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(nistrativos. A nivel delandlisis, no es esto el problema, lo que deberfamos haceres
vl mdo de precision v la utilidad para ¢l proceso politico de la definicion que da
medil < ._n oreano del Estado. Pero para medir esto, necesitamos algo mas y tenemos
una ey “_;mmf en un punto tijo, del cual podamos comparar lo que se dice en un lugar u
¢ Ul:h;m momento u otro, de la naturaleza de una politica. De hecho, a menudo es
otro. fnm:-‘)- Esto alude a la relacion entre el enfoque teérico privilegiado, el tipo de
11}.{71:*11115 tratados o la prioridad dada a estos problemas y las respuestas a estos pro-
bII::-ITl"‘IS' Los tres aspectos estan r'e]ac::.onados entre si.‘nc.r hay una postura neutral ni
objetiva: todas las posturas son C%ISf..‘utlbies. Lo mas objetivo al cua} podemos llegar es
una discusion entre DOSUH?S_SUbJ?H\TiS- Al fin v al cabo, nuestra definicion de una poli-
tica publica debe poder ser dJS‘?UUda»_ contraponerse con la definicion de nuestro inh..‘r-
Jocutor o interlocutora. Ahi esta la'ob_lem“:dad. no es que tengamos una definicion F)bji‘.‘-
tiva, ni él oella. Por lo tanto, el goblcmq. la Corte Constitucional o la Asamblea Nacional
no estan mas calj.ficada.?; que la organizacion social, el think rank o la Academia para
definir una politica publica. No es porque el funcionario del Estado es responsable de la
politica que sabe mejor como analizaria.

Para iniciar la discusion sobre la relacién entre lo politico, 1a politica v las politicas
preguntémonos cémo en el sentido comun se plantea el problema de las politicas puibli-
cas 0 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 ptiblicas. Por ejemplo, si
uno revisa la malla curricular de las maestrias de la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales (FLACSO), siempre hayv 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 v la accién, la prictica concreta de
la politica. Sin embargo, la manera de abordar esta relacion esta precisamente plantea-
da al revés de lo que se acaba de presentar como el planteamiento inicial del anglisis 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 —aun-
que esto evolucione luego en funcion de la profundidad de las investigaciones llevadas a
cabo— es como una politica afecta la pobreza, el comercio exterior de un pais, ¢l 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 v 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 segtin el caso a derechos o necesidades. Para la antropolo-
gia. la politica de educacion intercultural es una respuesta a la necesidad de la poblacion
indigena de contar con programas, materiales, docentes y pedagogia propia, que respe-

tensuidentidad cultural v su derecho a la diversidad. Parala economia, la politica econé-
TiCa es una respuesta a las necesidades de la poblacién de beneficiarse de los intercam-
cilsss C}‘J‘Zz?ertiales vdel aparato productivo en términos de empleo, att‘ceso‘ a l?icnrfs y sewi:

» Drenestar, etc. Para la ecologia, la politica ambiental es una respuesta al derecho de

v adm

il
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eso, no podemos Hepar lejos, pues pensar que cualquier accion del Estado (incluso por
omision) ex una politica publicaes alpo aproximativo, Tambicn es una delinicion sespac
da, pues asignaal Estado Ly exclusividad de L poltica publica, cosa que es discutible. De
hecho, este planteamicnto basico, que parece ser prolegomenos, sigue siendo objeto de
intensos debates entre las distintas escuclas que aparecicron a medida que se formabay
estructunaba la disciplina, Una delinicion mas precisa de las politicas publicas es toda
accion llevada para vesolver un problema publico, lo que excluye un sinnimero de acti-
vidades del Estado ¢ incluye a actores no-estatales (Dunn, 198 1),
Analizauuna politica publica equivale a preguntanse comao pasamos de uma situacion A
auna situacion B mediante una accion del Estado, Por ejemplo, ¢eomo una politica ener-
gética alecta la balanza encrpética de un pais, al orientar los habitos de consumo de su
poblacion y empresas o al modilicar las ielaciones comerviales con sus proveedores? En
suacepeion mas amplia, «oia politica priblica es el resudtado de fa actividad de un atoridad
invesiida de poder priblico y de legitimidad gubemamental |...] se presenta bajo la forma de
wn conjunito de practicas v de normas que emanan de wno o de varios actores priblicos»
(M¢ény y Thoenig, 1992: 89). Por lo tanto, una polftica priblica no se confunde con intciati-
as privadas como la filantropia v la responsabilidad corporativa, las obras caritativas
religiosas, ni las acciones humanitarias no-gubernamentales. En tanto actividad guberna-
mental, una politica publica se dilerencia también de una actividad aislada como un pro-
grama de desarrollo, un proyecto de urbanizacion o una campana de informacion.

