una categoria un poco perdida, pues remite a
un problema tedrico (no epistemolégico). Segtiin Guba y Lincoln, la teoria critica sirve a
los criticos del positivismo para mostrar que la accién publica puede interpretarse a
partir de la teoria de la accién comunicativa de Jiirgen Habermas. En la teoria de la
accién comunicativa, las ciencias nacen de un postulado teleolégico: una necesidad de
explicary, desde luego, una manera de explicar el mundo (Habermas, 2001). El conoci-
miento precientifico puede ser un conocimiento teoldgico, lo que producen los textos de
las religiones reveladas es un conocimiento abstracto de esta relacion entre el sujeto y el
mundo, no solo terrenal. Luego el razonamiento cientifico coadyuva a poner en cuestién
las verdades teolégicas, lo que puede tener una doble dimensién: una metafisica, no
demostrable, que escapa a un razonamiento positivista, y una racional, demostrable.
Por ejemplo, la vida de Jesucristo es una hecho racionalizable, sus milagros no lo son.
En realidad hay pocos analisis de politicas publicas de esta indole. Donde encontramos
huellas de la teoria critica, en particular de la Escuela de Francfort, es en los estudios
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que analizan las politicas como algo instrumentalizado por una clase social a través del
Estado, para mantener el control sobre otra clase. Lo que se publican son estudios de las
politicas publicas, que ha reciclado, en cierta forma, ciertos planteamientos como aque-
llos relacionados con la teoria de la acciéon comunicativa (Fischer, 2004 y 2007; Fischer
y Forester, 1993a).

La critica anti-positivista de Guba y Lincoln ha inspirado a otros autores, para dife-
renciar lo que consideran como los principales enfoques teéricos de anélisis de politicas:
la escuela de la eleccién publica (public choice), el anélisis y desarrollo institucional
(institutional analysis and development), el marco de analisis de coaliciones promotoras
(ACE por Advocacy Coalition Framework), el andlisis de referenciales globales-sectoria-
les y el anélisis deliberativo de politicas. Segiin André Roth, los dos primeros son de
corte empirico o positivista, es decir que proponen teorias para explicar las politicas y
tratan de validarlas o refutarlas con base en pruebas empiricas (Roth, 2008 y 2014). Los
tres otros proceden de un enfoque «post-empirica» o constructivista, que refuta la utili-
dad de pruebas empiricas y propone estudiar las politicas publicas como construccio-
nes discursivas que se expresan a través de narrativas. Las politicas estarian hechas con
palabras e ideas, frutos de percepciones cognitivas y estéticas, lo cual haria del anélisis
de politicas un arte, mas que una ciencia. Roth critica la intencién de equiparar las
politicas puiblicas a un objeto exdégeno al proceso cientifico, que es explicable por falsa-
bilidad, acudiendo a métodos experimentales, a la observacion, etc. Mas bien, plantea
estudiar las politicas como construcciones discursivas que se expresan a través de narra-
tivas. Entonces, es un paso mas en el rechazo a la objetivacion de las politicas.

A nivel de la toma de decisién hay una primera operacién de subjetivacién que con-
siste en contar una historia, elaborar un discurso alrededor de la politica para «legiti-
mar» sus actos (Majone, 1997). Esta primera operacion nos alejaria de la posibilidad de
elaborar una teoria empiricamente comprobable. El segundo nivel de subjetivacién esta
en el anélisis y conlleva a la refutacién de la nocién de prueba o de validacién de teoria.
Segun este planteamiento, una politica es adoptada porque es més creible que las otras,
no porque es mas util (en el sentido positivista), ni mas fundamentada racionalmente.
Aqui hay una idea muy importante, en particular para quien inicia o descubre el anélisis
de politica y hace el esfuerzo de detenerse a preguntar qué es una politica y desagregar el
proceso de toma de decision.

Este proceso abarca una multitud de operaciones, desde el momento cuando un
problema no existe en tanto problema de politica (para el gobierno) sino como proble-
ma social (para una categoria o un sector de la poblacién), hasta el tltimo momento, en
que se producen estudios para medir el impacto de tal decisién o de tal gasto sobre un
problema o un indicador. Cuando empecemos a detenernos en la complejidad de los
fenémenos que conllevan a una decision, entendemos que es un hito pensar las politicas
como algo «creible». Podriamos pensar a priori que una politica resulta de un proceso
subjetivo, de improvisacién o de prueba-error, pero en realidad no lo es, es también un
proceso de convencimiento de que la decisién que se tomé era idénea. Y esta relacién se
da tanto entre la persona que toma una decisién y el supuesto publico o la ciudadania,
como entre esta persona y su equipo de trabajo o su administracién. Hay varios niveles
de interacciones entre los que se juega la credibilidad de una politica o de un argumento
para una politica.

La nocién de «paradigma», tal como la utilizan Guba y Lincoln, no presenta un
interés conceptual particular, méas alla de su dimensién descriptiva. Ellos consideran
que un paradigma es una construccién subjetiva del mundo y, por lo tanto, no es nada
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cientifico. Si un paradigma es un conjunto de creencias basicas que define la naturaleza
del mundo, el lugar de los individuos y el abanico de posibles relaciones entre este mun-
do vy sus partes, entonces las cosmologias, las teologias dan claves interpretativas de
doénde esté nuestro lugar, donde estamos en la Tierra, en el universo, etc. Estas creencias
responden a una serie de preguntas de orden ontolégico, epistemolégico y metodologi-
co. Un paradigma, concluyen Guba y Lincoln, es un conjunto de respuestas que se dan a
estos tres tipos de preguntas.

No obstante, la cuestion de los paradigmas en ciencias sociales es ineludible y re-
quiere ser abordada antes de definir el ambito del analisis de las politicas publicas, para
evitar tener constantemente un ruido, como suele pasar con ciertas palabras que han
perdido mucha precisién a medida que se generalizaba su uso. Cabe anclar esta discu-
sién en la revisién del texto de Thomas Kuhn sobre las revoluciones cientificas, empe-
zando por recordar que es un concepto metaférico, mas que analitico (Kuhn, 1971).
Segtn la definicién operativa que propone Kuhn, un paradigma es un sistema de creen-
cias bésicas o una visién del mundo, que orientan al investigador, no solamente en la
eleccion de métodos sino también en la definicién de una postura ontolégica y episte-
moldgica.

No hay una teoria de los paradigmas en Kuhn, es un error decir, como lo hacen Guba
y Lincoln, que Kuhn desarrolla una teoria de los paradigmas (Guba y Lincoln, 1994). Lo
que él propone es una teoria de la ciencia y acude a la nocién de paradigma para explicar
el cambio de una teoria cientifica a otra y la manera en que se transforma un acervo de
teorfas en funcién de la emergencia de nuevas teorias. No existen paradigmas fuera de
las relaciones entre teorias cientificas. Kuhn recurre a las nociones de construccién
subjetiva, de creencias, de metafisica, solamente para caracterizar una dimensién del
paradigma, no es que un paradigma equivale a una visién del mundo. Por otro lado, él
no dice que un paradigma es la combinacién de una ontologia, una epistemologia y una
metodologia. La interpretaciéon de Guba y Lincoln es que el ntcleo de las discusiones
entre las teorias o de las confrontaciones entre teorias cientificas es ontolégico, episte-
molégico y metodolégico, pero eso no esta asociado con la nocién de paradigma en
Kuhn. Podemos asumir la definicién de estos autores, segtin la cual un paradigma es
esta combinacién, pero no es la tinica forma de definirlo. (Volveremos sobre este punto,
a proposito de la relaciéon que se puede hacer entre ontologia, epistemologia y metodolo-
gia, en ausencia de teoria. Suponiendo que exista esta relacién, cosa de la cual dudo,
faltaria un punto, que es el nivel teérico de la discusion.)

Al hablar de paradigma, Kuhn busca un punto de inflexién en el proceso de elabora-
cion de las teorias cientificas. Resumimos brevemente su propuesta. Existe un momen-
to en la discusion interna a la ciencia y entre distintas ciencias, en el cual las comunida-
des epistémicas han llegado a un acuerdo sobre la definicién de problemas (los proble-
mas cientificos «validos»), sobre el protocolo de experimentacién u observacion de estos
problemas, en busca de una resolucién cientifica, y sobre una formulacién de ciertas
explicaciones o interpretaciones llamadas teorias. En una etapa de «ciencia normal»,
segun la expresion de Kuhn, estas comunidades desarrollan su actividad en un marco
relativamente estable en el cual pueden dialogar. Esto es un punto fundamental: existen
las condiciones de un didlogo y de una confrontacién de las hipétesis y los resultados
entre los distintos actores de esta comunidad. Pero cuando una comunidad cientifica
descarta cualquier consideracién que no se enmarca en el paradigma dominante y se
interesa tnicamente por los resultados que lo confirman, Kuhn habla de «<inconmensu-
rabilidad» de los paradigmas.
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Viene un momento en que una teoria empieza a ser rebatida y disputada por otra, lo
cual puede partir de una visién del mundo. Pensemos en la revolucién copernicana: no
es que no se conocia la teoria heliocéntrica, sino que se desconocia la validez del proce-
dimiento, por razones teolégicas, lo que llevé a que la astronomia moderna se atrasara
de varios siglos en el mundo catélico romano (Boorstin, 1986). Pero mas alla de esta
visiéon del mundo, que consiste en este caso en decidir si la Tierra esta en el centro del
universo o si es un elemento del sistema solar, sea por acto de fe o como una teoria
cientificamente comprobable, los cientificos elaboran explicaciones de ello. Hay un
momento metafisico en el proceso de investigacién, pero este proceso no se resume en la
validacién o invalidacién de un acto de fe, lo que hacen las ciencias es elaborar argu-
mentos, instrumentos, tecnologias, que permitan acercarse a un conocimiento empirico
de los fenémenos. Entonces, cuando una teoria entra en contradiccion con otra o cuan-
do deja de ser hegemonica es que un paradigma entra en crisis. Mas alla de la teoria
propiamente dicha, es una construcciéon del mundo que se pone en cuestion. De ahi
viene, quiza, la tentacién de algunos autores de ver en este proceso uno de construccion
social o de ver los paradigmas como construcciones sociales (Surel, 2008). Pero en rea-
lidad no es sino una interpretaciéon de un problema, por supuesto hay una dimensién
construida en aquellos fenémenos, pero no significa que esta construccion sea subjetiva.
En Kuhn, esta construccién debe fundamentarse en procesos cientificos. Cuando se
resuelve la crisis, hay una estabilizacién de la discusién y del acervo de argumentos
explicativos alrededor de una nueva teoria o de un nuevo conjunto de teorias que van a
definir un nuevo paradigma.

