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o de cémo el enfoque de politicas
puede ser una respuesta efectiva

a la complejidad politico-social
de América Latina

Poseemos ¢l doble tesoro, variable segtn las
regiones, de la tradicion espafiola y de la tra-
dicién indigena, fundidas va en corrientes
nuevas.., .

Pebro Henriouez UrRENA

ArrepeEpor del mundo las naciones se han dotado de Estados
con el fin de proveer los bienes piblicos que sus sociedades
requieren y mantener las culturas particulares que les dieron
origen. Y podria decirse gue los problemas publicos en esas
naciones son, hasta cierto punto, parecidos. Sin embargo, los
gobiernos —Ila expresién concreta y personal de un Estado en
un tiempo y lugar determinados— operan en entornos especi-
ficos que definen sus caracteristicas, necesidades y retos, por
lo que aplicar indiscriminadamente soluciones “importadas”
suele agravar estos problemas.! Por ello, es fundamental cono-
cer bien los rasgos que en cada regién dan forma tanto a di-

! Desde luego,stambién es posible aprender de otras experiencias, aun-
que con las debidas precauciones; respecto a este tema existe toda una lite-
ratura bajo el rubro de “difusién y transferencia de politicas”. La utilidad
central de la politica y la administracién piiblica comparadas reside en mos-
trar cuales han sido las diversas soluciones que alrededor del mundo se han
dado a los retos administrativos, y las formas en gue se pueden evitar los
errores y adaptar los aciertos de los programas publicos, fomando en cuenta
la especificidad de cada contexto. Un libro muy atil en este sentido es Geor-
ge Guess v Thomas Husted, International Public Policy Analysis, Routledge,
Nueva York, 2017.
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chos desafios como a las organizaciones y las practicas que los
gobiernos desarrollan para resolverlos.”?

A partir del estudio que desde los afios ochenta he realiza-
do sobre América Latina, entendida como las 19 naciones
americanas de habla portuguesa o espafiola, y las visitas o tra-
bajo de campo que he realizado en muchas de ellas, en este
capitulo se presenta una vision general de las tradiciones y
practicas de las administraciones pablicas del drea y se anali-
zan sus esfuerzos recientes de modernizacion, asi como sus
principales tareas pendientes. Sin duda, América Latina es
una regién que involucra una riqueza social y cultural tinica,
que en general ha alcanzado altos niveles de desarrollo huma-
no (comparada, por ejemplo, con Africa o el sur de Asia) y que
ha aportado experiencias exitosas de politicas ptblicas (como
el sistema de “metrobas” aplicado inicialmente en algunas
ciudades de Brasil, las becas a doctores para trabajar fuera de
la capital en Costa Rica o el esquema de transferencias eco-
némicas condicionadas generado por primera vez a nivel na-
cional en México).? Sin embargo, en este capitulo me enfocaré
—sin “malinchismo” pero también sin evasivas-— en ciertos
rasgos que deben ser tomados en cuenta para el desarrollo de
los programas ptblicos en la zona. Mas adelante se discuten
algunas tendencias mundiales que, en mi opinién, también
se deben de considerar para entender adecuadamente el con-
texto actual de dichos programas, asi como la relacién del
campo de las politicas ptblicas con dicho contexto. Final-
mente, se presentara brevemente una visién del proceso de
las politicas publicas, que ofrece el marco general de los si-
guientes capitulos.

* Brnesto Stein ef al. {coords.), Informe 2006: la politica de las politicas pi-
blicas, Editorial Planeta, México, 2006; Luis Montafio Hirose, “Organizational
Models -and Culture: A Reflection from Latin America”, European Journal of
International Management, vol. 3, niim. 2, 2009, pp. 146-166.

3 El-desarvollo inicial de los programas en estos paises se describe en
George Guess y Thornas Husted, op. cir., pp. 1, 147 v 268.

EL CONTEXTO REGIONAL Y MUNDIAL 21

LA HERENCIA: UNA VISION HISTORICA
DEL [LSTADO LATINOAMERICANO*

Los muertos pesan mas que los vivos; lo aplas-
tan a uno.

Juan Rurro, El Llano en llamas

Las distintas etapas de ]a historia de América Latina han ge-
nerado patrones e instituciones gue integran una “pesada
herencia” que atn hoy enmarca la actuacién de sus gobier-
nos. Aunque es compleja v no puede fundamentar determi-
nismo histérico alguno, dicha herencia involucra varias ca-
racterfsticas que han influido en el desarrollo de esta area
del mundo® v que provienen de dos raices, la indigena y la
espafiola. Sin duda, podemos estar de acuerdo con Henri-
quez Urefia en que ellas constituyen un doble “tesoro” por
que cada una aporté en una u otra medida su propia “savia”
para la aparicidn del valioso conjunto de culturas nacionales
presentes en este subcontinente. Sin embargo, en un libro
como éste, orientado al desarrollo de politicas publicas que
resuelvan de mejor forma los problemas en la region, la in-
sistencia estara, como ya dije, en identificar con objetividad
los rasgos de esa herencia que son importantes para dicho
desarrollo.

En este sentido, por el impacto que tuvo en la historia de
la regién, no debemos eludir recordar, para empezar, que

* Una discusiéh mas amplia sobre este tema puede encontrarse en José
Luis Méndez, “Bstudio introductorio”, en D. S. Wright, Para entender las rela-
ciones intergubernamentales, rce/ Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Ad-
ministracién Publica/Universidad Auténoma de Colima, México, 1997; v en
José Luis Méndez, “Fstudio introductorio”, en B. Guy Peters, La politica de la
burocracia, rce/ Colegio Nacional de Ciencia Politica v Administracion Publi-
ca, México, 1999,

* Tulio Halperin, Historia contempordnea de América Latina, Alianza Edi-
torial, Madrid, 2005; Stanley Stein v Barbara Stein, La herencia colonial de
Amiérica Latina, Siglo XXI, México, 1975.
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América Latina fue un area conquistada, mds que colonizada.
En otras palabras, serfa sélo después de sangrientas batallas
que en el siglo xv1 la Corona espafiola lograria dominar a los
extensos reinos indigenas que se habfan establecido en Me-
soamérica y los Andes. Hecho esto, los espaficles realizaron
una sobreexplotacién de los recursos humanos y naturales de
las nuevas provincias, frente a la cual —aun derrotados— los
grupos nativos continuarian resistiéndose durante los siguien-
tes siglos. Los portugueses no tuvieron que luchar en Brasil
contra reinos indigenas del tamafio del azteca o el inca; sin
embargo, terminaron por establecer un régimen muy similar
al que Espafia impuso en sus colonias.

Esta labor de sobreexplotacion se realizé por medio de un
sistema altamente jerarquico, burocratico ¥ patrimonialista,
que fue el mismo que antes la Corona habia utilizado para re-
conquistar Espafia. Bajo ese sistema, ofrecié tierra ¥ otros be-
neficios como premio por conquistar los territorios america-
nos, aunque luego tuvo que establecer una forma de controlar
el poder otorgado a los conquistadores y sus sucesores. Esto
se hizo mediante cuatro mecanismos: una fuerte jerarguidia,
una estricta regulacién, una administracion publica radial y
traslapada (donde las lineas de subordinacién no iban hacia
los superiores inmediatos sino hacia el rey, quien generaba
una competencia entre sus stbditos) y una orientacién distri-
butiva de las politicas, en la cual el rey directamente otorgaba
(o quitaba) diversos privilegios. Todo esto se legitimé por prin-
cipios medievales tomistas, a través de los cuales la Corona se
presentaba como un instrumento de la fe catélica y arquitecto
de una comunidad orgénico-corporativa.

$in embargo, la aplicacién de este sistermna altamente regu-
latorio en realidad resultaba muy dificil, por lo que en el dere-
cho castellano se tuvo que desarrollar una curiosa férmula,
esto es, la de “obedézcase, pero no se cumpla” (en la que algu-
nos autores han visto el antecedente no sélo de figuras como
el juicio de amparc sino de la tradicion latinoamericana de
buscar resolver los problemas a través de detalladas constitu-
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ciones y leyes).® Esta formula podria en principio parecer ab-
surda, pero en realidad expresaba una légica que se ha utiliza-
do desde entonces a la fecha: la extensa sobrerregulacion le
permite al Estado mantener potencialmente el control sobre
los individuos en una amplia ga.rria de esferas, mieniras que su
aplicacion discrecional le permite favorecerlos o sancionarlos
seglin convenga a sus intereses. Asi, Latinoamérica ha sido
una regién con muchas y muy detalladas reglas que, sin em-
bargo, se aplican flexiblemente. Por lo anterior, Purcell y Pur-
cell han caracterizado a las politicas piablicas de la regién
como “distributivo-regulatorias”.”