En este sentido podemos asumir; con Yves Mény y Jean-Claude Thoenig, que una poli-
tica ptiblica se caracteriza por un contenido que generari productos o resultados, un pro-
grama que se inscribe en un marco general de accion, una orientacion normativa que
expresa las finalidades y las preferencias del tomador de decision, una dimension coerciti-
va que procede de la autoridad legal y una competencia social que encarmna los actos sus-
ceptibles 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, «cje-

cutoras titulares» de las decisiones del gobierno (Mény y Thoenig, 1992). Este imlmélo
plantea a su vez el problema de la coordinacién de las redes de organizaciones y estd a
merced de escenarios de mal funcionamiento, que incluyen la adaptacion a las situaciones
Jocales y la aplicacion estricta de decisiones o arreglos negociados con los «clientes», en
funcion de los costos de oportunidad, es decir del beneficio o del costo marginal que puede
conllevar el cambio, comparado con la permanencia o la continuidad 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 poractores, individuales y colec-
tivos, instituciones ptiblicas y organizaciones internacionales (Massardier, 2003: 1), In-
troduciendo un grado adicional de complejidad, se puede interpretar una politica publi-
ca como un acervo de decisiones y actividades que resultan de interacciones entre acto-
res ptiblicos y privados, cuyos comportamientos estan influenciados por los recursos
disponibles y por unas reglas institucionales que ataien tanto al sistema politico como
al ambito sectorial de intervencion (Muller y Surel, 1998: 128). Estauiltima definicion da
cabida a la cuadruple dimension de una politica publica: la decision, las interacciones,
los recursos y las reglas. La diversidad de definicionesy las variaciones en complejidad
que las caracterizan muestran que una politica piblica «no es, entonces, un datosino un
hecho construido por la investigacién» (Muller; 2006: 53). En tanto objeto de aq:ilisis.
una politica puiblica es un fenémeno social y politico especilico, empfricamente funda-
mentado y analiticamente construido (Thoenig, 2010: 421), un objeto social en muta-

ciéon (Massardier, 2003: 2).
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Por iltimo, es importante saber de qué tipo de politica estamos hablande para luegq
entender c6mo se formul6 (es decir en qué condiciones, qué problemas se privilegiarop
con qué actores) luego c6mo se ejecuté (es decir con qué dlﬁcgl tadesy obstéculos)_ 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 publicas (Lowi, 1972). Al amparo
de esta tesis, Theodore Lowi establecié una distincién entre cuatro grandes tipos de
politicas segiin el modo de intervencién del Estado, que varfa en funcign del alcance de
la coercién (segtin si ésta se aplica a las conductas individuales o a] entorno de dichag

TaBLA 1. Tipologia de las politicas publicas

Ambito de aplicacién de |a coercién

Conductas individuales

Entorno de las conductas
-—\\\

Politicas distributivas Politicas constitutivas
(tierras, subsidios, derechos (creacion de nuevas

de aduanas, etc.), medidag agencias, propa ganda

distributiyas, estatal, etc.), medidas

constitutivas,

de la coercigp \““"——-—-——

Politicas reguladorag
(eliminacign de bienes de Politicas redistributivas
Inmedjaty | Mala calidad, Juchg contra Ja (control de créditos,
COmpetencia desleal 6 ], Impuestos progresivos,
Propaganda Mentirosa, etc ) seguridad social, etc.),
medidas reglamentariag medidas incitativas.

FUENTE: T Lowi (1972),




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 eliminacion de
bienes de mala calidad, de la lucha contra la com petencia desleal o la publicidad enga-
fiosa. Estas politicas son llamadas «reguladoras» pues imponen medidas reglamenta-
rias o normativas. Otras politicas, que tienen una probabilidad de coercion lejana, como
la asignacion de tierras, los subsidios o los derechos de aduanas y aranceles, son llama-
das «distributivas» pues consisten en medidas de distribucién de la riqueza por ¢l Esta-
do. Por otro lado, en lo que atafie al entorno de Jas conductas, algunas politicas tendran
una probabilidad de coercién mmediata, como es el caso del control de créditos, de los
impuestos progresivos o de la seguridad social. Estas politicas, llamadas «redistributi-
vas», consisten globalmente en tomar a unas personas para dar a otras, Otras politicas
tienen una probabilidad de coercion 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 constitucién del sistema de accién.