Esto nos interesa particularmente, pues lo podemos observar, no solo en el analisis
de politicas sino en las ciencias sociales en general. Podemos entender la metéafora de
Kuhn de una ciencia normal en ciencias sociales, cuando entendemos que hay una crisis
de los paradigmas, como la del marxismo a finales de los afios 1980. Este paradigma
entroé en crisis por varias razones —en este caso hay fenémenos politicos y geopoliticos,
como la Perestroika luego el colapso del socialismo real en la Unién Soviética— vy fue
disputado, incluso con cierta violencia, por otro paradigma que conocemos como «neo-
liberal». Este ultimo atraviesa a varias disciplinas (lo que es propio de un paradigma),
no es sociolégico, econémico o histérico, sino tomado prestado de varias disciplinas
para avanzar en su proposito. Por otro lado, el argumento de validez se puede medir de
manera tangible, no es una cuestién de convicciones ni de fe. Entonces, aqui aparece la
idea —interesante para la teoria de las ciencias— de un conocimiento discontinuo: los
conocimientos no se basan en un acumulado de conocimientos anteriores, mas hay
varias teorias en pugna y en un momento una toma mas importancia, se vuelve hegemé-
nica frente a las demas y se impone, desde luego, como el elemento referencial en la
elaboracién de otras teorias.

Empirismo y principio de falsabilidad

El nivel teérico no es el nivel paradigmatico, es un nivel de construccién de sentido
stricto sensu. Puede ser una construccion abstracta, es decir un enunciado tautolégico.
Por ejemplo si digo que estoy aqui, significa que no estoy en otro lugar. Luego hay que
comprobar esta afirmacién y averiguar empiricamente si estoy aqui, en efecto. Traduz-
camos esta tautologia ttil por: el nivel de pobreza de una poblacién se define por el
ingreso cotidiano de las personas. Si asumo este planteamiento desde un enfoque posi-
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tivista, puedo decir entonces: es pobre, cualquier persona que vive con menos de N
dolares de Estados Unidos al dia. Por lo tanto, cualquier persona que vive con mas de N
doélares al dia no es pobre. Obviamente, esto es muy discutible y muestra tanto los limi-
tes del razonamiento contrafactico y como la dificultad de generar consenso alrededor
de unas politicas publicas. Con esta ilustracién vemos que, si bien para ciertas escuelas
existe una definicion cientifica de la pobreza, para otras esto es muy discutible y hasta
dudoso. Ahi es donde vamos a encontrar el sentido de una discusién sobre las teorias
cientificas y entender que hay una dimensién teérica en la discusion sobre las politicas
publicas.

Sin resumir aqui la reflexién de Popper sobre la l6gica de la investigacion cientifica
(Popper, 1994), es fundamental superar la contraposicién entre empirismo y post-empi-
rismo para entender por dénde va, hoy, el conocimiento o la practica de las ciencias en
el ambito de las politicas publicas. Cabe preguntarse si es legitimo pretender dar una
explicacion cientifica a estos fenémenos, pues la critica ha sido tan virulenta, tan violen-
ta desde los afios 1980, que a veces da la impresion (por ejemplo en los congresos acadé-
micos o en las propuestas de tesis que recibimos con los enfoques teéricos que privile-
gian los estudiantes) que hay un abuso del rechazo a este planteamiento inicial, que era
el planteamiento de los pioneros: dar un conocimiento lo mas exacto posible de las
causas y efectos de una decision, explicar de una manera racional por qué una decisién
es mejor que otra.

Cuando uno tiene que manejar una cartera de varios millones de délares, no se pue-
de equivocar mucho, sobre todo si tiene que rendir cuentas de qué se hizo con este
presupuesto. Ello pone mucha presién en la agencia del Estado que esta a cargo de la
ejecucion de esta cartera y, por lo tanto, da mucha importancia a la experticia y la aseso-
ria. En este sentido, hay que reconsiderar la critica académica —por cierto fundamenta-
da, y veremos que ayud6 mucho a entender mejor que una politica no es una cosa natu-
ral ni de sentido comin— pues hemos ido demasiado lejos y ello ha dado lugar a una
escision en el campo entre dos maneras de proceder. La una es cada vez mas ajena a la
toma de decisién y se califica de manera peyorativa de «académica» o «tedrica», en el
sentido de intelectualizada. La otra es demasiado funcional a la toma de decisién, se
concentra en aspectos micros que permiten, a lo mejor, tomar decisiones coyunturales
pero no dan una explicacién de conjunto, sistémica vy, por lo tanto, no permiten llegar a
generalizaciones. Ahora bien, como lo hemos experimentado con los planes de ajuste
estructural en América Latina y el Caribe, una buena decisién tomada en un momento y
en un contexto nacional dado no es necesariamente extrapolable a otros paises. Ello
significa un enorme costo de prueba-error, si constantemente tenemos que probar cada
vez que una medida tiene un efecto positivo, como en el caso de las transferencias con-
dicionadas en el &mbito educativo, en el ambito de la salud, del desarrollo, la equidad de
género, la diversidad cultural, etc. Hay un sinntimero de estudios de este tipo de progra-
mas porque son de los pocos casos de politicas publicas que han sido generalizables. No
es el caso de las politicas de empleo ni de las politicas industriales.

Entonces pensemos en esta escision a la hora de debatir sobre la «ciencia de las
politicas» o el aporte de las ciencias sociales al proceso y al anélisis de las politicas
publicas. Hay dos puntos que nos interesan particularmente en Popper, al respecto: el
criterio de demarcacién y el principio de «falsabilidad» (Popper, 1994). El primero deli-
nea la validez del razonamiento cientifico por la nocién de sentido, a partir de tres
planteamientos: existen fenémenos objetivos, discretos, alrededor de los observadores
(y por lo tanto de los cientificos). El rol de los cientificos consiste en explicar estos
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fenémenos, encontrar leyes explicativas y predictivas a partir de la observacién empiri-
ca. Cualquier fenémeno que no es explicable de esta manera (a partir de la contrastacién
de una teorfa y de la realidad empirica) no es un problema vélido para la ciencia. A
partir de esto, se crea un parte de aguas entre las ciencias empiricas y metafisicas. Para
Popper, la primera regla que debemos establecer es esta demarcacién, es una metanor-
ma segun la cual podemos empezar a discutir de la teoria T, en la disciplina D, siempre
y cuando estemos de acuerdo sobre el protocolo de investigacion. El problema radica en
asumir que hay un criterio de distincién entre la metafisica y las ciencias empiricas, que
no aniquila la metafisica pero la delimita, la ubica en su sitio y la deja fuera de la inves-
tigacion cientifica.

El principio de «falsabilidad» fue propuesto por Popper en los afios 1930, en una
discusion sobre el primer positivismo (Popper, 1983). Esta operacién consiste en con-
centrar sus esfuerzos en lo que se puede refutar de una teoria, no en forma inductiva (i.e.
partiendo de la observacién de fenémenos para elaborar teorias) sino en forma deducti-
va (i.e. partiendo de la formulacién de teorias para confrontarlas con la experiencia). Es
un camino muy cercano al analisis de los fenémenos sociales, cuando elaboramos mar-
cos explicativos o interpretativos y observamos los datos empiricos para validarlos. Hay
un ejercicio imbricado de teorizacién y observacién que es constante en ciencias socia-
les. Pero antes de formular métodos de investigacién y como proceder a la refutacién o
validacién de teorias, tenemos que ponernos de acuerdo en la definicién de reglas mini-
mas si queremos desarrollar una discusion cientifica, dentro de una disciplina, dentro
de una comunidad epistémica, dentro de una sociedad.

Esto es muy interesante pues, cuando habldbamos de los paradigmas como visiones
del mundo, no estdbamos lejos de pensar que se trataba de conceptos metafisicos. El
«paradigma» de la eleccién racional, el neoinstitucionalista, el de la teoria critica, ¢seran
metafisicos? Para los naturalistas (o los positivistas clasicos), esto quedaria excluido de
la ciencia puesto que ellos definen la validez de los problemas cientificos por la posibili-
dad de explicarlos. Popper reformula este planteamiento a partir de lo siguiente: existe
una relacion entre la metafisica y las ciencias empiricas en la medida en que las ideas
pueden partir de convicciones o de valores no explicables cientificamente, es decir que
hay una dimensién metafisica al origen de un razonamiento cientifico o de una teoria
cientifica. (Es precisamente lo que deciamos a propdsito de los paradigmas de Kuhn.)
Seguin Popper, no podemos descartar ni descalificar esto como no-vélido pero podemos
dejarlo de lado. Este cambio es importante, porque asume que hay una dimensién cons-
titutiva del proceso cientifico que queda (temporalmente) fuera de la investigacion cien-
tifica, aunque no sea ajena a la ciencia.