Como era de esperarse, este sistema promovié la incerti-
dumbre, la corrupcién y la desconfianza, y durante el régimen
colonial —de principios del siglo xvi a principios del siglo
xix— obstaculizé la integracién y el desarrollo de la accién co-
lectiva, tanto en las actividades econdmicas como en las socia-
les y politicas, lo cual conllevé a que el Estado y su aparato
burocritico fueran los unicos actores minimamente integra-
dos v coordinados. De esta manera, no sorprende que, cuando
el dominio colonial llegé a su fin, de él emergieran naciones
altamente divididas en todas las esferas —una caracteristica
que se ha resumido bajo el término de “heterogeneidad estruc-
tural”—* v que la conflictividad y alta desconflanza de los gru-
pos sociales entre si y hacia el Estado,® as{ como la correspon-

s Jorge Madrazo y Francisco Méndez, “La Constitucién mexicana: obedéz-
case, pero no se cumpla”, en Miguel Carbonell e al. {coords.), Estado constitu-
cional, derechos humanos, justicia y vida universitaria. Estudios en homenaje a
Jorge Carpizo. Estado constitucional, t. IV, vol. 2, unam, México, 2015.

7 John F. H. Purcell y Susan Kaufman Purcell, “Mexican Business and
Public Policy”, en James Malloy (coord.), Authoritarianism and Corporatism in
Laiin America, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1977.

* José Luis Méndez, Modelos de desarrolio econdmiico y social en América
Latina, Universidad Iberoamericana, México, 1986.

‘ ¢ De acuerdo con la Corporacién Latinobarometro (“La confianza en Amé-
rica Latina 1995-2015", Latinobarémetro, Santiago de Chile, 12 de noviembre
de 2015. Disponible en http:/fwww latinobarometro.org/latNewsShow.jsp?
ID=225%), de 1997 al 2015 el nivel promedio de confianza interpersonal en
América Latina ha fluctuado entre un méximo de 23% (1997) y un minimo de
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diente fuerza de éste vy su burocracia, se mantuvieran como
rasgos permanentes de la regién. Si bien durante la época co-
lonial se establecieron las bases del Estado corporativista, fe-
galista, centralizado, distributivo y altamente regulatorio, di-
cho tipo de Estado fue reforzado por el subdesarrollo, el
divisionismo y la dependencia que el mismo promovié en los
siglos posteriores. Consecuentemente, la regién quedd atrapa-
da en un circulo vicioso en el que el elitismo y autoritarismo
en los ambitos politico, econdmico y social se retroalimentan
para dificultar la accién colectiva en beneficio del interés na-
cional.®®

16% (2013). En 2015, Panama, Uruguay y Argentina fueron los paises con
mayor confianza interpersonal {22%), mientras que Reptblica Dominicana,
Costa Rica y Brasil fueron los paises con menor conflanza {13%, 11% y 7%,
respectivamente). Koljatic y Valenzucla describen e} bajo nivel de confianza
gue existe inclusive en Chile, uno de los pafses de América Latina donde el
conlexto para la accién colectiva ha sido comparativamenie mds favorabte.
Segin la medicién del Latinobarometro, la confianza interpersonal en este
pais es de sélo 15%. En comparacior, la confianza interpersonat en los pafses
nordicas ronda el 80%. Vease Mladen Koljatic et al, “The Development of
Cross-Sector Collaborations in a Socjal Context”, en Sandy Schuman (coord.},
Creating a Culture of Collaboration, 1aF, San Francisco, 2006.

1 Pn José Luis Méndez, “Estudio introductoric”, en B. Guy Peters, op. cit.,
desarrollé mas extensamente el argumento del circulo vicioso entre las esferas
politicas, sociales y econtmicas en las que América latina ha estado atrapada
desde la época colonial y las posibles formas en que la regitn podria “saltar”
hacia un circulo virtuoso entre ellas. Acemoglu y Robinson utiiizan el mismo
argumento aludiendo a la existencia ya sea de circulos viciosos entre institu-
ciones extractivas o de circulos virtuosos entre instituciones inclusivas pre-
sentes en las esferas politica y econdmica, y lo aplican mary bien para explicar
¢l éxito o fracaso econdmice de diversos paises latinoamericanos (por ejem-
plo, Chile comparado con Argentina) ast como de otras naciones (Botsuana
comparado con Zimbabue o Corea del Norte comparada con Corea del Sur}).
Ellos utilizan el enfogue del institucionalismo histérico, que destaca la impor-
tancia de los cambios institncionales que se dan en ciertas coyunturas criti-
cas, que sin duda es muy itil para explicar como una nacion puede pasar de
un eirculo vicioso a uno virtuoso, pero subestima el papel de factares vincula-
dos a los agentes que actilan en dichas coyunturas. Véase Daron Acemoglu y
T. A., Robinson, Por qué fracasan los paises: Los arigenes del poder, la prospe-
ridad y la pobreza, Ediciones Culturales Paidés, México, 2013. Para una vi-
sién que busca incorporar los factores vinculados a los agentes puede verse
Tosé Luis Méndez, “Estudio introductorio”, en José Luis Méndez, Liderazgo
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La falta de confianza llevé también a un predominio de las
relaciones sociales basadas en vinculos informales v persona-
lizados, que involucran una negociacion permanente. La per-
sonalizacion del poder promovié el desarrollo de “lideres fuer-
tes” en el ambito local v sectorial, asi como una tendencia a
defender los intereses del grupo primario —familia, amigos,
clientela— en lugar de regirse por algtin concepto abstracto,
relacionado con ciertas reglas del juego o con el bien comuin,
que permitiera la emergencia de marcos mas institucionaliza-
dos de la interaccién social. Los gobernantes entonces sélo
podian articular la nacién por medio de lideres fuertes en
las regiones, pero €stos a la vez representaban una constante
amenaza y una fuente permanente de inestabilidad. En sinte-
sis, la politica emergié como un juego de suma cero, de “toma
todo”, debido, en no poca medida, al sistema de botin predo-
minante en las administraciones publicas, donde es dificil
construir acuerdos de largo plazo en relacion con las politicas
publicas. Este patrén de relaciones sociales bloqueé la emer-
gencia de una administracién ptiblica efectiva, as{ como la ex-
pansion territorial de un poder “suave” que favoreciera el de-
sarrollo de la nacion en su conjunto. Asi, uno de los principales
problemas de la regidn ha sido que las posibilidades de des-
pliegue de la accidn colectiva se han visto permanentemente
limitadas,™ lo cual ha involucrado a su vez ciclos repetitivos
de fragmentacién y autoritarismo.

Puesto que durante los aproximadamente tres siglos pos-
teriores a la congquista los grupos sociales se vincularon basi-
camente por medio del Estado colonial centralizado, cuando a
principios del siglo xix las naciones latinoamericanas consi-
guieron su independencia se encontraron altamente divididas

politico, Siglo XXI/Escuela de Administracién Ptiblica del Distrito Federal
México, 2013, P

) 1 Spbre la importancia de las redes de confianza para fortalecer y expan-
dir la accién colectiva en una sociedad véase Robert D. Putnam et al., Making
Democmcy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton University Press,
Princeton, 1993; asf come Francis Fukuyama, Trust: The Social Virtues and the
Creation of Prasperity, Free Press Paperback, NuevaYork, 1996,
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v sin experiencia empresarial, politica y administrativa. Los
primeros gobiernos rara vez fueron capaces de obtener recur-

sos fiscales suficientes v las compafifas o gobiernos extranje-.

ros —en esa época principalmente franceses o ingleses— se
aprovecharon y profundizaron esta debilidad. Las nuevas
constituciones en que las naciones basaron sus regimenes po-
liticos acentuaron el elitismo y la designaldad.’? Asi, la mayo-
ria de los paises de la regi6n tardaron varias décadas en esta-
blecer su primer régimen hegemonico y, por lo tanto, estable:
el llamado Estado oligarquico (basado en los agroexportado-
res y latifundistas). Gracias a €|, a finales del siglo xax muchos
Estados (con algunas excepciones, como Brasil que lo hizo an-
tes) fueron finalmente capaces de desarrollar un ejército esta-
ble v una administracién pablica méas organizada, si bien to-
davia pequefia.