Por otro lado, no todas las politicas tienen la misma duracién. Por ¢jemplo, entre la

formulacién del objetivo de incrementar las reservas probadas de petréleo y de gas y el
resultado de la exploracion, 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 0 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 jubilacion 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 composicion de la canasta basica de las tamilias, la participa-
cion de los nifios en la escuela, la disminucién del trabajo informal, etc, Entonces, en la
complejidad del analisis de politicas, hay algo intrinseco a las politicas, no todas se
implementan al mismo ritmo, y eso afecta la complejidad de los instrumentos. A esto
cabe anadir 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 impresion 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, anltes de siquiera estudiar aquella propuesta, es
¢Por qué no se nos ocurrio antes? Esta duda puede denotar a priori una resistencia a la
innovacién, pero solamente en plano analitico nos permite evitar una trampa muy co-
min y descubrir que lo que aparece nuevo, en realidad ya se habia formulado en otro
lugaroen otro momento, pero no funciond. Desde luego la pregunta de «¢cémo hacer?»
se vuelve «;por qué fall6?». Por ejemplo, antes de debatir si hoy una politica de sustitu-
¢ion selectiva de importacion es oportuna en América Latina, cabe preguntarse por qué
!35 politicas de industrializacion por sustitucion de importacion fracasaron o no produ-
Jeron las bondades esperadas ayer. Si se trata nada mas que de una version corregida de
la politica discfiada 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, funcionarfa hoy? o cpor qué
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econémicos (especialmente las multinacmnalf:s y.los gremios profesionales lOCaleS)
sociales (en particular, los sindicatos, las organizaclones nq—gl_lbemamentales y los labg,
ratorios de ideas), que tienen interés en un ma?yor conocimiento experto para incidir
mejor. Entonces lo que partié de una preocupacion meramente burocratica—encontrg,

1 bien de todos— se vuelve un

el funcionario que cumpla con la buena decision para €
asunto mucho mas complejo, mas politico. Empezamos a ver que no hay tal cosa comq

el agente ejecutor de la decision, tiene un rol en la decisién (de obstaculo o facilitadoy
segtin el caso); ademas, hay actores no-estatales que intervienen en la decisién y qué

también pueden entorpecer o facilitar el
Para el analisis de politicas publicas, las politicas son unas variables dependientes
afectadas por acontecimientos sociales, politicos y econémicos, por los cornportamien:
por los intercambios econémicos, las relaciones intera-

tos individuales y colectivos,
éndez, 2010a; Medellin, 2004). El analista de politi-

cionales, etc. (Grau Creus, 2002; M
cas ptiblicas 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

ilyen Argentin
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sectoriales del gobierno.
Asi, por ejemplo, el andlisis de la politica de educacion de un gobierno se preocupara

porlas va r'_iables qufa,afectan el papel del Estado en la educacién, no solo en el momento
ggzntz fsii:r;o t;aml?;zn E?clil ecl{ pasado. Estas van'a’bles incluyen, entre otras, la evolucion
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¢ una medida de gobierno o sobre la respuesta de este altimo?
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un problema como el anallabetismo funcional, Ia desercion escolar o el desfase entre la
formacion profesional y Ll mercado laboral. Se trata de describir las variables que carac-
rerizan las fuerzas y debilidades del Estado contemporineo, para explicar o interpretar
la coherencia, efectividad y eficiencia de las decisiones del gobiemo.