La idea segtn la cual los enfoques epistemolégicos y metodolégicos parten de una
contraposicion entre el positivismo y el constructivismo se basan en una falsa dicoto-
mia. Precisamente, hoy la produccién cientifica en ciencias sociales no se enmarca en el
positivismo o el constructivismo, sino entre estos extremos. Es posible que, por un lado,
haya una fuerte influencia del positivismo pero si observamos el mapa de teorias en
ciencias sociales, esta relativamente marginalizado y donde persiste este enfoque, es un
enfoque hibrido que se denomina como «neopositivismo» o (lo que es menos adecuado)
«post-positivismo». Al opuesto, es muy indefinido el constructivismo, pues se parece a
un atrapalo-todo que retoma expresiones muy diversas, de las méas radicales (como el
culturalismo), que niegan hasta la existencia de fendmenos sociales discretos, hasta las
que se prevalen de un «constructivismo moderado» (Muller, 2000; Lascoumes y Le Gales,
2009), como veremos mas adelante.
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En este sentido, es discutible la tesis de Furlong y Marsh, segtin la cual existe una
relacién sistematica entre ontologia y epistemologia. Por un lado, las posturas ontol6gi-
cas evolucionan de manera mucho mas lenta que las epistemolégicas; por el otro, el
proceso cientifico, que consiste en elaborar teorias, contradice la idea de posturas onto-
logicas estaticas, salvo en el caso de la existencia de Dios. La experiencia del sujeto en el
mundo le lleva a cuestionar constantemente el uno o el otro planteamiento. Por esta
razén, es mucho mas simple partir de una concepcién dinamica del proceso cientifico,
como la de Kuhn y Popper, que de una idea estatica. Una postura ontolégica no es
determinista, salvo a un nivel muy abstracto, como el acto de fe, el punto de partida de
la discusion sobre la existencia de Dios: uno cree o no cree, no hay otra alternativa, luego
hay varias formas de creer. Ahora bien, el problema real en la vida es una relacién, una
situacién del sujeto en el mundo. Por cierto, si creemos en Dios podemos buscar en la
vida cotidiana todos los signos de su existencia; segtin el dogma que profesamos, el
mundo que nos rodea tendra una mayor o menor compenetracién con Dios. Pero fuera
de este planteamiento teolégico, tenemos que enfrentar el problema constante de vali-
dar la hipétesis o la intuicién de si existe o no lo que nos rodea.

En el transcurso de la historia de la ciencia —y por lo tanto de las ciencias sociales—
surgen tesis que encuentran un eco variable en las comunidades cientificas, y ganan en
robustez a medidas que se validan por estudios empiricos. Por ejemplo, si afirmamos
que las conductas se justifican por el interés de los actores individuales, antes de ser una
teoria, esto es una hipoétesis. Luego podemos multiplicar los experimentos o las observa-
ciones para consolidar esta tesis y elaborar una teorfa. ¢ Cudl es el elemento que transfor-
ma una tesis en teoria? Es cuando la interpretacién de un comportamiento social se
vuelve el punto de partida de la observacién de los comportamientos sociales, se vuelve
un referente tedrico para un analisis econémico, sociolégico, sicolégico (etc.) de las
conductas, hasta ser rebatida por otra tesis. Segun si estas preferencias o estos intereses
son sobredeterminados por otros aspectos (por ejemplo por la educacién, el contexto
politico en el cual evolucionan los individuos), la nocién de interés o de preferencia no es
la mismay se vuelve a desarrollar el mismo proceso: lo que es una hipétesis debe validar-
se para imponerse como una teoria.

Se puede pasar de una tesis (algo que afirmo y averiguo tras aplicar un protocolo de
investigacién) a una teoria (un conjunto sistematico de ideas sobre un tema), a través
del ejercicio de experimentacién, de averiguacién o de confrontacién con otras tesis. Es
decir que hay distintos grados de teorizacion que dan lugar a distintos grados de robus-
tez a un razonamiento. Entonces, al hablar del «giro argumentativo», de la «revolucién
conductista» o del «neoinstitucionalismo», nos referimos a fenémenos constitutivos de
una comunidad epistémica (con su lenguaje, sus valores, sus conceptos, su visién del
mundo, etc.). Este estatus particular se debe a la robustez que los cientificos reconocen
a esas teorias. De este proceso de consolidacién pueden surgir paradigmas, pues un
paradigma no es sino un acervo de teorias que se estabilizaron durante un periodo dado.
Mas all de la discusion sobre la representaciéon —pensemos otra vez en el paradigma
heliocéntrico y en la revolucién copernicana— y de los ejemplos que usa Kuhn, pode-
mos asumir que algo se estabiliza, que incluso trasciende los limites de una disciplina.

Retomando el ejemplo de la pobreza, la manera mas provocativa y hasta trivial de
decirlo es: «la pobreza no es una construccion social», la construccién social es el hecho
de los cientificos pero la pobreza es una situacién, una condicién existencial de la que se
puede salir o no, en funcién de las capacidades del sujeto y del contexto (social, econé-
mico y politico) en el que evoluciona. La pobreza es un hecho objetivo, pues el no poder
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comer, por falta de recursos econémicos, mas de una cierta cantidad de calorias al dia
genera desnutricién, eso no es una vision del espiritu. Lo que es una construccion social
es la manera de medir la pobreza y eso es un problema de politica publica. En efecto,
mas alla de un discurso que puede ser politico —pensemos en la afirmaciéon «no somos
pobres», que escuchamos entre ciertas comunidades indigenas y organizaciones ecolo-
gistas en la cuenca amazoénica— cabe preguntarse quién es pobre, en particular desde el
punto de vista del Estado. Ahi hay una construccién social, porque todo es cuestion de
definicién, la definicién de la pobreza es una convencion, no hay un consenso universal
y atemporal en torno a lo que significa «ser pobre» (ni tampoco lo hay sobre lo que
significa «ser violento», «ser machista», etc.). Esta convencién permite tomar decisiones
y No es estatica, es parte de un proceso.

En segundo lugar, no se justifica anclar los enfoques metodolégicos en unas posturas
epistemolégicas, como lo hacen Furlong y Marsh, ni relacionar el positivismo con los
métodos cuantitativos, el constructivismo con los cualitativos y el «realismo» con méto-
dos mixtos. Ya vimos que participa de un razonamiento circular, que consiste en encon-
trar la consecuencia en la causa, equivale a decir que la observacién nos hace pensar, por
ejemplo, que los positivistas utilizan métodos cuantitativos, cuando lo que define el po-
sitivismo es precisamente la necesidad de datos cuantitativos. Al opuesto, si los cons-
tructivistas niegan la posibilidad de una explicacién causal entre dos hechos, no necesi-
tan datos cuantitativos (es mas, el valor de este tipo de datos es nulo), sino para decons-
truir el sentido que tiene para los actores, lo que les lleva a una regresioén infinita (el
demostrar que algo resulta de una construccién social es en si un ejercicio de construc-
cion social). Por otro lado, estos autores dejan entender que el dato cuantitativo es mas
cientifico que el dato cualitativo. Ahora bien, este tipo de datos es una construccién, no
solo desde un punto de vista constructivista sino también desde un punto de vista neo-
positivista, es decir que es elaborado para servir ciertos propésitos, no existe un dato
cuantitativo en la naturaleza. Eso induce, por lo tanto, que la informacién cualitativa
sea necesaria, complementaria de la informacién cuantitativa. Esta procura informa-
cion sobre el contexto y provee con conocimiento sobre el comportamiento humano y
las conductas de los sujetos, corrige las imprecisiones, los desequilibrios o las contradic-
ciones que pueden generar los datos cuantitativos.

Por ultimo, al no ser que estiremos el sentido del constructivismo y del positivismo,
no tiene interés asimilar los enfoques interpretativistas a un «paradigma» constructivis-
ta. En este sentido, en la sucesién histérica de debates tedricos, lo que antecedio la
emergencia de este ultimo es un enfoque racionalista en el cual se tomaron en cuenta
cada vez mas elementos subjetivos. Desde el momento en que se asumié que la raciona-
lidad de los actores es limitada (Simon, 1944), el racionalismo dejé de ser un racionalis-
mo «absoluto», entonces hasta el conductismo incorpora algtin grado de constructivis-
mo. Por otro lado, los enfoques neoinstitucionalistas en historia, en economia, luego en
sociologia y en ciencia politica, que se multiplicaron paralelamente a los cognitivistas
también incorporan algiin grado de constructivismo. La idea enunciada por James Mar-
ch y Johan Olsen para rebatir el argumento conductista, en su articulo seminal sobre el
neoinstitucionalismo sociolégico, es que los intereses estan determinados por las creen-
cias (March y Olsen, 1984). Entonces, el problema no radica en contraponer un paradig-
ma constructivista a uno positivista, sino en descender a nivel teérico para ver cierta
consistencia entre un acervo de teorias, aunque sea para acordar en que no se ponen de
acuerdo —por la inconmensurabilidad de las teorias—, pues el simple hecho de poder
dialogar o competir, hace que existen.
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En los capitulos que siguen, se organizara la discusién alrededor de tres tipos de
enfoques tedricos de andlisis de politicas publicas: los conductistas, los cognitivistas y
los neoinstitucionalistas. Esta tipologia se basa en las problematicas privilegiadas por
cada autor u autora y por sus respectivas hipotesis. Pero antes, es necesario definir con
mayor precision el objeto de anélisis y explicar como este ha sido abordado hasta el
periodo contemporaneo.