En la mayoria de los casos estos nuevos regimenes fueron
altamente autoritarios. En los primeros afios del siglo xx, mu-
chos de ellos serian derrocados por los sectores sociales mas
pobres o por las clases medias emergentes. Surgié entonces
un nuevo tipo de régimen, el llamado Estado populista; por
ejemplo, el México de Cardenas (1934-1940), el Brasil de Var-
gas (1937-1945) y la Argentina de Perén (1946-1955). Estos re-
gimenes establecieron un Estado intervencionista orientado al
bienestar popular y como resultado la administracién piiblica
crecid. Sin embargo, el proyvecto populista era contradictorio:
atacaba, pero a la vez rechazaba eliminar a la vieja oligarguia
latifundista; inducfa a las masas populares a manifestarse
contra los grupos mas ricos, pero tampoco gueria movilizarlas
demasiado; y favorecia la emergencia de un lider, aunque tam-
bién habia resistencia a otorgarle todo el poder. Ademas, el
proyecto populista de nuevo involucraba un alto personalismo
que dificulté6 mantener una accién colectiva acordada en el lar-
go plazo. Debido a estas contradicciones, en los afios cincuen-

12 Roberto Gargarella, “The Constitution of Inequality. Constitutionalism
in the Americas, 1776-1860", International Journal of Constitutional Law, vol. 3,
ntm. 1, 2005, pp. 1-23.
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ta v sesenta los gobiernos populistas tendieron a ser sustitui-
dos por regimenes mds Hberales y democraticos; por ejemplo,
jos gobiernos “radicales” en Argentina (1958-1966), la admi-
nistracién de Eduardo Frei en Chile (1964-1970) v los dos
mandatos de Fernando Belaande Terry en Pert (1963-1968 v
1980-1985). Como Oszlak ha mostrado,!® estos regimenes es-
tablecieron una estructura de toma de decisiones mas polidr-
guica, donde la legislatura, los partidos politicos y los grupos
de presién jugaron un papel notable. La burocracia, el presu-
puesto y los impuestos estaban fragmentados y las politicas
piiblicas muy politizadas. Este tipo de régimen involucraba
un estilo atin més redistributive de politica, ya que otorgarle
beneficios a un programa significaba no darselos a otro, por
lo que cada programa era defendido por ciertos grupos y
clientelas.

En estos regimenes las luchas entre grupos buroccraticos o
entre el Congreso y el Ejecutivo con frecuencia llevaron ya sea
al rompimiento constante de los acuerdos o a la parilisis gu-
bemamental. Esto, junto a la politizacién de las fuerzas arma-
das latinoamericanas y el surgimiento de movimientos guerri-
lleros, condujo a un nuevo tipo de régimen: el militar (por
ejemplo, Argentina de 1966 a 1972 y de 1977 a 1984; Brasil de
1964 a 1985, y Chile de 1973 a 1989). Los gobiernos militares
buscaron “rehacer” y “estabilizar” a sus naciones, por lo que
disclvieron el Congreso y controlaron fuertemente a las orga-
nizaciones sociales. Se establecié una estructura administrati-
va piramidal y se asignd personal militar en los diferentes
puestos administrativos. Al mismo tiempo, se designaron dele-
gados militares para supervisar a las organizaciones, por lo
que las decisiones eran procesadas en canales paralelos. Estos
regfmenes trataron de “despolitizar” las relaciones sociales
asumiendo un papel més técnico v burocratico; ya que vieron
el papel del Estado como “subsidiario”, la desburocratiza-

3 Oscar Oszlak, “Politicas publicas v regimenes polfticos: reflexiones a
partir de algunas experiencias latinoamericanas”, Estudios cepgs, vol, 3, . 2,
1980, pp. 3-58.
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cién, privatizaciéon y desconcentracién se convirtieron en me-
tas centrales.!

Sin embargo, el horizonte de la legitimidad de los regime-
nes militares no podia ser de largo plazo y para los afios
ochenta ya no fueron capaces de resistir la creciente oposicion
popular. América Latina comenz6 entonces a vivir una nueva
ola de reformas, en dos vertienies fundamentales. Por un lado,
el régimen democratico se aflanzé como el hegeménico en la
region; si bien los caudillismos no desaparecerfan (por ejem-
plo, Fujimori en Perti, Chavez en Venezuela, Correa en Ecua-
dor o Uribe en Colombia), cuando se han dado lo han hecho
en forma acotada por elecciones mas competidas, un mayor
pluralismo politico y una mayor participacién ciudadana. Por
otro lado, en estos afios se iniciaron (o consolidaron) reformas
econémicas guiadas por el denominado “neoliberalismo”, esto
es, nuevas politicas orientadas hacia la estabilidad macroeco-
némica, la apertura comercial, la reduccién del Estado y las
politicas sociales focalizadas.?

En las décadas de los ochenta y noventa muchos paises
latinoamericanos desarrollaron también diversas reformas
politico-administrativas. Algunos de ellos incluso redactaron
nuevas constituciones, por ejemplo, Brasil, Perti y Colombia.
Otros intentaron desarrollar “reformas del Bstado”, como Mé-
xico, Venezuela v Argentina. Los procesos de privatizacion
fueron significativos en algunas naciones, por ejemplo, en Mé-
xico, Bolivia, Chile, Perti v, en cierto grado, Argentina, con lo

14 fdens. Véase también 8. W. Hughes y K. J. Mijeski, Politics and Public
Policy in Latin Americe, Westview, Colorado, 1984, Por supuesto, no todos los
pafses de la regién siguieron estas tendencias, En México, por ¢jemplo, el
proyecto populista de Cédrdenas dio origen & un régimen autoritaric (ni
democratico ni dictatorial) que perduraria hasta el afio 2000. En las naciones
centroamericanas, per otro lado, no sé dieron movimientos populistas en con-
tra del régimen oligdrquico, que més bien seria cuestionado hasta los afios
setenta y ochenta por movimientos guerrilieros.

5 Susana Sottoli, “La politica social en América Latina bajo ¢l signe de
la economia de mercado y la democracia”, Revista Mexicana de Sociologia,
vol. 62, nim. 4, 2000, pp. 3-22.
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cual cambid significativamente el tamafio y la naturaleza de
las empresas publicas. Varios Estados Hlevaron a cabo refor-
mas significativas en sus administraciones piiblicas, especial-
mente Chile, Pertt v Argentina, que han buscado profesionali-
zar el Estado (con distintos grados de éxito). Por otro lado,
México, Argentina, Chile y Perti promovieron también reformas
fiscales, financieras y laborales, Los formatos que los paises la-
tincamericanos han establecido para disefiar e implementar
las diferentes reformas han sido diversos. Mientras que algu-
nos pafses, como Brasil, Argentina, Venezuela v Ecuador, han
seguido formatos en parte mas participativos y a veces basa-
dos en modelos conceptuales claros (Brasil, entre otros)'®
otras naciones (por ejemplo, México) han disefiado sus refor-
mas en forma méas casuistica y pragmadtica. Varios factores
han influido en los avances de las reformas. A veces las crisis
politicas han impulsado cambios méas radicales, como en el
caso de Chile, mientras que en otros han avanzado muy gra-
dualmente, como en México.”

En un estudio de 2006!% Stein y otros autores definieron
un indice de politicas piiblicas a partir de varias dimensiones
(grado de estabilidad, adaptabilidad, aplicacién, coordina-
¢ién, orientacion pablica y eficiencia) v clasificaron las politi-
cas de varios paises latinoamericanos. Sélo Chile obtuve un
valor “muy alto” en esta clasificacién, mientras que Unica-
mente seis paises (Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
México v Uruguay) obtuvieron un valor “alte”, por lo que la
mayoria se ubicd en el rango “medio” y “bajo” (cuatro y siete

¢ 1., Bresser, “Una reforma gerencial de la administracién ptblica en Bra-
sil”, Reforma y Democracia, ndm. 9, 1997, pp. 1-27; H. Domeniconi, “La re-
forma del Estado en Argentina”, en Reforma del Estado y la administracion
piiblica en América Lating: Andlisis de casos, Unidad de Publicaciones Esap,
Bogotia, 1997,

"7 Miguel Angel Valverde y Mary Hilderbrand, (coords.), ¢ Transformacion,
o mismo de siewmpre, o progreso lento y com tropiezos? Reformas recientes al
sector piiblico en México, Miguel Angel Porrtia/ecar/ Harvard Kennedy School,
México, 2012.

'® Frnesto Stein et al., op. cit.
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paises, respectivamente). Sin embargo, los resultados de me-
dicién en todo indice dependen mucho de cémo se haga y los
indicadores que utilice. Por ejemplo, diversos estudios de las
politicas publicas en México™ las colocarfan mas bien en un
nivel “medio” o “bajo”, por lo que es posible que el valor de
“slto” en este indice en realidad corresponda a todavia menos
naciones.

A partir de los afios dos mil, la democratizacién y libera-
lizacién politicas, asi como una emergencia de gobiernos de
izquierda en un buen nimero de naciones latinoamericanas,
revitalizaron en forma notoria a los actores sociopoliticos
(que en algunos paises de hecho ya venian fortaleciéndose
desde mediados del siglo xx, como en Brasil o Argentina).?
Esto ha invelucrado una mayor participacién y pluralidad
en la toma de decisiones?! pese a que a veces ello también ha
vuelto compleja la gobernabilidad y la eficiencia de las politi-
cas publicas (por ejemplo, en Venezuela o Brasil). Sin em-
bargo, en la segunda década del siglo xx1 varios de estos go-
biernos de izquierda observaron una importante fragilidad y
enfrentaron dificultades crecientes (como Venezuela) o in-
cluso fueron sustituidos por gobiernos de derecha (Brasil,
Chile y Argentina). Estos procesos de democratizacion, li-
beralizacién y mayor participacion popular, sin embargo, no
han cambiado mucho los patrones que guian las politicas ni
las dificultades para establecer acuerdos sélidos alrededor
de las mismas, que se describirdn con mayor detalle en la
siguiente seccion.