Ahora bien, detras de la aparente neutralidad axiologica de este objetivo se perfila la
pregunta eminentemente politica de definir en qué medida el Estado sigue siendo el
principal actor d;l «campo» c'ie la politica educativa (Surel y Muller, 1998). Asumir que
las politicas publicas 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 serd lo mismo interesarnos porel cambio de politica o por la
ejecucion de la misma; no serd lo mismo interesarnos por el papel de los actores publi-
cos y privados, o por el contexto institucional que regula sus interacciones; no seri lo
mismo interesarnos por las reglas de juego como son las normas legales, o porlos 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 cémo? (Lasswell, 1950).
Es importante anticipar ciertos problemas que encontraremos en la revisién de los
enfoques tedricos en la determinacion de las variables independientes de las politicas
publicas. La reflexién de los pioneros en el andlisis 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 analisis del proceso politico, no solo de las
politicas publicas (Méndez, 2010a). Quizés 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. Ademds,
aquella lista esta influenciada por la multitud de actores que intervienen. Por ejemplo,
los funcionarios electos que toman una decisién y los funcionarios publicos 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-
cién 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 publicas como variables depen.dienles radica en
primer lugar en entender mejor lo que podrén ser luego las variables 1ndt‘epend1entes de
los problemas sociales. No podemos decir, de manera general, que tal politica es respon-
sable de tal problema social o fallé en resolverlo, sin que ello nos lleve a preguntamos
Por qué. Una politica en si no es eficiente ni ineficiente, entonces es necesano Fiesagr:;—
garla entre sus componentes y sus momentos. Al respecto, cabe distinguir los rluvgleb e
accion del Estado, para disociar o reubicar la politica ptiblica en la accion PUbll;lca ya
que no toda accién estatal es una politica pablica, ni tampoco una politica publica s€
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procesamiento, una etapa de evaluacion de In \.'nhln lev de 1f.- l.t.t nulnw.\ de este ’I"Uhlm-u,_
que luego sera contrastado con una serie de varia les, pon l'j't mp n‘-. ( m.ln CXIMencia g
otros problemas, la capacidad real del prupo de mlvr-.:mlv proesionau al Estado, sy Cpre.
sentatividad (etc.), que determinar la nvrvsid;lull de inscribiv o no ;u.uw] pre ,}|~,|,_.Inu s
agenda de politicas. En este sentido, la nn--.!wi:x‘mn esparte de I’f polftica piblica, POster-.
gar una decision es parte del ciclo de una politica. Cuando el Estado reconoce | legiti
midad de un problema y la necesidad de resolverlo, en un tercer momento, MOvilizalog
recursos necesarios paravesolverlo. Finalmente, alahovacde evaluar los vesultadoy esta-
mos nuevamente en una zona gris para determinar si este momento ey Parte o node |y
politica piblica. Sin lugar a duda, cualquier politica tiene resultados, POsitivos o negat-
vos, consistentes 0 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 I
decisién, 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 pare
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 dirdn por
qué funcion6 o fall6 una politica. A partir del estudio de la polftica exterior mexicana,
José Luis Méndez identifica la legitimidad, la clavidad, la coordinacion, la cantidad y la
efectividad como las cualidades que definen la accion del Estado (Méndez, 2010q). Cru-
zando estas cualidades con las seis dimensiones de una polftica piiblica (problema, diag-
nostico, solucién planteada, estrategia, recursos disponibles y cjecucion), Méndez defi-
ne una variable dependiente que permite calificar una polftica o la accion del Estadoen
funcién de su grado de activismo o de pasividad ante otros actores, sociales, econdmicos
e internacionales. El tipo ideal de politica activaen esta escala se caraeteriza porunalto

grado de legitimidad de los problemas, en particular para los funcionarios del Estado,
una gran claridad y legitimidad del diagnéstico o delos términos de referencia del diag:
néstij::(?, de las soluciones, de Ia estrategia planteada, la existencia de recursos adecuados
y SUfI(':lenlf':S‘ y una ejecucion efectiva o cercana a los objelivos. Todo esto caracterizaria
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estatal sinénimo de lo priblico? Una comunidad local que delibera sobre la organizacion
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 ptiblico no estatizado.

Seerin Pierre Muller, el andlisis de lag politicas priblicas generé una triple rupturaen