Las politicas publicas como objeto de estudio
Definicién del objeto

Para definir qué es una politica publica, tenemos que distinguir entre dos fuentes de
sentido. Hay un sentido que viene de la Constitucién, de las leyes o de los programas
explicitos, todo lo que produce el Estado, pero no podemos asumir que la definicién que
dan estas fuentes es la definicion valida, aunque sea la que utilicen los actores politicos
y administrativos. A nivel del analisis, no es esto el problema, lo que deberiamos hacer es
medir el grado de precision y la utilidad para el proceso politico de la definicién que da
una ley, un 6rgano del Estado. Pero para medir esto, necesitamos algo mas y tenemos
que ubicarnos en un punto fijo, del cual podamos comparar lo que se dice en un lugar u
otro, en un momento u otro, de la naturaleza de una politica. De hecho, a menudo es
muy confuso. Esto alude a la relacién entre el enfoque tedrico privilegiado, el tipo de
problemas tratados o la prioridad dada a estos problemas y las respuestas a estos pro-
blemas. Los tres aspectos estan relacionados entre si, no hay una postura neutral ni
objetiva: todas las posturas son discutibles. Lo mas objetivo al cual podemos llegar es
una discusién entre posturas subjetivas. Al fin y al cabo, nuestra definicién de una poli-
tica publica debe poder ser discutida, contraponerse con la definicién de nuestro inter-
locutor o interlocutora. Ahi esta la objetividad, no es que tengamos una definicién obje-
tiva, ni él o ella. Por lo tanto, el gobierno, la Corte Constitucional o la Asamblea Nacional
no estdn mas calificadas que la organizacion social, el think tank o la Academia para
definir una politica publica. No es porque el funcionario del Estado es responsable de la
politica que sabe mejor como analizarla.

Para iniciar la discusioén sobre la relacién entre lo politico, la politica y las politicas
preguntémonos cémo en el sentido comun se plantea el problema de las politicas publi-
cas o si existe una preocupacion por las politicas publicas. Tenemos un universo intere-
sante en la oferta docente de ciencias sociales en América Latina, pues las gran mayoria
de las carreras tienen algo que ver con una o varias politicas publicas. Por ejemplo, si
uno revisa la malla curricular de las maestrias de la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales (FLACSO), siempre hay al menos una materia que atafie a las politicas
publicas (politicas de género, politicas interculturales, politicas de desarrollo, etc.). En
todos los programas (incluso en antropologia, en estudios de género, en economia, en
relaciones internacionales, en estudios urbanos, en desarrollo territorial, etc.) hay una
conexion entre el analisis de problemas de sociedad y la accién, la practica concreta de
la politica. Sin embargo, la manera de abordar esta relacién esta precisamente plantea-
da al revés de lo que se acaba de presentar como el planteamiento inicial del analisis de
politicas publicas. Es decir que, en todos estos programas, las politicas son variables
independientes de problemas de sociedad; lo que interesa analizar en primer lugar —
aunque esto evolucione luego en funcién de la profundidad de las investigaciones lleva-
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das a cabo— es como una politica afecta la pobreza, el comercio exterior de un pafs, el
monto de la deuda externa, la equidad de género, etc.

Esto es la manera mas comun de abordar las politicas publicas, es una manera un
poco utilitarista de pensarlas y en muchos casos vemos las politicas como algo acoplado
a otra cosa, a veces por fines meramente de marketing, como para vender un libro o un
evento publico. En general, las politicas publicas son consideradas unas variables inde-
pendientes de la vida social, politica y econémica de un pais; se las considera como un
elemento explicativo de los problemas que enfrenta una sociedad en un momento deter-
minado. En este sentido, una politica publica es una respuesta a demandas (implicitas o
explicitas), que corresponden segun el caso a derechos o necesidades. Para la antropolo-
gia, la politica de educacién intercultural es una respuesta a la necesidad de la poblacién
indigena de contar con programas, materiales, docentes y pedagogia propia, que respe-
ten su identidad cultural y su derecho a la diversidad. Para la economia, la politica
econémica es una respuesta a las necesidades de la poblacién de beneficiarse de los
intercambios comerciales y del aparato productivo en términos de empleo, acceso a
bienes y servicios, bienestar, etc. Para la ecologia, la politica ambiental es una respuesta
al derecho de la poblaciéon de contar con un medio ambiente sano y libre de contamina-
cion, eventualmente para contribuir a la preservacion de la diversidad de las especies
biolégicas (incluso la especie humana). Para los artistas, la politica cultural es una res-
puesta a la demanda de contar con un entorno creativo, que garantice el acceso al espa-
cio publico, la mayor difusién de sus obras y de contar eventualmente con financia-
mientos publicos.

El punto comun a estos enfoques es que una politica no constituye un problema en
si, sino la respuesta a un problema o parte de un problema mas general, que puede ser el
racismo, la pobreza, la crisis ambiental o la proteccion del patrimonio cultural de una
nacién. Ahora bien, uno esperaria tener insumos para entender de qué politicas publi-
cas se esta hablando. Si alguien toma un curso sobre las politicas de género, primero le
interesa ver si existe algo como una politica de género en un pais dado, luego si esta
politica es una politica sectorial (con su respectiva agencia estatal encargada) o si es un
eje transversal entre otros (con una vaga contraparte en el organigrama del gobierno o
en la administracion publica). También le gustaria saber qué presupuesto se dedica a
dicha politica. Por ultimo, est4 bien que todos estemos a favor de la equidad de género,
pero ¢qué costo tiene esto? y ccémo haremos para lograr este objetivo? (si es un objetivo
de la(s) politica(s) de un gobierno). En realidad, observamos que las politicas pablicas
figuran en telén de fondo y muy rara vez se discute de sus aspectos sustantivos y proce-
dimentales. Se habla mas bien de los aspectos relacionados con muchos problemas
(como la situacién de un grupo social particular y sus expectativas ante el Estado, even-
tos externos, etc.) pero a la hora de analizar una politica en particular, andamos por las
ramas.

Es ahi donde se justifica una discusion epistemolégica sobre lo que aporta el analisis
de politicas publicas y lo que aportan de manera mas general los ejercicios especializa-
dos, avatares de las «ciencias de las politicas», que abordaremos a lo largo de este libro.
De lo que se trata es precisamente bajar de un nivel macro-tedrico, en el cual las politicas
publicas son parte de un acervo de problemas que no se acaba de entender por falta de
métodos sistematicos, a un nivel intermedio de teorizacién, para contar con claves ana-
liticas y ver el detalle del proceso o del objeto «politica ptiblica». El «detalle» se refiere a
una doble dimensién: una temporal, que se puede asimilar a un ciclo de politica, y una
tematica, que incluye temas sectoriales e instrumentales. No se requiere de los mismos
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métodos ni de los mismos conceptos, no se identifican las mismas variables en todas las
politicas sectoriales; tampoco se equiparan la organizacién institucional, los recursos
financieros, los planes de accién y programas, los actores movilizados para politicas de
distintas indoles.

Desde luego surge la pregunta de cémo delinear el &mbito y el alcance del analisis.
Eso empieza por definir qué son las politicas ptblicas. Asimilar una politica ptblica a la
resolucién de problemas, como lo plantea Lasswell (1970), es algo reductor. En realidad
hay actividades que no consisten en resolver problemas (como la planificacién y mu-
chas tareas de gestién o administracién), aunque formen parte de las politicas publicas.
Entonces la manera de hacer consiste en resolver problemas o conflictos internos (entre
los miembros de la comunidad) y externos (con otras comunidades) y planificar la orga-
nizacién social, la ocupacion del espacio, las relaciones laborales (etc.). Ello deriva en
una visién dual del rol del Estado —que profundizaremos en el capitulo 3, en relacién
con la gobernanza— como regulador, pues en tanto autoridad publica es responsable
del proceso politico y detentor del monopolio legitimo de la fuerza fisica (Weber, 2002),
o como coordinador (en tanto actor primus inter pares).

La definicién mas general es: todo lo que un gobierno decide hacer o no hacer (Dye,
2011: 1), lo que no se debe confundir con: todo lo que un gobierno hace o no hace. Con
eso, no podemos llegar lejos, pues pensar que cualquier accién del Estado (incluso por
omisién) es una politica publica es algo aproximativo. También es una definicién sesga-
da, pues asigna al Estado la exclusividad de la politica ptblica, cosa que es discutible. De
hecho, este planteamiento basico, que parece ser prolegémenos, sigue siendo objeto de
intensos debates entre las distintas escuelas que aparecieron a medida que se formaba y
estructuraba la disciplina. Una definicién mas precisa de las politicas publicas es toda
accién llevada para resolver un problema publico, lo que excluye un sinntimero de acti-
vidades del Estado e incluye a actores no-estatales (Dunn, 1981).

Analizar una politica ptblica equivale a preguntarse como pasamos de una situaciéon
A a una situacién B mediante una accién del Estado. Por ejemplo, ¢c6mo una politica
energética afecta la balanza energética de un pais, al orientar los habitos de consumo de
su poblacién y empresas o al modificar las relaciones comerciales con sus proveedores?
En su acepcién mas amplia, «una politica piiblica es el resultado de la actividad de un
autoridad investida de poder piiblico y de legitimidad gubernamental [...] se presenta bajo
la forma de un conjunto de prdcticas y de normas que emanan de uno o de varios actores
ptiblicos» (Mény y Thoenig, 1992: 89). Por lo tanto, una politica ptblica no se confunde
con iniciativas privadas como la filantropia y la responsabilidad corporativa, las obras
caritativas religiosas, ni las acciones humanitarias no-gubernamentales. En tanto activi-
dad gubernamental, una politica publica se diferencia también de una actividad aislada
como un programa de desarrollo, un proyecto de urbanizacién o una camparia de infor-
macion.