19 José Luis Méndez, “El servicio profesional de carrera en la adminisira-
cién priblica federal”, en José Luis Méndez {coord.), Los grandes problemas de
México. Polfticas priblicas, E] Colegio de México, México, 2010.

» flan Bizberg (coord.), Variedades del capitalismo en América Latina: los
casos de México, Brasil, Argentina y Chile, El Colegio de México, México,
2015.

21 Prnesto Stein ef al., op. cif.
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EL ENTORNO: EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN AMERICA LaTINA

Al fin y al cabo, somos lo que hacemos para
cambiar lo que somos.

Epuarpo GALEANO

Tenemos é&xito cuando nuestras acciones se
adaptan a los Hempos y las circunstancias, y
fracasamos cuando no lo hacen, '

Nricords MAOUIAVELO

Como dije, los rasgos del sistema colonial, inicialmente, v la
heterogeneidad estructural, la dependencia v el subdesarrollo,
mads tarde, provocaron gque el Estado emergiera como el actor
central de las sociedades latinoamericanas. Este ha tenido que
promover y sostener el desarrollo econdémico y al mismo tiem-
po ser el mediador de los conflictos internos. Ademas, ha teni-
do que ser un mediador entre los actores externos vy los nacio-
nales. Sin embargo, llevar a cabo estas funciones ha sido una
tarea dificil. Una vez presentada brevemente una visién histo-
rica de la politica en la region, el propésito de las siguientes
Paginas es presentar una visién de tipo sincrénico de la natu-
raleza y dificultades del funcionamiento del Estado en Améri-
ca Latina, con el objetivo de vincularla con un enfoque mas
esiratégico del proceso de las politicas ptiblicas de la zona. No
obstante, se debe notar que, aunque se puedan identificar ras-
gos que en una,u otra medida son comunes, al mismo tiempo
los tipos de capitalismo, régimen politico y burocracia obser-
van diferencias significativas en las diversas naciones latinoa-
mericanas.? Por otro lado, el paulatino avance en la regién de

~ * Para una discusién de los distintos tipos de capitalismo en América La-
tina puede verse Ilan Bizberg (coord.), op. cit., asf como Gregorio Vidal er al.
(coords.), Amériea Latina: cedmo construir el desarrollo hay?, rop, Madrid,
2013. Una discusién de las diferencias en los regimenes politicos puede en-
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ciertas tendencias mundiales que discutiremos mas adelante
en este capitulo {(globalizacién, democratizacién, etc.) tam-
bién han modificado parcialmente el grado en gue ciertos ras-
gos histéricos de la region se mantienen (aunque a la vez,
dado el patrén de avance/retroceso que ha seguido a lo largo
de los siglos, no es facil conocer el grado en que los cambios
SOn perrnanentes).

Un primer rasgo general que podemos observar en Amé-
rica Latina es que el Estado ha sido “fuerte” y “débil” a la
. vez.? Siguiendo a Mann,* el Estado puede definirse como el
conjunto institucional que en un territorio determinado tiene
el monopolio legitimo de atribuciones tanto para el uso de la
fuerza fisica como para la definicién y aplicacién de decisio-
nes, normas y programas obligatorios con el objetivo de pro-
veer bienes piiblicos. Sin embargo, la medida o forma en que
logra ejercer esas atribuciones ha variado bastante, por lo
que diversos autores han estudiado la naturaleza del Estado
v desarrollado asi diversas clasificaciones del mismo. Algu-
nas de ellas se han referido a Estados “fuertes”, “débiles” y
“fallidos”.*® Aunque en distinta medida en cada uno de los
paises de América Latina el Estado ha tendido a ser débil (y
en algunos casos o momentos incluso ha tendido a ser falli-
do, como México en algunos afios del siglo xx o Colombia en

contrarse en Alberto Aziz, “¢Democracias diferentes? México, Brasil y Argen-
tina”, en 1i4n Bizberg (coord.}, op. cit.; asi como en Jorge Lanzaro {coord.),
Presidencialismo y parlamentarismo. América Latina y Europa meridional,
Centro de Estudios Politicos v Constitucionales, Madrid, 2012; y Ernesto
Stein et al., op. cif. Mientras que para el analisis de las diferencias en los tipos
de burocracias publicas puede verse José Luis Méndez, "Public Personmel
Management in Latin America”, en B. Guy Peters y Carlos Alba (coords.),
Handbook of Public Administration and Civil Service in Latin America, Routle-
dge, Londres, 2016.

2 Véase José Luis Méndez, Modelos de desarrollo econdmico..., op. cit., y
José Luis Méndez, “Bstudio introductorio”, en B. Guy Peters, op. cit.

# Michael Mann, “The Autonomous Power of the State: Its Origins,
Mechanism and Resulis”, Archives Européennes de Sociologie, naum. 25, 1984,
pp. 185-213. i e

5 R. Rotberg, State Fuilure and State Weakness in a Time of Terror, Brook-
ings Institution/World Peace Foundation, Washington, D, C., 2003,
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ciertos momentos del xx). Mas especificamente, ha represen-
tado una especie de “Estado hueco”: desde fuera puede verse
ta fachada imponente de presidentes o ejércitos poderosos,
pero cuando ésta se traspasa uno encuentra un edificio soste-
nido sélo por unas pocas y delgadas columnas. Esas colum-
nas pueden verse como la serie de compromisos que los acto-
res sociopoliticos han alcanzado en las distintas areas de la
politica pblica, pero que se han desarrollado eri forma per-
sonalista o elitista més que institucionalizada y que por tanto
resultan bastante frigiles.” Siguiendo a Pierre y Peters,” Fon-
taine”® argumenta que el triple descentramiento del Estado
“hacia arriba” (organismos regionales), “hacia abajo” (regio-
nes subnacionales) y “hacia afuera” (organizaciones sociales y
privadas) ha debilitado ain mas al Estado latinoamericano
recientemente.

La (aparente) fortaleza del Estado en la regién, sobre todo
a partir de fines del siglo xrx, ha resultado en parte porque la
burocracia ha sido capaz de actuar en una forma mas centrali-
zada, ya que el presidente ha tendido histéricamente a domi-
nar el Congreso y el Poder Judicial, asf como a los gobernado-
res y alcaldes. La formulacién de las politicas, por lo regular,
se ha llevado a cabo con mayor facilidad debido a la existencia
de camarillas o anillos burocraticos dentro del Ejecutivo fe-
deral.” Ademas, el Estado en América Latina ha podido inter-
venir en una variedad mas amplia de temas (muchos de los
cuales en otros paises serian considerados como asuntos pri-

* N. Lechner, “La crisis del Estado en América Latina”, Revista Mexicana
de Sociologia, vol. 39, nim. 2, 1977, pp. 389-426.

# Jon Pierre yv:B. Guy Peters, Governance, Politics and the State, Macmillan
Press, Londres, 2000.

®# Guillaume Fontaine, Andlisis de politicas priblicas: conceptos, teorias y
métodos, Anthropos/Flacso, Ecuador, Quito y Madrid, 2015.

® Véase F. H. Cardoso, “On the Characterization of the Authoritarian Regi-
mes in Latin America”, en D. Collier {coord.), The New Authoritarianism in
Latin Ammerica, Princeton University Press, Princeton, 1979; Roderic A. Camp,
“Camarillas in Mexican Politics; The Case of the Salinas Cabinet”, Mexican
Studies, vol. 6, niim. 1, 1990, pp. 85-107, v Oscar Oszlak, Los miedos de los ar-
gentinos: ensayos sociopoliticos y culturales, Espacio, Buenos Aires, 2006.
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vados). También tiene un margen mas amplio de opciones de
politicas piblicas y de instrumentos.®® Podemos hablar en este
sentido de que las naciones latinoamericanas se han desarro-
llado bajo lo que Cavarozzi ha denominado una matriz Esta-
do-céntrica.¥ :
Por otro lado, la capacidad estatal es en realidad baja. Por
ejemplo, puesto que su legitimidad politica ha sido fragil, los
gobiernos han tenido constantemente que negociar con los li-
deres sociales del sistema corporativo o con los caudillos re-
gionales, de quienes dependen para obtener el apoyo politico
necesario. En esta negociacion el Estado central ha tenido
poderosos instrumentos politicos, como su capacidad legal y
financiera. Sin embargo, los actores en los niveles bajos o in-
termedios también han poseido ciertas armas: cuando una
politica o decisién puablica no les conviene, se muestran de
acuerdo en la etapa de la formulacién, pere luego la boico-
tean, bloguean o retrasan en la etapa de la implementacion.
Consecuentemente, como varios autores han sefalado, la
participacion y la negociacién pueden ser bajas al principio,
pero tienden a aumentar conforme se desarrolla el proceso de
politica publica.* En general, estos actores tienen pocos in-
cenlivos para entrar en acuerdos que sustenten la accién co-
lectiva en el mediano o largo plazo, en parte debido al exce-
sivo pero inestable poder de guienes ocupan los mds altos
puestos en las instancias ejecutivas y legislativas nacionales.®

¥ J.'W. Sloan, Public Policy in Latin America. A Comparative Survey, Pitts-
burgh University Press, Pittsburgh, 1984.