ciencia politica, en particular en ol estudio del Estado (Muller, 2000). En primer lugar, al
hacer hincapié en los productos (outputs) y resultados (outcomes), en lugar de los insu-
mos (inputs), evidencié que la representacion politica (que es un INSUMo) no es sino una
dimension 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 gobiero por las caracteristicas de la poli-
tica electoral. De esta manera, el andlisis de las politicas priblicas rompié con una con-
cepeion del Estado como forma de dominacion y le sustituyé una concepcién centrada
en la aptitud de este Gltimo a resolver problemas. La segunda ruptura puso en duda el
cardcter racional de la accién publica. Las decisiones no obedecen a una mera raciona-
lidad instrumental que llevaria a la elaboracién cientilica y la ejecucion imparcial de las
politicas. Por lo contrario, el ca mpo del poder que constituye el Estado esta atravesado
por las tensiones y las relaciones de fuerza entre los actores, estd alterado por el contexto
econdmico internacional y nacional, est4 sometidoala instrumentalizacién, a la itracio-
nalidad y la codicia de los unos y los otros. La lercera ruptura consistié en formular
nuevas problemiticas, definir nuevos conceptos y elaborar nuevos métodos de analisis
—procedentes inicialmente de la sociologfa de las organizaciones— para explicar la ac-
tividad concreta del Estado y su funcionamiento. EJ 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
eslas tres dimensiones. En el sentido literal, lo politico designa lo que atafie a la vida
ptiblica de una comunidad o de la ciudad; la politica alude a la produccién y confronta-
cién 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 (érminos politics (la politica), polity (1o politico) y policy (la politica ptblica). En otros
idiomas, como el espanol, 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 sucle pasar en ciencias sociales, estas dilerencias sel:rlénllcas derivan
€N sutilezas conceptuales. En este caso, nuestro primer problema radica en establecer
Una relacion clara entre las politicas, por un lado, y la politica y lo polillc?c?. por el atro,
¢Determina Ia politica a las politicas, o serd lo contrario? ¢Aplican las politicas a todo lo
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que se trata es determinar si todo tipo de pn.lillcas es posible en cualquier contexto, ¢,
cualquier momento, Si es asi, cqué dciul'mm,a. cnluncgs I-u nmnem‘ de hacer P‘)lflicas
piblicas? ¢Serd lo mismo llevar a cabo una politica cconémicaen un regimen autorigay,
O en uno democritico? ¢Serid lo mismo gobernar en una situacion cFe alta Inestabilidaq
financiera o de alta dependencia externa, y en una situacion fie relativa solvencia econg.
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Segtin Eugenio Lahera, las politicas son un instrtumento de la politica (Lahera, 2006),
El reduce los cuatro niveles de Luis Aguilar a dos: uno macro, que refiere 3] funciong.
micnto 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 |5 defini-
Cion operativa que se propuso inicialmente, se entiende a la politica como un proceso en
el cuallos ciudadanos discuten o debaten para saber qué exigir de la autoridad. Desde ¢]
contractualismo —que [ue formalizado a finales del siglo Xviii—, 1a delegacién de poder
aun actor, hecha de manera voluntaria por el «pueblo» a nombre de] «interés general»,
da una legitimidad en s a cualquier decision que tome este actor. La critica a esta Vision
jerdrquica del poder es tan antigua como la discusion entre Ja libertad de los antiguos y
la de Ios modernos, entre democracia delegativa y democracia directa, entre la concep-
cion republicana y la comunitaria de la democracia (Habermas y Rawls, 1998). Es que
no basta con haber dado un mandato por la eleccién, sing que hay que controlar a los
d",'iifff"“"s y oricn]lasr s.usd decisiones, Desde el momento en que existié una autoridad
ublica —como el Senado e 5, @ :
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los estilos de politica . 5 p o eas. Indt‘,pendltf:meme:?te de
po'tica que derivan de estos regfmenes politicos, una politica publica se
elaboraba a partir de un debate publico. Independienlememe de quién participaba en
este debate, es precisamente lo que enmarca el . .
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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 ahf surge precisamente el
problema de la representacion del rey o del gobierno, Eso determina, a fortiori, la mane-
ra de hacer politicas puiblicas, 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 espanolas. (Al respecto, existe una fuerte analogia entre lo que se da en un
contexto estado-céntrico, que es el proceso de pu gna entre la poblacién y el gobierno, y
los procesos de centro-perileria, que son procesos de emancipacién anti-coloniales.)
El otro problema tiene que ver con la relacion entre la politica y las politicas publi-
cas. Podemos considerarn, al contrario de Lahera, que las politicas determinan el régi-
men politico (Mahoncy, 2001a), al menos ciertas politicas pablicas pueden reformar el
Estado, modilicar el balance de poder entre los grupos sociales y, en este sentido, tener
efectos sistémicos. Nuevamente, es dilicil asumir que las politicas son meros instrumen-
tos de la polftica. Es preferible la distincion que hace Schemeil, segtin quien lo politico
nos une, la polftica nos divide y las politicas pueden unirnos o dividirnos segiin el caso
(Schemeil, 2010: 34-35). Mas alla de ponemos de acuerdo sobre una definicién de cada
unoy luego sobre la relacion entie cada uno, todos podemos entender la metfora. ¢Qué
significa «lo politico nos une»? Signilica que stricto sensu la comunidad politica (polity)
y todo lo que atane a la vida de la ciudad se defini6 en primera instancia en oposicién a
los fordncos, es este ¢l 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 tienc una idea sobre este tema. Esta es la base de la politica, antes de ser aquellade
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 erradicacion del analfabetismo sea
consensual, pues a nadie se le ocurre oponerse a educar a la gente. En cambio, una
politica que jamds serd objeto de un consenso es la que crea categorias que reciben o dan
en distintos grados.