En este sentido podemos asumir, con Yves Mény y Jean-Claude Thoenig, que una
politica publica se caracteriza por un contenido que generara productos o resultados,
un programa que se inscribe en un marco general de accién, una orientacién normativa
que expresa las finalidades y las preferencias del tomador de decisién, una dimensién
coercitiva que procede de la autoridad legal y una competencia social que encarna los
actos susceptibles de afectar a un publico determinado. Por otro lado, el impacto de la
ejecucion de estas decisiones en el contenido de una politica depende de las burocracias
publicas, «ejecutoras titulares» de las decisiones del gobierno (Mény y Thoenig, 1992).
Este impacto plantea a su vez el problema de la coordinacién de las redes de organiza-
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cionesy estda a merced de escenarios de mal funcionamiento, que incluyen la adaptacién
a las situaciones locales y la aplicacién estricta de decisiones o arreglos negociados con
los «clientes», en funcién de los costos de oportunidad, es decir del beneficio o del costo
marginal que puede conllevar el cambio, comparado con la permanencia o la continui-
dad de una politica.

Una politica publica se materializa en unos dispositivos tangibles, que regulan un
sector de la sociedad o una actividad, y son elaborados por actores, individuales y colec-
tivos, instituciones publicas y organizaciones internacionales (Massardier, 2003: 1). In-
troduciendo un grado adicional de complejidad, se puede interpretar una politica ptbli-
ca como un acervo de decisiones y actividades que resultan de interacciones entre acto-
res publicos y privados, cuyos comportamientos estan influenciados por los recursos
disponibles y por unas reglas institucionales que atafien tanto al sistema politico como
al &mbito sectorial de intervencién (Muller y Surel, 1998: 128). Esta tltima definicién da
cabida a la cuadruple dimensién de una politica publica: la decisién, las interacciones,
los recursos y las reglas. La diversidad de definiciones y las variaciones en complejidad
que las caracterizan muestran que una politica publica «no es, entonces, un dato sino un
hecho construido por la investigacién» (Muller, 2006: 53). En tanto objeto de analisis,
una politica publica es un fenémeno social y politico especifico, empiricamente funda-
mentado y analiticamente construido (Thoenig, 2010: 421), un objeto social en muta-
cion (Massardier, 2003: 2).

Mas alla del problema seméantico que plantea una mera definicién operativa, una
definicién precisa del objeto «politica ptblica» conlleva a un acervo de problemas epis-
temolégicos, tedricos y metodolégicos. Asumir que las politicas publicas son hechos
construidos no es inocente: esta postura epistemolégica tiene consecuencias en la for-
mulacién de problematicas e hipétesis de trabajo, asi como en la elaboraciéon de un
marco teérico y la seleccién de un método de investigacion. Se las puede considerar
como el producto de una eleccién entre hacer o no hacer, como un proceso de toma de
decision bajo premuras internas y externas, como una manera de resolver un problema,
etc. (Howlett y Ramesh, 2003; Dunn, 1981). La complejidad del ejercicio obliga a privi-
legiar una u otra dimensién explicativa de las decisiones tomadas, sea la naturaleza del
régimen politico, los factores socio-econémicos y los comportamientos individuales y
colectivos, el contenido sustancial de una politica, los instrumentos a disposicién de un
gobierno, los impactos de una politica. El énfasis puesto en uno u otro aspecto del pro-
ceso depende ademas del tipo de organizaciones involucradas en el anélisis, que pueden
ser del Estado (gobierno, parlamento, administracién publica), de la sociedad civil (ONG,
universidades, etc.) o del mercado.

Por ultimo, es importante saber de qué tipo de politica estamos hablando para luego
entender cémo se formulé (es decir en qué condiciones, qué problemas se privilegiaron,
con qué actores) luego como se ejecut6 (es decir con qué dificultades y obstaculos). Son
las politicas las que generalmente condicionan los debates de ideas y la politica (policies
make politics), y no las ideas que orientan las politicas puiblicas (Lowi, 1972). Al amparo
de esta tesis, Theodore Lowi establecié una distincion entre cuatro grandes tipos de
politicas segtin el modo de intervencién del Estado, que varia en funcién del alcance de
la coercion (segun si ésta se aplica a las conductas individuales o al entorno de dichas
conductas) y de la probabilidad de coercién (segtn si es lejana o inmediata). A partir de
estas variables, Lowi propone una tipologia de las politicas publicas en la cual se distin-
guen las politicas distributivas, redistributivas, reguladoras y constitutivas (Cf. Tabla 1).

AQUI TaBLA 1. Tipologia de politicas publicas segtin las interacciones entre publico y coercién
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Entre las medidas que se aplican a las conductas individuales, algunas politicas pre-
sentan una probabilidad de coercién inmediata, como es el caso de la eliminacién de
bienes de mala calidad, de la lucha contra la competencia desleal o la publicidad enga-
fiosa. Estas politicas son llamadas «reguladoras» porque imponen medidas reglamenta-
rias o normativas. Otras politicas, que tienen una probabilidad de coercién lejana, como
la asignacion de tierras, los subsidios o los derechos de aduanas y aranceles, son llama-
das «distributivas» porque consisten en medidas de distribucién de la riqueza por el
Estado. Por otro lado, en lo que atafie al entorno de las conductas, algunas politicas
tendran una probabilidad de coercién inmediata, como es el caso del control de crédi-
tos, de los impuestos progresivos o de la seguridad social. Estas politicas, llamadas «re-
distributivas», consisten globalmente en tomar a unas personas para dar a otras. Otras
politicas tienen una probabilidad de coercién lejana, como es el caso de la creacién de
nuevas agencias publicas, de la propaganda de gobierno o de medidas que trascienden a
varios sectores de actividades. Estas politicas, llamadas «constitutivas», conllevan a
medidas que coadyuvan a la constitucion del sistema de accién.

Por otro lado, no todas las politicas tienen la misma duracién. Por ejemplo, entre la
formulacion del objetivo de incrementar las reservas probadas de petréleo y de gas y el
resultado de la exploracién, pueden pasar cinco o diez afios. Obviamente, esto no coin-
cide con los ciclos electorales, entonces no se va a poder evaluar con el cambio de mayo-
ria o el cambio de gobierno. Al revés, hay politicas cuyo resultado se puede medir de
manera mucho mas rapida, como en el caso de las politicas redistributivas. Si bien es
cierto, estructuralmente son politicas de largo plazo (por ejemplo, el tema de los regime-
nes de jubilacién es un tema que se debe pensar de dos generaciones en adelante) pero
los efectos de las medidas se sienten en seguida. Con la distribucién de un subsidio, uno
puede medir en seguida el impacto del incremento del poder adquisitivo sobre ciertas
variables, por ejemplo la composicién de la canasta bésica de las familias, la participa-
cion de los nifios en la escuela, la disminucion del trabajo informal, etc. Entonces, en la
complejidad del andlisis de politicas, hay algo intrinseco a las politicas, no todas se
implementan al mismo ritmo, y hay algo sobre la complejidad de los instrumentos. A
esto cabe afiadir la diversidad de los actores, de intereses y racionalidades en juego en el
momento de ejecucion, que puede generar conflictos o demorarse.

Las politicas como variables dependientes

Muchas veces, tenemos la impresiéon de haber encontrado la solucién en la altima
propuesta que hizo un diputado, un ministro o un funcionario de rango medio, pero la
primera pregunta que cabe preguntarse, antes de siquiera estudiar aquella propuesta, es
¢por qué no se nos ocurrié antes? Esta duda puede denotar a priori una resistencia a la
innovacion, pero solamente en plano analitico nos permite evitar una trampa muy co-
mun y descubrir que lo que aparece nuevo, en realidad ya se habia formulado en otro
lugar o en otro momento, pero no funcioné. Desde luego la pregunta de «¢cémo hacer?»
se vuelve «¢por qué fall6?». Por ejemplo, antes de debatir si hoy una politica de sustitu-
cion selectiva de importacion es oportuna en América Latina, cabe preguntarse por qué
las politicas de industrializacién por sustitucién de importacion fracasaron o no produ-
jeron las bondades esperadas ayer. Si se trata nada mas que de una version corregida de
la politica disefiada medio siglo antes, la primera cuestién que se nos viene es ¢qué hay
de nuevo? o ¢por qué lo que no funcioné en ese entonces, funcionaria hoy? o ¢por qué
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funcioné en Brasil y en Argentina y no en Ecuador ni en Centroamérica? Ahf empieza el
trabajo, por supuesto, de saber si el contexto (las variables independientes) es mejor o si
las respuestas (las variables dependientes) son mas adecuadas.

Este primer aporte empirico del analisis de politicas ptblicas a la toma de decision
es trascendental. Mas all4 de un conocimiento coyuntural del disefio o de la ejecucién de
una politica, lo que nos dice eso es que hay una implicacién directa entre el conocimien-
to académico y la practica. El potencial explicativo del analisis de politicas es tal que
puede cambiar el rumbo de una decisién, quiza no de esta decisién (o lo hara de manera
ocasional), pero en el proceso politico en general, gracias al andlisis ex post. El analisis
de politicas es un instrumento, no solo para la administracion, que tiene que mejorar su
conocimiento y su capacidad de diagnéstico de los problemas, sino también para los
partidos que quieren ingresar a la arena del poder. Incluso, es un instrumento para
algunos actores cuyo oficio no es la politica pero que quieren incidir en ella: los actores
econémicos (especialmente las multinacionales y los gremios profesionales locales) y
sociales (en particular, los sindicatos, las organizaciones no-gubernamentales y los labo-
ratorios de ideas), que tienen interés en un mayor conocimiento experto para incidir
mejor. Entonces lo que partié de una preocupacién meramente burocratica—encontrar
el funcionario que cumpla con la buena decisién para el bien de todos— se vuelve un
asunto mucho mas complejo, mas politico. Empezamos a ver que no hay tal cosa como
el agente ejecutor de la decision, tiene un rol en la decision (de obstaculo o facilitador,
seguin el caso); ademads, hay actores no-estatales que intervienen en la decisién y que
también pueden entorpecer o facilitar el proceso.