3 Marcelo Cavarozzi, “Beyond Transitions to Democracy in Latin Ameri-
ca”, Journal of Latin American Studies, vol. 24, ntm. 3, 1992, pp. 663-684, y
“Politics: A Key for The Long Term in South America”, en William C. Smith,
Carlos H. Acufia, Eduardo A. Gamarra (comps.), Latin American Political Econ-
omy in an Age of Neoliberal Reforms, Transaction, Nuevo Brunswick, 1994,

3 M. Grindle, “The Implementer: Political Constraints on Rural Develop-
ment in Mexico”, en Merilee 8. Grindle (comp.), Politics and Policy Irmplemen-
tation in the Third World, Princeton University Press, Princeton, 1980, v José
Luis Méndez, “La nueva democracia mexicana: ¢gigante con pies de barro?”,
Este Pais, Miéxico, 84: 1998,

3 Un libro que resefia esta situacién de manera bastante completa y preci-
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Asi, la matriz Estado-céntrica de la que habla Cavarozzi, si
hien promovid hasta cilerto punio el desarrollo de la re-
gién, también nos ha impedido promover la mayor partici-
pacién de los actores sociales y en esa medida una mayor
accién colectiva.

Derivado de lo anterior, aungue ha habido variaciones se-
gim el tipo de régimen, a lo largo de la historia de América
Latina la “politica burocratica” ha sido igual o mas importan-
te que la electoral (aunque esto ha estado sujeto a ciclos), v el
juego politico se ha dado sobre todo entre los lideres naciona-
les v entre éstos v los Hderes subnacionales o corporativos. En
general, la supervivencia politica es una de las preocupaciones
diarias de los funcionarios electos.’ Bl bajo nivel de legitimi-
dad los lleva a favorecer las politicas pablicas simbolicas, alta-

~mente visibles o de corto plazo. Se da entonces el lamado

“plazismo”, esto es, la tendencia de los funcionarios publicos a
enfocarse en las obras publicas (algunas veces ttiles, pero
otras consistentes en el mero remozamiento o reconstruccion
de plazas o parques centrales).

Asi, Schmitter® ha argumentado que América Latina tiene
una “sobre-burocratizacion estructural” y una “sub-burocrati-
zacién de la conducta”. En otras palabras, ha tenido, por un
lado, un sistema presidencial, burocratizado y regulatorio de
toma de decisiones vy, por otro, un comportamiento adminis-
trativo incoherente v poco predecible, Ello hace que sea relati-
vamente ficil formular una politica o aprobar una regulacién
pero que sea dificil aplicarla o sostenerla. Ante la fragilidad de
la divisién de poderes y el federalismo, como se dijo, los presi-
dentes han tendido a concentrar el poder. Sin embargo, este
poder se ha visto acotado por una fragmentacién intraburo-
cratica producto de la politizacién y engrandecimiento de la
sa en Argentina es el de Pablo Spiller v Mariano Tommasi, The Institutional
Foundations of Public Policy in Argentina, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 2009.

3 B. Ames, Political Survival: Politicians and Public Policy in Latin Amert-

ca, University of California Press, Berkeley, 1987.
¥ Citado en J. W. Sloan, op. cit.
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administracién publica (debido a las luchas entre las camari-
llas y a la obtencién de apoyo politico a partir de la distribu-
cion de puestos).

De esta manera algunos presidentes latinoamericanos
pueden ser constitucionalmente mas poderosos que en otras

regiones del mundo, pero se enfrentan a burocracias con

baja capacidad de coordinacién e implementacién y a acto-
res politicos que desconfian unos de otros y tienen pocos in-
centivos para cooperar en el mediano o largo plazo. El poder
presidencial también se suele ver limitado porque, a pesar
del centralismo, la mayoria de los paises de ILatinoamérica

son de tamafio medio o grande. Por ello, los ministerios cen- -

trales tienen numerosas oficinas y los sistemas interguberna-
mentales (si bien han pasado por ciclos de descentralizacién

y recentralizacién), en general, son mas complejos de lo que

suele pensarse. Ademas, algunos paises han diversificado sus
polos de crecimiento, tanto en repiblicas federales (Brasil y
Argentina) como en republicas unitarias {Colombia}. Incluso
en los paises en que esto ha ocurrido en menor medida, algu-
nas regiones han permanecido como actores econdémicos
significativos (como Arequipa en el Pert unitario o Coérdoba
v Mendoza en la Argentina federal). Por supuesto, el grado y
la forma del poder presidencial varian entre los distintos pai-
ses latinoamericanos, en funcién de variables como el nime-
ro e institucionalizacién de los partidos politicos. Esto ha
tenido como consecuencia que en algunas naciones se haya
dado un “presidencialismo de coalicién” {por ejemplo, Bra-
sil), en otros “un presidencialismo de partido” (como en Mé-

xico) v en otros mas un “presidencialismo de decreto” (Ar-

gentina). ,

En general, el grado de profesionalizacion de Ia burocra-
cia es mucho més bajo que en las naciones mas desarroliadas
(con algunas excepciones, como Chile, Costa Rica o Brasil).
La naturaleza regulatoria, discrecional v personalizada de la
administracién publica, junto con los bajos salarios, ha lleva-
do a niveles comparativamente mds altos de corrupcién. Aun-
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que muchos pafses han querido desarrollar una ética ptblica v
un sistema de servicio civil (por ejemplo, desde los afios trein-
ta Colombia, Uruguay y Brasil, o en los cincuenta y sesenta
Argentina, Venezuela y Peri), el progreso en este aspecto ha
estado sujeto a ciclos.®®

Por eso el grado de profesionalismo es bastante desigual.
Los sistemas de servicio civil han evolucionado mas en aque-
Hos paises en los que ha habido rotacién del poder entre dos
partidos.”” Con frecuencia, donde dicho servicio se introduce
legalmente, mas tarde se encuentran férmulas para evadir su
aplicacién.?® Sélo algunos paises tienen sistemas de capacita-
cién méas desarrollados (por ejemplo, Colombia, Brasil, Argen-
tina y Perti). Dada la tendencia a crear nuevas organizaciones
sobre las ya existentes, con frecuencia encontramos “islas de
eficiencia”, sobre todo en las 4reas relacionadas con el desa-
rrollo econémico. Aungque en su conjunto la élite gubernamen-
tal es relativamente estable, debido tanto al acceso limitado a
la educacién como a la existencia de élites muy cerradaé, los
cambios de funcionarios y de personal de un puesto a otro
tienden a ser comparativamente mas frecuentes, lo que impi-
de el desarrollo de mayor confianza interpersonal y el desarro-
llo de juegos cooperativos de largo plazo en los distintos ambi-
tos de las politicas pablicas. Estas se dan por lo tanto en
condiciones de fragil institucionalizacién, diseminacién de
poderes reales y fragmentacion gubernamental y administrati-
va, lo que con frecuencia facilita el predominio de los intere-
ses privados sobre los ptiblicos.®

Como se puede ver, una vez que los sistemas de toma de
decisién jerarquicos y sobreburocratizados se han combinado

20;; M. Grindle, Jobs for the Boys, Harvard University Press, Cambridge,
?7 B. Geddes, “A Game Theoretic Model of Reform in Latin America Democ-
racies”, American Political Science Review, vol. 85, niim. 2, 1991, pp. 371-392.
# José Luis Méndez, “El servicio profesional...”, op. eif.
¥ Pedro Medellin, La politica de las politicas piiblicas: propuesta tedrica y
f?’fetodolégica para el estudio de las politicas puiblicas en paises de frdgil institu-
cionalidad, cepar, Santiago de Chile, 2004,
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con estructuras clientelares y fragmentadas {quiza a la mane-
ra de los dos lados de una misma moneda), el grado de politi-
zacién puede variar, ya sea por el tipo de politica puablica o el

régimen politico de cada pais.* Por lo tanto, las practicas poli- -

ticas y administrativas han sido mas complejas y hasta mds
pluralistas ——a su manera— de 1o que suele pensarse.*' En sin-
tesis, detras de las fachadas de presidentes aparentemente muy
poderosos, en la regién con frecuencia encontramos Estados
altamente “politizados”# o “fluidos™ donde las instituciones
v sus principios basicos son mas facilmente afectadas por las
coyunturas politico-econdmicas o los liderazgos personales.
Asi, siguen dandose destituciones de presidentes (por ejemplo,
Zelaya en Honduras, Lugo en Paraguay o Rousseff en Brasil) o
cambios frecuentes de o en las constituciones.* A la vez, no se
puede decir que tal proceso sea el de un cambio siempre brus-
co o extremo; Chalmers® lo llamé “politizado” porque, aunque
no esté institucionalizada ni establezca acuerdos duraderos,
suele involucrar una negociacion enire los actores que evita
escenarios de violencia o inestabilidad permanentes (claro, con
sus excepciones).