Detris de esta provocacion retorica estd, entonces, la cuestion de cémo se formulan
las politicas, cdmo se delinen sus objetivos y orientaciones. En un régimen democrético,
el gobierno actiia a nombre de una mayoria, sino del interés general. Sus politicas son el
reflejo de las preferencias partidarias e ideologicas que se manifiestan en la politica, dia
a dfay 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 ataiien a una polftica publica son tomadas al término de un debate de
ideas, razonable y racional. Este debate interviene en dos momentos especificos del
proceso polftico: antes y después de una eleccion. Antes de una eleccién, el debate opone

a candidatas y candidatos, que se esluerzan 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 eleccion, este debate toma un cardcter mas
téenico al abarcar distintas opciones de politica, en funcion de las prioridades definidas
por el gobicrno, de los medios a su alcance y de la premura de solucionar problemas
sociales para contentar su clectorado, _

Eso es para ilusttar que, en efecto, en la trilogfa politico-politica-politicas se cl.an
interacciones, por un lado, entre los ciudadanos (la base de donde emerge cualquier
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v relativos). Consideremos el ejemplo de la erradicacion de la pobreza. Un gobierno bi
inlvdt‘ jactarse haber erradicado la extrema pobreza en su pais, peroa ‘(l]ué Ex] si ers;r:a.oc letn
Je una creciente dependencia del petréleo, pues no hay otra fuemecde financi e
del gasto publico? Porotro lado, hay varias maneras de luchar contrala pobrezzz:mlelmo
ces medir la eficiencia de esta politica es medir cudl es la mejor manera de é(f;eg;:
Volvemos entonces al punto de partida, y es que no hay consenso sobre la mcjor? politica'
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 conclusion, 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 sf
existe, entonces el constructivismo deriva también de una ontologia esencialista. Los
trabajos de los constructivistas radicales no existirfan sin un mundo que observar o si sus
autores no tuvieran vocacion a observar el mundo. En tercer lugar, la manera de obser-
var el mundo conlleva a privilegiar un enfoque epistemolégico, pero una explicacién 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 privile-
giar tal o tal tipo de métodos, sino la teoria que pretendemos comprobar. Entonces, la
discusion que contrapone positivismo y constructivismo no deberia darse a un nivel
metodolégico, sino a un nivel tedrico, es decir que, en nuestra discusiéon sobre los pa-
radigmas 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 posi-
tivista. Solo a partir de esto podemos encontrar una explicacion al limite del trabajo. No
es que no podamos explicar ni enfrentar la pobreza por ser ésta una construccién social,
sino que asumimos que cada paso que vamos a emprender para explicarla requiere de un
ejercicio de interpretacion. Por lo tanto, para analizar las politicas piiblicas, no convienc
hablar de positivismo y constructivismo, ni mucho menos de «enfoques» empiristas y
post-empiristas, sino de enfoques teéricos. Tres enfoques compiten en laactualidadene
campo que nos interesa (o aspiran a convertirse en paradigmas, al menos en un sentidc
metaf6rico): el racionalismo, el cognitivismo y el neoinstitucionalismo. Estos tres enfo
ques seran desarrollados en el capitulo cuatro de este libro, después de recordar lo
principales aportes conceptuales y metodolégicos de los _padre:s Egndadores de la disci
plina (capitulo dos) y mostrar cémo el andlisis de las politicas publicas se ha transforms
do con el efecto conjunto de la globalizacién, de los procesos descentralizadores y de 1
participaci6n de actores no-estatales en la accién publica (capitulo tres).
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