Para el andlisis de politicas publicas, las politicas son unas variables dependientes,
afectadas por acontecimientos sociales, politicos y econémicos, por los comportamien-
tos individuales y colectivos, por los intercambios econémicos, las relaciones interna-
cionales, etc. (Grau Creus, 2002; Méndez, 2010a; Medellin, 2004). El analista de politi-
cas publicas no las considera como la aplicacién mecénica de un programa electoral, ni
tampoco ve al gobierno como un actor todopoderoso, que atiende a demandas natural-
mente legitimas y de igual importancia. En nuestra perspectiva, una politica es el pro-
ducto de un sistema institucional existente, de un equilibrio de fuerzas entre los actores
sociales, econémicos y politicos, de las politicas anteriores y de la capacidad financiera
del Estado. En otros términos, es el producto de una historia. Tampoco una politica
constituye un objeto aislado, incidental, se hace en coordinacién con las demas politicas
sectoriales del gobierno.

Asi, por ejemplo, el analisis de la politica de educacion de un gobierno se preocupara
por las variables que afectan el papel del Estado en la educacién, no solo en el momento
presente sino también en el pasado. Estas variables incluyen, entre otras, la evolucién
demografica y la piramide de edades, la evoluciéon de la concentracién urbana, la situa-
cién econémica del pais, el estado de las tecnologias disponibles, la evolucién del em-
pleo y de las necesidades del mercado laboral, etc. Los problemas que deberia resolver
esta politica se definen con base en unas variables endégenas, como la estructura del
sistema educativo, los efectivos y el nivel de formacién del personal docente, la capaci-
dad de organizacién, movilizacién y negociacién de los padres de alumnos y de los
sindicatos profesionales, y otras exégenas, como la poblacién en edad escolar; la difu-
sién de las tecnologias de informacién y comunicacion, el uso del inglés en el Internet, el
acceso a las industrias culturales, la validez de los titulos universitarios en otros paises,
etc. Por ello, analizar una politica de educacién va mas alla de realizar un diagnéstico
sobre tal o cual efecto de una medida de gobierno o sobre la respuesta de este tltimo a
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un problema como el analfabetismo funcional, la desercién escolar o el desfase entre la
formacion profesional y el mercado laboral. Se trata de describir las variables que carac-
terizan las fuerzas y debilidades del Estado contemporéneo, para explicar o interpretar
la coherencia, efectividad y eficiencia de las decisiones del gobierno.

Ahora bien, detras de la aparente neutralidad axiolégica de este objetivo se perfila la
pregunta eminentemente politica de definir en qué medida el Estado sigue siendo el
principal actor del «campo» de la politica educativa (Surel y Muller, 1998). Asumir que
las politicas puiblicas son variables dependientes tiene importantes consecuencias a la
hora de definir un objeto de estudio, formular problematicas y elegir un método de
analisis. En particular, no sera lo mismo interesarnos por el cambio de politica o por la
ejecucion de la misma; no sera lo mismo interesarnos por el papel de los actores publi-
cos y privados, o por el contexto institucional que regula sus interacciones; no sera lo
mismo interesarnos por las reglas de juego como son las normas legales, o por los proce-
sos socio-politicos como son los conflictos sociales. Como podemos ver, las problemati-
cas del analisis de politicas publicas rebasan el triple interrogante inicialmente formula-
do por Lasswell ¢quién consigue qué y como? (Lasswell, 1950).

Es importante anticipar ciertos problemas que encontraremos en la revision de los
enfoques tedricos en la determinacion de las variables independientes de las politicas
publicas. La reflexion de los pioneros en el analisis de politicas, que analizaremos mas
adelante, no iba en este sentido, aunque se acercara a la idea de que las politicas publicas
eran variables dependientes. Sin formularlo de manera explicita, las trataban de esta
manera. Quienes lo formalizaron son los politélogos, en particular los que se preocupa-
ban por encontrar indicadores tangibles de anélisis del proceso politico, no solo de las
politicas publicas (Méndez, 2010a). Quizas no hay cosa mas discutida que la lista de
estas variables, que dependen en primer lugar de la disciplina en la cual uno inscribe su
trabajo. En efecto, un economista y un abogado no leen la realidad con los mismos
conceptos ni con los mismos métodos, por lo tanto priorizan cosas distintas. Ademas,
aquella lista esta influenciada por la multitud de actores que intervienen. Por ejemplo,
los funcionarios electos que toman una decisién y los funcionarios ptblicos que la llevan
a cabo no tienen que responder a las mismas premuras. Existe también una tensién
entre eficiencia y costos politicos o costos en términos de estabilidad laboral. Una terce-
ra dimensién que explica la dificultad de llegar a un consenso sobre las variables inde-
pendientes de las politicas radica en los publicos. Para los «beneficiados» o supuestos
beneficiados de una politica, lo que va a determinar la importancia de un problema o la
probabilidad de éxito de una decision, la efectividad o la eficiencia de una decisién no es
necesariamente lo mismo que para los actores que asumen la responsabilidad y los
costos de esta decision, los que tienen que planificar, por ejemplo, o los que tienen que
negociar con otros actores (incluso dentro del mismo Estado), las condiciones de ejecu-
ci6én de una politica. Todo esto deja claro que el tema de la definicion de las variables es
en si un tema de investigacion.

El interés de definir las politicas ptblicas como variables dependientes radica en
primer lugar en entender mejor lo que podran ser luego las variables independientes de
los problemas sociales. No podemos decir, de manera general, que tal politica es respon-
sable de tal problema social o fall6 en resolverlo, sin que ello nos lleve a preguntarnos
por qué. Una politica en si no es eficiente ni ineficiente, entonces es necesario desagre-
garla entre sus componentes y sus momentos. Al respecto, cabe distinguir los niveles de
accion del Estado, para disociar o reubicar la politica pablica en la accién publica, ya
que no toda accién estatal es una politica publica, ni tampoco una politica ptblica se
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resume a la acciéon del Estado (Aguilar, 2006). Concretamente, hay un nivel de inaccién
del Estado, cuando el gobierno no reconoce la legitimidad de una demanda social, aun-
que esté convocado o interpelado, su inaccién no constituye una politica publica. Puede
existir el caso de un gobierno que reconoce la validez o la legitimidad de un problema,
sin priorizarlo por lo tanto en su agenda, sin actuar en resolucién o toméndolo en cuen-
ta. Tampoco podemos llamar esto una politica publica. En esta distincién entre lo publi-
co ylo privado, lo estatal y lo no-estatal, hay una lucha por definir las prioridades y para
definirlas hay que tener poder.

Entonces ¢quién tiene el poder de definir la legitimidad de un problema? El proble-
ma en si es legitimo para algunos, no para otros; en el momento en que los unos y los
otros coinciden en que un problema es legitimo, pueden conformar un grupo de interés
para interpelar al gobierno e incidir en la politica. A partir de este momento hay un
procesamiento, una etapa de evaluacion de la validez de los términos de este problema,
que luego sera contrastado con una serie de variables, por ejemplo con la existencia de
otros problemas, la capacidad real del grupo de interés de presionar al Estado, su repre-
sentatividad (etc.), que determinara la necesidad de inscribir o no aquel problema a la
agenda de politicas. En este sentido, la no-decision es parte de la politica publica, poster-
gar una decision es parte del ciclo de una politica. Cuando el Estado reconoce la legiti-
midad de un problema y la necesidad de resolverlo, en un tercer momento, moviliza los
recursos necesarios para resolverlo. Finalmente, a la hora de evaluar los resultados esta-
mos nuevamente en una zona gris para determinar si este momento es parte o no de la
politica publica. Sin lugar a duda, cualquier politica tiene resultados, positivos o negati-
vos, consistentes o no con los objetivos, tangibles o no. Al revés, una politica genera
efectos perversos o efectos que no fueron anticipados o deseados por los que tomaron la
decision, entonces podemos preguntarnos si estos resultados son partes de la politica o
si se trata de elementos sistémicos, alterados por una politica pero que no forman parte
de la politica.

Una vez distinguidos los niveles de accion del Estado, se entiende mejor el interés de
desagregar la variable dependiente en una serie de indicadores que, luego, nos diran por
qué funcioné o fallé una politica. A partir del estudio de la politica exterior mexicana,
José Luis Méndez identifica la legitimidad, la claridad, la coordinacién, la cantidad y la
efectividad como las cualidades que definen la accién del Estado (Méndez, 2010a). Cru-
zando estas cualidades con las seis dimensiones de una politica publica (problema, diag-
néstico, solucién planteada, estrategia, recursos disponibles y ejecucién), Méndez defi-
ne una variable dependiente que permite calificar una politica o la accién del Estado en
funcién de su grado de activismo o de pasividad ante otros actores, sociales, econémicos
e internacionales. El tipo ideal de politica activa en esta escala se caracteriza por un alto
grado de legitimidad de los problemas, en particular para los funcionarios del Estado,
una gran claridad y legitimidad del diagnéstico o de los términos de referencia del diag-
nostico, de las soluciones, de la estrategia planteada, la existencia de recursos adecuados
y suficientes y una ejecucion efectiva o cercana a los objetivos. Todo esto caracterizaria
una situacion ideal de politica publica en la cual el Estado asume un rol proactivo.
Luego, Méndez diferencia tres enfoques tedricos de alcance medio, en funcién de las
variables independientes privilegiadas por el analisis, sean los estilos nacionales de poli-
ticas, sean las arenas de politicas o sea el ciclo de atencién a los temas.