# En Ernesto Stein et al., op. cif.,, se puede encontrar un amplio estudic
del contexto institucional de las peliticas en’ América Latina; los autores se-
fizlan que éstas serdn mds eficaces en aguellos contextos en que los partidos
estén mas institucionalizados, las legislaturas tengan mayor capacidad para
elaborar politicas, el poder judicial sea independiente y la burocracia sea téc-
nicamente competente,

4t José Luis Méndez, “La reforma de descentralizacién en Perd; 1978-
1989", Foro Internacional, vol. 30, nim. 1, 1990, pp. 88-119.

2 7y, A. Chalmers, “The Politicized State in Latin America”, 'en J. Malloy
(coord.), Authoritarianism and Corporativism in Latin America, University of
Pittsburgh, Pittsburgh, 1977.

4 I, Graharm, The State aﬂd Pohcy Quicomes in Latin America, Praeger,
Nueva York; 199¢: B

s Gabriel L Negreto La poi’tuca del camibio constitucional en América La-
tina, FCE, México, 2015; Anfbal Pérez-Lifian y John Polga-Hecimovich, “Ex-
plaining Military Coups and Impeachments in Latin America”, Dentocratiza-
tion, volb. 24, nim 5, 2017, pp. 839-838.

4 DAL Chalmers, op. cit.
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ALGUNOS RASGOS DE LA POSMODERNIDAD

A pesar de la nostalgia, ni el marxismo ni el
liberalismo pueden explicar la actual socie-
dad posmoderna. Debemos acostumbrarnos a
pensar sin moldes ni criterios. Eso es el pos-
modernismo.

JEAN FrANCOIS LYOTARD

En las secciones anteriores se argumentd que conocer los an-
tecedentes histéricos de América Latina es fundamental para
comprender el contexto actual de las politicas publicas en la
region. Sin embargo, los procesos gubernamentales latinoa-
mericanos también estdn condicionados por las tendencias
mundiales. Esta seccién busca presentarlas muy brevemente y
discutir Ia relevancia que el enfoque de las politicas puablicas
tiene en relacidén con ellas.

Desde hace ya varias décadas, un conjunto de tendencias
internacionales ha estado cambiando la naturaleza de las so-
cledades alrededor del mundo. En los afios noventa algunos
autores sintetizaron dichas tendencias bajo el término “pos-
modernidad” (aunque mas recientemente otros han utilizado
términos diferentes como “tiempo liguido”).* Podemos men-
cionar al menos siete rasgos o tendencias presentes en dicha
posmodernidad. Un primer rasgo es la globalizacion® que, si
bien ha side un fenémeno basicamente econdmico, ha involu-
crado procesos méds generales como las migraciones, la expan-
sién de los medios de comunicacién, el acortamiento de los
tiempos de traslado y la mayor interconexién entre paises,
procesos y personas. Hoy en dia, por ejemplo, un producto
puede disefiarse en Italia, elaborarse en China, con materias
primas de Nigeria para ser finalmente vendido en los Estados
Unidos. Esta globalizacién se ha dado tanto “desde arriba”

% Zygmunt Bauman, Tiempos liguidos, Tusquets, Madrid, 2007.
7 Arjun Appadurai, La modernidad desbordada, Fes, Buenos Alres, 2001,
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como “desde abajo”.*® Ala vez, dada la extensién del uso de los
teléfonos méviles, casi cualquier persona puede entablar facil-
mente una comunicacién con otra a través del correo electrs-
nico, Facebook, Twitter o Whatsapp, ya sea dentro o fuera de
su pais. Ademas, un ciudadano puede hacer una grabacién en
tiempo real o un meme de Internet del traspié de un politico
gue en unas horas se vuelva “viral” en las redes sociales. Esto ha
hecho que las personas estén mucho mds conectadas e infor-
madas y reaccionen de manera mas social, directa e inmediata
ante los eventos publicos. Incluso, a través de estos medios,
actualmente una manifestacién se puede organizar en un pais
practicamente de un dia para el otro.

Un segundo rasgo de la Hamada posmodernidad es un
proceso de diferenciacién en varias facetas que, en conjunto,
estarfan involucrando el regreso a una mayor subjetividad,
particularidad y fragmentacién (y en esa medida a una mayor
precisioén analitica).”” Una primera faceta es la creciente des-

igualdad econémica entre paises ricos y pobres, asi como en- .

tre grupos ricos y pobres en el interior de las naciones.® Una
segunda dimensidén es la relativa a los crecientes conflictos en-
tre grupos étnicos o religiosos. Por otra parte, los grupos de
presion se han diferenciado més alla de las tradicionales divi-
siones clasistas, lo cual implica que a las demandas de obreros,
campesinos y empresarios se agregan ahora las de los ambien-
talistas, las mujeres o los integrantes de la comunidad LeeTTTL
En este contexto, algunas de las llamadas organizaciones no
gubernamentales (onG} u organizaciones de’la sociedad civil
(osc) se han convertido en notorios actores politico-sociales. Fl
Estado-nacion se debilita®! o es presionado a transformarse,
ya que mientras la globalizacién promueve cierta homogenei-

* Carlos Alba y Gustavo Linz, La globalizacidn desde abajo, ¥cg, México,
2015, .

49 Luis Villoro, “Filosofia para un fin de época”, Nexos, mayo de 1993,

% Véase Thomas Piketty, El capital en el siglo xxi, ¥ce, México, 2014,

1 Arjun Appadurai, op. cit.

52 Peter Bvans, “The Eclipse of the State? Reflections on Stateness in an
Era of Globalization”, World Politics, vol. 50, ndm. 1, 1997, pp. 62-87.
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zacién, la diferenciacién econémica, social e incluso étnica
abre el abanico de demandas que el Estado debe atender, 1o
que ha impulsado la descentralizacién y la privatizacién. En
consecuencia, se ha dicho que el Estado resulta ya muy chico
para los problemas globales y muy grande para los asuntos lo-
cales, a la vez que, como ya se menciond, se habla de una des-
centralizacién del Estado hacia arriba (los organismos regio-
nales), hacia abajo (los gobiernos regionales) v hacia afuera
(las organizaciones sociales y privadas).>
Esta diferenciacién ha llevado a que emerjan nuevos acto-
res politicos, con lo cual se ha generado un tercer rasgo de la
posmodernidad: la democratizacién, esto es, el predominio de
las elecciones como método para acceder al poder, junto con
el mayor desarrollo y presencia de los partidos politicos v en
general un clima de mayores libertades civiles y mayor trans-
parencia y acceso a la informacién piiblica. Esta democrati-
zacion ha tendido a mitigar las estructuras y practicas cliente-
listas y autoritarias, aunque también se han dado nuevas
combinaciones de democracia y autoritarismo,™ al mismo
tiempo que ha presionado hacia esquemas gubernamentales
mayormente basados en la cooperacién y las redes, Dicha de-
mocratizacién ha venido acompafiada por una cuarta tenden-
cia, que es la de una creciente anomia social: en palabras de
Lyotard, los “grandes relatos” como el marxismo o el libera-
lismo han entrado en crisis o, como dirfa Bauman,’ la reali-
dad ya no es sélida, sino “liquida” (esto es, variable, inasible,
incierta). Una quinta tendencia de la posmodernidad es la que
se podria denominar come una “retemporalizacién”, es decir,
un cierto redimensionamiento del tiempo. La mayor cantidad
de actores, acontecimientos e informacién hacen que ahora el
tiempo “transcurra” a ritmos mucho mas acelerados, y se vuel-
** Jon Pierre y B, Guy Peters, op. cir.
 Steven Levitsky y Lucan A. Way, Competitive Authoritarianism. Hybrid

Regimes after the Cold War, Cambridge University Press, Nueva York, 2010.

% Jean Francois Lyotard, La condicicn posmoderna, Catedra, Madrid,
2006.
% Zygmunt Bauman, op. cit.
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va, por lo tanto, un recurso mas escaso. Asi, sin tiempo o capa-
cidad para definir con claridad el mediano o largo plazo, el
Estado se ve empujado a concentrarse en el presente; en la

coyuntura, justo cuando quizd mas se requiere una vision de.

largo plazo.” La elevacién del nivel de vida representa una
sexta tendencia: con todo v las diferencias entre pafses, regio-
nes o grupos, gracias a los avances cientificos y tecnoldgicos
Jas condiciones en que las personas viven actualmente son, en

muchos sentidos, muy superiores a las que existian hace s6lo

un siglo. Entre otros factores, ha habido, por ejemplo, una

mejora continua en los sistemas de salud, que con todo y sus .

deficiencias han hecho crecer la esperanza de vida promedio
(y las demandas de atencion a la salud).