Concomitantemente, estas definiciones llevan al problema de definir qué es el Esta-
do, ¢es el sistema institucional? ¢es la administracién central? ¢son los organismos sec-
cionales? ¢Qué hay de estatal en el desarrollo «comunitario»? Una junta de accién pa-
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rroquial, que percibe recursos publicos ¢es parte del Estado o de la sociedad civil? ¢o es
un hibrido entre una entidad todavia no formalizada con personeria juridica en el orga-
nigrama estatal pero que dejé de ser un mero actor social? Desde luego, si una junta de
accién parroquial tiene un rol en la politica agricola, por ejemplo a través de programas
de desarrollo del micro-crédito, ¢sigue ésta una politica «ptiblica»? Por otra parte, ¢es lo
estatal sinénimo de lo publico? Una comunidad local que delibera sobre la organizacién
de servicios de alcantarillado, de luz o negocia el acceso a un rio con otra comunidad es
un actor politico no-estatal, que regula un espacio publico no estatizado.

Segtin Pierre Muller, el analisis de las politicas publicas generé una triple ruptura en
ciencia politica, en particular en el estudio del Estado (Muller, 2000). En primer lugar, al
hacer hincapié en los productos (outpuits) y resultados (outcomes), en lugar de los insu-
mos (inputs), evidencié que la representacién politica (que es un insumo) no es sino una
dimensién para entender las decisiones de politicas publicas. Las funciones del gobier-
no no son reducibles a los procesos de representacion politica; no se puede deducir el
contenido ni las formas de las actividades de gobierno por las caracteristicas de la poli-
tica electoral. De esta manera, el anélisis de las politicas publicas rompié con una con-
cepcion del Estado como forma de dominacién y le sustituy6 una concepcion centrada
en la aptitud de este tltimo a resolver problemas. La segunda ruptura puso en duda el
caracter racional de la accién publica. Las decisiones no obedecen a una mera raciona-
lidad instrumental que llevaria a la elaboracién cientifica y la ejecucion imparcial de las
politicas. Por lo contrario, el campo del poder que constituye el Estado esta atravesado
por las tensiones y las relaciones de fuerza entre los actores, esta alterado por el contexto
econémico internacional y nacional, esta sometido a la instrumentalizacién, a la irracio-
nalidad y la codicia de los unos y los otros. La tercera ruptura consistié en formular
nuevas problematicas, definir nuevos conceptos y elaborar nuevos métodos de anélisis
—procedentes inicialmente de la sociologia de las organizaciones— para explicar la ac-
tividad concreta del Estado y su funcionamiento. El Estado se volvié una variable de-
pendiente del proceso de cambio, que enuncia objetivos y prescribe criterios, ejecuta las
decisiones en un horizonte temporal y un plazo concreto, obliga a los «<administrados» a
adaptarse mediante incentivos positivos y negativos, moviliza unos ejecutantes.

Los determinantes de las politicas piiblicas

Una vez asumido las politicas publicas como variables dependientes, es mas facil
aclarar la distincién entre lo politico, la politica y las politicas y las relaciones que unan
estas tres dimensiones. En el sentido literal, lo politico designa lo que atane a la vida
publica de una comunidad o de la ciudad; la politica alude a la produccién y confronta-
cion de las ideas y visiones del mundo de los individuos de esta comunidad; y las politi-
cas son las actividades mediante las cuales se ejerce la autoridad en aquella comunidad
(Schemeil, 2010). Esta distincién elemental se expresa de manera explicita en inglés por
los términos politics (la politica), polity (1o politico) y policy (la politica ptiblica). En otros
idiomas, como el espaiiol, es necesario asociar el sustantivo «politica» con el adjetivo
«publica» y a menudo acudiremos al plural, para evitar la confusién con «la politica».
Ahora bien, como suele pasar en ciencias sociales, estas diferencias semanticas derivan
en sutilezas conceptuales. En este caso, nuestro primer problema radica en establecer
una relacién clara entre las politicas, por un lado, y la politica y lo politico, por el otro.
¢Determina la politica a las politicas, o sera lo contrario? ¢Aplican las politicas a todo lo
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politico? ¢Dependen las politicas del debate de ideas, o condicionan maés bien la formu-
lacién de los problemas politicos? Mas alla de la distincién semantica, nos adentramos
entonces a una discusién sobre aspectos conceptuales y analiticos que tendran inciden-
cia en la definicién de nuestro objeto de estudio y orientaran nuestro analisis.

Lo politico es ambiguo porque responde a la vez a la comunidad y al objeto de la
politica. Para definir la politica, tenemos una base mas estable, pues es la actividad de la
ciudad (en el sentido de la ciudad antigua), es decir todo lo que atafie a la vida de los
individuos que integran la comunidad. Las politicas son la manera de hacer que respon-
de a las expectativas de la comunidad, para anticipar o resolver problemas. Mas alla del
mero aspecto semantico, la distincién entre lo politico, la politica y las politicas encubre
una serie de problemas como los estilos de politica o la manera de gobernar y la posible
determinacién de estos estilos por dimensiones estructurales. En otros términos, de lo
que se trata es determinar si todo tipo de politicas es posible en cualquier contexto, en
cualquier momento. Si es asi, ¢qué determina entonces la manera de hacer politicas
publicas? ¢Sera lo mismo llevar a cabo una politica econémica en un régimen autoritario
o en uno democratico? ¢Serd lo mismo gobernar en una situacién de alta inestabilidad
financiera o de alta dependencia externa, y en una situacién de relativa solvencia econé-
mica? ¢Sera lo mismo gobernar en un régimen parlamentario o en uno presidencial?

Segun Eugenio Lahera, las politicas son un instrumento de la politica (Lahera, 2006).
FEl reduce los cuatro niveles de Luis Aguilar a dos: uno macro, que refiere al funciona-
miento de la sociedad, y uno meso, que refiere al quehacer del gobierno, de la autoridad
a cargo de las politicas. En esta perspectiva, ¢en qué consiste la politica? Con la defini-
cién operativa que se propuso inicialmente, se entiende a la politica como un proceso en
el cual los ciudadanos discuten o debaten para saber qué exigir de la autoridad. Desde el
contractualismo —que fue formalizado a finales del siglo Xvill—, la delegacién de poder
a un actor, hecha de manera voluntaria por el «pueblo» a nombre del «interés general»,
da una legitimidad en si a cualquier decisiéon que tome este actor. La critica a esta visién
jerarquica del poder es tan antigua como la discusion entre la libertad de los antiguos y
la de los modernos, entre democracia delegativa y democracia directa, entre la concep-
cién republicana y la comunitaria de la democracia (Habermas y Rawls, 1998). Es que
no basta con haber dado un mandato por la eleccion, sino que hay que controlar a los
dirigentes y orientar sus decisiones. Desde el momento en que existié una autoridad
publica —como el Senado en Atenas, el Imperador romano o el monarca de derecho
divino en el Antiguo Régimen— existieron politicas publicas. Independientemente de
los estilos de politica que derivan de estos regimenes politicos, una politica publica se
elaboraba a partir de un debate publico. Independientemente de quién participaba en
este debate, es precisamente lo que enmarca el lugar de la politica. En este sentido,
aunque la politica anteceda las politicas, ésta no se ubica en un plano superior, las poli-
ticas publicas no son instrumentales de la politica stricto sensu, son un resultado en
constante debate.

De ahi que aparece una segunda dimensién de la politica, que nos llevara a conside-
raciones en torno a la democracia, y es la competencia entre varias ideas asumidas por
distintos grupos, varios programas o varias propuestas politicas, que dan lugar —atin en
un régimen autoritario— a un sistema politico. Por cierto, en un régimen como el mo-
néarquico de derecho divino, que antecedi6 la Revolucién de 1789 y los consiguientes
ciclos de revolucion y restauracion en Francia, no daba mucha cabida a la discusién
publica. Basicamente, el grado de reconocimiento del sujeto dependia de la voluntad del
monarca, es decir que si era un déspota ilustrado, darfa més cuerda a la oposicién, pero
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si era un déspota absoluto, mas bien aniquilaria cualquier brote de oposicién u autono-
mia de los sujetos. Esta es la pregunta de la democracia, de ahi surge precisamente el
problema de la representacion del rey o del gobierno. Eso determina, a fortiori, la mane-
ra de hacer politicas publicas, que puede ser autoritaria si no hay consulta con los publi-
cos interesados, lo cual es un problema tipico de la politica fiscal de la monarquia en el
Antiguo Régimen, que llevo a las revoluciones o a las guerras de independencia en las
colonias espafiolas. (Al respecto, existe una fuerte analogia entre lo que se da en un
contexto estado-céntrico, que es el proceso de pugna entre la poblacién y el gobierno, y
los procesos de centro-periferia, que son procesos de emancipacién anti-coloniales.)