Una séptima y ultima tendencia, en cierta medida sinte-
sis de todas las demas, es la complejidad de los problemas
pablicos y, por lo tanto, de las politicas. Podria decirse, en
este sentido, que desde hace ya varias décadas el directivo gu-
bernamental enfrenta situaciones mucho mas complejas. Pri-
mero, debe manejar nuevas restricciones organizacionales, en
parte producto de un crecimiento mas sujeto a ciclos econd-
micos y a un nimero mayor de eventos inesperados gue afec-
tan la economfa, relacionados por ejemplo con el terrorismo,
los conflictos internacionales o la creciente inestabilidad de los
bloques regionales. Segundo, sociedades mas atentas y conec-
tadas suelen exigirle que reaccione oportunamente ante estas
coyunturas mas cambiantes. Tercero, debe negociar con ac-
tores que ahora tienen una mayor presencia y, gracias a las
redes sociales, mayor capacidad de organizacién y reaccién
inmediata, como los partidos politicos, grupos de presién o
movimientos sociales. Ademas, como Radin® ha sefialado, al
mismo tiempo que se ha vuelto mas anémico, paraddjica-

57 N. Lechner, Los patios interiores de la democracia; subjetividad y politica,

o, México, 1995, y Tasé Luis Méndez, “;Regresande al futuro? Postmoderni-

dad y reforma de! Estado en América Latina”, Reforma y Democracia, ndm. 6,
1994, pp. 1-16.

% Beryl A. Radin, Beyond Machiavelli. Policy Analysis Reaches Mid-Life,
Georgetown University Press, Washington, 1. €., 2013
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mente el entorno ideolégico se ha vuelto también més polari-

. zado; aunque este autor se refiere basicamente al entorno de
".las politicas publicas en los Estados Unidos, un entorno se-
- mejante se ha dado en varios paises de América Latina desde,

al menos, los afios noventa (por ejemplo Brasil, Venezuela o
Colombia). Cuarto, ademads de a las nuevas caracteristicas ju-
ridicas, politicas y econémicas del régimen polftico nacional,
los directivos gubernamentales deben permanecer atentos a
la manera en que se transforman las condiciones internacio-
nales porque pueden eventualmente repercutir en el funciona-
miento v los programas de su organizacién. Asf, el directivo
gubernamental debe enfrentar hoy dia entornos mas com-
plejos e inciertos, pero con menos recursos, mientras que
Jas politicas publicas tienen que calibrar la focalizacién en
lo local v lo grupal con el gran angular de lo internacional y lo
electoral. .

En el caso de América Latina, todo lo anterior en realidad
sélo viene a agravar las ya de por si dificiles condiciones del
proceso de las politicas publicas, como ya vimos, marcadas
desde hace tiempo por la escasez de recursos, la menor capa-
cidad para predecir la evolucion social, los problemas de ac-
cion colectiva y los maltiples problemas ptblicos.” Como dije
al principio, en el momentio actual la region enfrenta una co-

% Por supuesto, las dificultades para la emergencia de la confianza y la
accign colectiva no significan que éstas ne puedan promoverse y utilizarse en
la regién para organizar una accién colectiva efectiva y alcanzar politicas pi-
blicas relativamente exitosas. Algunos ejemplos de esto, de entre muchos que
Ee podrian citar, son los estudiados por Antonio Camou y Maria Di Virgilio,

Participacidn ciudadana, gestién social y gobernabilidad en Argentina”, y
por Enrique Sardvia, “La participacion de la comunidad en la implementa-
Cl'én de politicas pablicas. Caso: las politicas de alfabetizacién vy de inclusidn
digital en Minas Gerais, Brasil”, ambes en Freddy Marifiez y Vidal Garza
(,Coords.), Politica priblica y demnocracia en América Latina, Eeap-ceraLe/ Miguel
Angel Porraa, México, 2009; asi como por Marfa Brindis y Alejandro Vega
((}oord.), “Tecali: participacién ciudadana y proteccién ambiental”, y por Ma-
Tia Amaya, “Comisién de cuenca de la laguna de Tecocomulco: participacion
ciudadana vy proteccién de recursos naturales”, ambos en Algjandro Vega
(Foard.), Estudios de casos en accicn piiblica v accidn colectiva, Juan Pablos
Editor, México, 2012.
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yuntura decisiva. Por un lado, las grandes ganancias econdmi-
cas derivadas del auge internacional de las materias primas se

desvanecen: el producto interno bruto (pB) de la regién se con- .

trajo aproximadamente 1% en 2016, después de haber caido
cerca de medio punto porcentual en 2015, lo que constituye la

primera recesién bianual en mas de tres décadas. Después de -

esta caida, la economia regional crecid a una tasa muy redu-

cida de 1% en 2017; como dije, entre 2014 y 2019 la region :
sufrié una sostenida desaceleracion econémica, con una tasa .
de crecimiento estancada en la productividad, un aumento en -
el empleo informal y una alta desocupacién urbana. Por otro -
lado, los gobiernos de la regién deben satisfacer tanto las ex- -

pectativas de clases medias, como indiqué ahora mas conec-
tadas, involucradas v exigentes, como las demandas histéricas
de los sectores mas pobres. Ante estas circunstancias resulta
crucial desarrollar nuevos patrones de actuacién guberna-
mental, que permitan responder mejor y mas oportunamente
a las demandas sociales. Como veremos a continuacion, el en-
foque de las politicas puiblicas puede resultar en este sentido
de mucha utilidad.

EL ENFOOUE DE LAS POLITICAS PUBLICAS: UNA RESPUESTA
A LA MAYOR COMPLETIDAD DEL EJERCICIO GUBERNAMENTALSC

La verdadera sabiduria estd en reconocer la
propia ignorancia.
SOCRATES

Como es ya bastante conocido, el campo de las politicas publi-
cas emergié en 1951, con el texto de Harold Laswell “La orjen-

© Esta seccidn estd en parte basada en José Luis Méndez, “El campo de las
politicas publicas: promesas y peligros”, en Carlos Massé y Eduardo Sandoval
(coords.), Politicas piiblicas v desarrollo mumicipal, E]l Colegio Mexiquense, Es-
tado de México, 1995; v en José Luis Méndez, “La politica piblica como varia-
ble dependiente: Hacia un analisis mds integral de las politicas publicas”,
Foro Internacional, vol. 33, nim. 1, 1993, pp. 111-144.
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-taci6n hacia las politicas”, en el que el autor sefialé varios
“aportes intelectuales vinculados con este campo de estudios.®!
- Enseguida presentaré una discusi6én de las oportunidades que
“dicho campo de estudios puede ofrecer ante los rasgos que el
“entorno de la regién comparte hoy dia con otras partes del

mundo, pero también algunos de los riesgos que presenta en

* funcién de la historia latinoamericana.

Una primera contribucién que el enfoque de las politicas

o publicas podia ofrecer, segiin Laswell, era su orientacién mul-

tidisciplinaria. Las politicas ptblicas no son fenémenos que se
puedan entender o ejecutar con enfoques unilaterales, pues
implican aspectos econdmicos, sociales, administrativos, cul-
turales, politicos, etc. Es por ello que este autor preferia ha-
blar de “las ciencias” no de “la ciencia” de las politicas. Hoy
todos conocemos el valor y la importancia de la multidiscipli-
nariedad. Sin embargo, ésta puede implicar también varios
problemas. Por ejemplo, el campo de las politicas publicas,
que estaba “naturalmente” llamado a ser un campo multidisci-
plinario, pronto se convertiria mas bien en un campo donde
diversas disciplinas —principalmente la ciencia politica y la
economia— librarfan una batalla para representar la visién o
metodologia “mas adecuada”, batalla en la cual cada una de
estas disciplinas ha tendido a defender sus propias orientacio-
nes y métodos. En realidad, a las propuestas de un andlisis

8 Harold Laswell, “The Policy Orientation”, op. ¢it. Para una discusion de
los aportes del campo de las politicas publicas segiin Laswell, puede verse
William Ascher, “The Evolution of the Policy Sciences: Understanding the
Rise and Avoiding the Fall”, Journal of Policy Analysis and Management, vol. 5,
adm. 2, 1986, pp. 365-373; Peter Deledn, “Tendencias de la investigacién en
las ciencias de las politicas: evolucién y factores determinantes”, Foro Interna-

cional, vol. 33, nim. 1, 1993, pp. 88-110; David Arellano-Gault, “Politica publi-

ca, racionalidad imperfecta e irracionalidad. Hacia una perspectiva difer-

. ente”, Gestidn y Politica Piblica, vol. 5, ndm. 2, 1996, pp. 319-347; Enrique
. Cabrero, “Usos y costumbres en la hechura de las politicas piblicas. Limites
© delas policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes”, Gestion
- ¥ Politica Pgblica, vol. 8, ntim. 2, 2000, pp. 180-229; Giovanna Valenti y Ulises

Flores, “Ciencias sociales y polfticas ptblicas”, Revista Mexicana de Sociologia,
vol. 71, 2009, pp. 167-191, y Christopher W. Larimer y Kevin B. Smith, The
Public Policy Theory Primer, Westview, Colorado, 2009.
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multidisciplinario no les ha sido facil abrirse Paso en un mum
do académico dominade por largas 'y fuertes tradiciones disci
plinarias. Como ha indicado Ascher,® en los programas de es

tudio diversos factores han favorecido Ia especializacion: én’

contra de la formacién profesional mas amplia, y esto ha afec
tado también al campo de las politicas piiblicas.