El otro problema tiene que ver con la relacién entre la politica y las politicas publi-
cas. Podemos considerar, al contrario de Lahera, que las politicas determinan el régi-
men politico (Mahoney, 2001a), al menos ciertas politicas publicas pueden reformar el
Estado, modificar el balance de poder entre los grupos sociales y, en este sentido, tener
efectos sistémicos. Nuevamente, es dificil asumir que las politicas son meros instrumen-
tos de la politica. Es preferible la distincién que hace Schemeil, segtin quien lo politico
nos une, la politica nos divide y las politicas pueden unirnos o dividirnos segun el caso
(Schemeil, 2010:34-35). Mas all4 de ponernos de acuerdo sobre una definicién de cada
uno y luego sobre la relacién entre cada uno, todos podemos entender la metéfora. ¢ Qué
significa «lo politico nos une»? Significa que stricto sensu la comunidad politica (polity)
y todo lo que atafie a la vida de la ciudad se defini6 en primera instancia en oposicién a
los foraneos, es este el origen de lo politico, lo que hace que nos identifiquemos como
una comunidad, frente a los demas, los barbaros, los invasores, los salvajes. La politica
nos divide, pues el estar juntos no significa que todos estemos de acuerdo sobre todo,
mas bien nos pasamos debatiendo sobre la mejor manera de convivir juntos y cada
quien tiene una idea sobre este tema. Esta es la base de la politica, antes de ser aquella de
la democracia. Por tltimo, las politicas pueden dividir o unir, en funcién de qué politicas
sectoriales se trata. Tradicionalmente, las politicas sociales unen mientras que la politi-
ca fiscal divide. Uno entiende que una politica de erradicacién del analfabetismo sea
consensual, pues a nadie se le ocurre oponerse a educar a la gente. En cambio, una
politica que jamas sera objeto de un consenso es la que crea categorias que reciben o dan
en distintos grados.

Detras de esta provocacion retérica estd, entonces, la cuestiéon de cémo se formulan
las politicas, como se definen sus objetivos y orientaciones. En un régimen democratico,
el gobierno actiia a nombre de una mayoria, sino del interés general. Sus politicas son el
reflejo de las preferencias partidarias e ideolégicas que se manifiestan en la politica, dia
a diay en aquellos momentos especiales que constituyen las elecciones. Por ello, para el
sentido comun las politicas son el resultado de la politica. Dicho de otra manera, las
decisiones que atafien a una politica publica son tomadas al término de un debate de
ideas, razonable y racional. Este debate interviene en dos momentos especificos del
proceso politico: antes y después de una eleccion. Antes de una eleccion, el debate opone
a candidatas y candidatos, que se esfuerzan por captar votos de un electorado a partir de
programas distintos que pretenden volver explicitas las demandas implicitas o atender
las demandas explicitas. Después de una eleccién, este debate recoge un caracter mas
técnico al abarcar distintas opciones de politica, en funcién de las prioridades definidas
por el gobierno, de los medios a su alcance y de la premura de solucionar problemas
sociales para contentar su electorado.

Eso es para ilustrar que, en efecto, en la trilogia politico-politica-politicas se dan
interacciones, por un lado, entre los ciudadanos (la base de donde emerge cualquier
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proceso de institucionalizacion de la politica) y, por el otro, entre estos tltimos y las
autoridades. En lo que nos interesa, esto es una versiéon moderna de las tensiones entre
la ciudadania y el Estado, que aparecio a finales del siglo XIX. Los puntos en los cuales se
daban estas tensiones no atafifan a las politicas publicas, como las entendemos hoy, eran
mas bien puntos de discrepancia por fines filos6ficos, que remitian a problemas metafi-
sicos mas que empiricos, sobre el bien y el mal, la justicia, el buen gobierno. Ahora bien,
hasta un periodo reciente, el «buen» gobierno no se media en términos de «buenas»
politicas, sino en términos de «buenas» instituciones. Era el mas representativo, el mas
plural, el mas legitimo, etc. Ahi es donde nos topamos con el problema de cudles son los
determinantes de la politica. A manera de premisa, asumamos que hoy el buen gobierno
se evaliia por sus politicas (volveremos sobre esta premisa en varias oportunidades).
Entonces ¢qué determina las politicas? ¢Qué hace que una politica tenga éxito o no, sea
legitima o no, sea efectiva o no?

Antes de contestar estas preguntas, cabe explicar la diferencia entre una politica
efectiva y una eficaz. La falta de efectividad remite a un defecto en la ejecucién (por
ejemplo debido a la ausencia de decreto de aplicacién de una ley), la ineficacia alude a
un defecto en los resultados logrados (por ejemplo debido a la aparicién de efectos
perversos) o a un defecto en la relacion entre los fines y los medios (por ejemplo debido
a una desproporcién entre los costos y beneficios de una politica). Una politica efectiva,
como una accién en general, es una politica que corresponde con sus objetivos iniciales,
es decir que lo dicho y lo hecho se corresponden, sin prejuicio de los resultados. Seme-
jante politica puede tener resultados catastréficos, seguira siendo efectiva. Una politica
eficaz es una politica que cumplié con sus objetivos, no solo se trata de hacer lo que se
dijo o ejecutar un plan, sino conseguir que los resultados sean los esperados (Subirats,
1989). En cuanto a la eficiencia de una politica, cabe distinguir dos dimensiones a partir
del principio de parsimonia, y es la relacién entre los medios y los fines, que se puede
(aunque no necesariamente) traducir en una relacién entre costos y beneficios. Por ejem-
plo, si pagar la deuda externa de un pais significa reducir de manera drastica el presu-
puesto publico de salud y educacioén, cabe preguntarse cual es el costo de la eficacia de
una politica monetaria.

Este punto es importante, porque es el tipo de arbitraje que hacen los actores del
Estado, de manera permanente. Gobernar es arbitrar, entre distintos problemas para
privilegiar algunos en desmedro de otros, y entre distintas soluciones a los problemas
privilegiados. Este proceso se da a partir de datos o de una informacién inmediata, pues
también «gobernar es heredar» (Lascoumes y Le Gales, 2009) (de un déficit publico, de
un sistema judicial ineficiente, de un Congreso corrupto, etc.), y esto afecta la ecuacién
entre objetivos y medios, por eso es injusto culpar a una politica o a un gobierno el no
resolver un problema. Es un error pensar que existen problemas de por si legitimos, que
defienden ciertos actores o grupos de interés y que el Estado asume; hay algo mas detras
de esto, y es que, al momento de definir la prioridad, el tomador de decisién tiene que
definir un acervo de problemas que son importantes para otros sectores. Aquellos gru-
pos no necesariamente compiten entre si para colocar un tema a la agenda de gobierno,
por eso el andlisis de la accién en redes nos ayuda mas que el analisis institucional
tradicional, pues son actores auténomos, que en algiin momento irrumpen en el escena-
rio politico (Marsh, 1998; Rhodes, 2006a; Evans, 2001). El actor estatal, del poder ejecu-
tivo o legislativo recibe a estos actores por separados, €l es un interlocutor de todos estos
grupos y recibe la presién de parte de ellos por poner este problema a la agenda. En este
sentido, hay una jerarquizacion entre los problemas, en funcién de los costos y benefi-
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cios (absolutos y relativos). Consideremos el ejemplo de la erradicacién de la pobreza.
Un gobierno bien puede jactarse haber erradicado la extrema pobreza en su pais, pero
¢qué tal si es a costa de una creciente dependencia del petréleo, pues no hay otra fuente
de financiamiento del gasto publico? Por otro lado, hay varias maneras de luchar contra
la pobreza, entonces medir la eficiencia de esta politica es medir cuél es la mejor manera
de proceder. Volvemos entonces al punto de partida, y es que no hay consenso sobre la
mejor manera. Puede observarse cierta convergencia en la ciudadania en torno a lo que
«es» la pobreza, pero todos tenemos una idea sobre sus causas, sobre su importancia
relativa ante otros problemas y sobre la manera de enfrentarla.

En conclusién, no existe una relacién mecanica entre ontologia y epistemologia, de
manera que la una determine la otra. En segundo lugar, si nos dedicamos a las ciencias
(incluso las sociales) es precisamente porque nos preocupamos por un mundo que si
existe, entonces el constructivismo deriva también de una ontologia esencialista. Los
trabajos de los constructivistas radicales no existirian sin un mundo que observar o si
sus autores no tuvieran vocacién a observar el mundo. En tercer lugar, la manera de
observar el mundo conlleva a privilegiar un enfoque epistemolégico, pero una explica-
cién o interpretacién del mundo lleva a formular teorias, antes que métodos. No es el
enfoque epistemolégico que adoptamos (ni mucho menos el ontolégico) que nos lleva a
privilegiar tal o tal tipo de métodos, sino la teoria que pretendemos comprobar. Enton-
ces, la discusién que contrapone positivismo y constructivismo no deberia darse a un
nivel metodolégico, sino a un nivel tedrico, es decir que, en nuestra discusién sobre los
paradigmas y el conocimiento cientifico, tenemos que bajar a un nivel subsistémico
para validar o no la hipétesis que un razonamiento constructivista se contrapone a uno
positivista. Solo a partir de esto podemos encontrar una explicacién al limite del traba-
jo. No es que no podamos explicar ni enfrentar la pobreza por ser ésta una construcciéon
social, sino que asumimos que cada paso que vamos a emprender para explicarla re-
quiere de un ejercicio de interpretacién. Por lo tanto, para analizar las politicas publi-
cas, no conviene hablar de positivismo y constructivismo, ni mucho menos de «enfo-
ques» empiristas y post-empiristas, sino de enfoques teéricos. Tres enfoques compiten
en la actualidad en el campo que nos interesa (o aspiran a convertirse en paradigmas, al
menos en un sentido metaférico): el racionalismo, el cognitivismo y el neoinstituciona-
lismo. Estos tres enfoques sera desarrollados en el capitulo cuatro de este libro, luego de
recordar los principales aportes conceptuales y metodolégicos de los padres fundadores
de la disciplina (capitulo dos) y mostrar como el analisis de las politicas publicas se ha
transformado con el efecto conjunto de la globalizacién, de los procesos descentraliza-
dores y de la participacion de actores no-estatales en la accién publica (capitulo tres).
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