Otro problema es que, aunque la multidisciplinariedad ert’
principio parece interesante v wtil, cuando uno se pone a ana-
lizarla con detenimiento resulta un tanto contradictoria. Siun’
campo de estudios debe ser una disciplina —es decir, debe
“disciplinarse” a ciertos temas vy métodos—, scoémo va a mez-
clarse con otra disciplina, que supuestamente debe hacer 1o :
mismo? Por ello, el enfoque multidisciplinario, con todo lo po-
sitivo que pueda tener, ha implicado a veces cierta carencia de .

rigor intelectual y de identidad profesional.

Es claro que las ciencias naturales y las ciencias sociales
son diferentes, y que en estas tltimas cada una de esas carac-
terfsticas sélo se puede alcanzar en cierta medida. Ello es atin
mas diffcil cuando se trata de un campo con un objeto de estu-

dio tan multifacético como el de las politicas publicas. De he- -

cho, el enfoque de las politicas ha criticado las tendencias ha-
cia el excesivo cientificismo y especializacién de las ciencias
sociales. Asf, de este campo de estudios han surgido algunos
de los planteamientos metodoldgicos mas novedosos para el
estudio de la realidad social.®* Con todo, creo que se debe v se

& William Ascher, op. cit.

* Muchos de estos planteamientos evocan la orientacién antipositivista de
las tradiciones “critica”, “hermenéutica” y “fenomenoldgica”. Una propuesta
interesante en el campo de las polfticas es la de la “ciencia del disefio”, que
pretende superar el empantanamiento en que parece haber caido el debate
epistemoldgico de las ciencias sociales. Véanse I, B. Bobrow y J. S, Dryzek,
Policy Analysis by Design, University of Pittsburgh Press, Pitisburgh, 1987; S,
H. Linder y B. Guy Peters,."Instruments of Government: Perceptions and Con-
texts?, Joitial ofP;iblic_.PoIiéy; vol. 9 nim. 1,.1989, pp. 33-58; Michael Howl-
ett,: Désign: _ir;"Pablz'c;Pdli_c'i'es:ﬁ Principles: and Instruments, Routledge, Oxon,
20115y Guillaumie Foritaine, op_.'é:it.'-. Asimismo, varios autores han desarrolla-
do ‘el denominado “énfoqie
ptiblicas, como W. N. Druiin,

de’la argumentacién” para estudiar las politicas -
Public Policy Analysis, Prentice-Hall, Nueva Jer-
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puede aspirar cuando menos a un minimo, especialmente en
- Jos dos ltimos rasgos arriba sefialados. Y no es tan claro que
‘el campo de las politicas publicas haya alcanzado siquiera
~esos minimos, :

.. En términos estrictos, se puede decir que un campo de
~estudios o disciplina existe cuando posee tres caracteristicas:
1) una unidad teérica; 2) una unidad tematica, o sea, una deli-
mitacion de su objeto de estudio, y 3) una unidad metodol6gi-
ca. Por un lado, serfa dificil decir que el campo de las politicas
involucre una unidad tedrica. Como se vera en los siguientes
capftulos, hay mas bien lo que a veces parece una verdadera
Babel de teorfas explicativas. Estas teorfas no sélo compiten
entre si, sino que a veces ni siquiera se comunican entre ellas,
Si bien un problema puede abordarse desde diversos “niveles
de estudio”, por lo regular los enfoques se concentran en una
parte de los fendmenos y a partir de ahf generan sus explica-
ciones. En este sentido, las teorias explicativas pueden concen-
trarse en el comportamiento individual (enfoque de eleccién
racional; psicologia cognitiva), las caracterfsticas organizacio-
nales o funcionales (teorfa organizacional), la coyuntura his-
torica (historia), los partidos y grupos de presién (ciencia poli-
tica), las arenas de politicas (politicas publicas), el régimen
politico (ciencia politica), la cultura nacional (sociologia) y el
mundo (relaciones internacionales). Ademas, de los enfoques
centrados en estos conceptos, en el campo de las politicas se
ha desarrollado una amplia variedad de enfoques mas especi-
ficos,* como mostraré a lo largo de este libro.

Por otro lado, cabria preguntarse ¢cudl es el objeto de es-
tudio de este campo? Por supuesto, se podria contestar con
rapidez: la politica ptblica. El problema es que no es muy fa-

sey, 1981; Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion v persuasion en la
formulacicn de politicas piiblicas, FcE, México, 1997, y Frank Fischer y Herbert
Gottweis, The Argumentative Tern Revisited: Public Policy as Commurnicative
Practice, Duke University Press, Durham, 2012.

 Una presentacion general de los mismos puede encontrarse en Wayne
Parsons, Politicas Piblicas, Flacso México/Mifio y Davila Editores, Buenos
Aires, 2009; asf como en Guillauine Fontiaine, ap. cit.
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cil esbozar una definicién de ésta aceptada por todos. Las defi-
niciones abundan y la batalla terminolégica parece prolongar:

se ad infinitum. Esto se debe a la complejidad del tema y a que

los supuestos de diferentes enfoques y dreas de polftica pue

den implicar énfasis distintos. En realidad, insistir en una de

finicién rigurosa ha resultado ser mas problemitico que ttil.¢

El problema de la definicién se podria mitigar si considera-

mos una definicién muy general, que recupere sélo los ele

mentos sefialados por la mayoria de los autores. Por ejemplo, -

casi todas las definiciones incluyen una visién de la politica
ptiblica como la accién por parte del Estado dirigida a cum-

plir ciertos objetivos. Sin embargo, una definicién como ésta, .

si bien podria ser aceptada mayoritariamente, no dejaria de
parecer un concepto “estirado”, esto es, sin un “contrario” em-
pirico (y por lo tanto con uha “extensién” excesiva}.®® Bajo esta
definicién podria caber la decision del Estado (que ya es una
forma de accién) de no tomar acciones especificas para solu-
cionar un problema, lo que para algunos autores constituye
también una politica publica.” No obstante, ello pareceria
abarcarlo todo, ya que una politica ptblica inchsiria los casos
en los que el Estado interviene para resolver un asunto, pero
también aquellos en los que no lo hace (su posible contrario
empirico). Asi, esta definicién implicaria, en el mejor de los
casos, desaprovechar la utilidad que nos dan los conceptos,
que sirven precisamente para diferenciar fenémenos.

Ademds, como ha dicho Heclo, “la politica publica no pa-
rece ser un fendmeno que se defina a si mismo; es una cate-

% R. Speckhard, “Public Policy Studies: Coming to Terms with Reality”,
The Journal of the Northeastern Political Science Association, vol. 14, ndm. 3,
1982, pp. 501-517.

% G. Sartori, La politica: Idgica v método en las ciencias sociales, Fcg, Méxi-
co, 1984.

" Véase Hugh Heclo, “Review Article: Policy Analysis”, British Journal
of Political Science, vol. 2, mim. 1, 1972, pp. 83-108; W. N. Dunn, op. cit.;
J. Heidenheimer ef al., Comparative Public Policy, Palgrave Macmillan, Nueva
York, 1983, y J. Treadway, Public Policy Making in the American States, Preager,
Nueva York, 1985.
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goria analitica.”®® Con base en los trabajos de Lindblom® v

+. otros autores,” podriamos decir que muchas veces las politi-
- cas publicas son “blancos nebulosos en movimiento”, ya que
. con frecuencia los objetivos generales, el paquete consecuen-
- te de acciones y las relaciones entre ambos no se pueden ver

con claridad. La mayoria de las veces, las politicas ptiblicas
son ejercicios de exploracién y aprendizaje constantes. Esto se
debe a que: a) casi siempre hay cierta incertidumbre en los
procesos de formulacién v ejecucién de las mismas, lo que lle-
va a una retroalimentaciéon permanente entre las diferentes
“etapas” de las politicas pablicas; y b) su contexto cambia
constantemente.

Asi, una politica no es algo que acontece de una vez por
todas, sino algo que se rehace sin cesar. Elaborar una politica
es un proceso de aproximaciones sucesivas hacia algunos ob-
jetivos deseados que van también cambiando a la luz de nue-
vas consideraciones.” Ciertamente, este movimiento constan-
te de las politicas publicas hace muy dificil su estudio (y
también su evaluacién).” Sin embargo, dicho estudio es adn
mids dificil cuando no tenemos un punto de referencia concep-
tual o cuando éste no tiene un contrario empirico. Como pue-
de verse, nos encontramos ante un problema conceptual com-
plejo. Si bien llegar a una definicién tiene sentido debido a
que, en aras de la claridad analitica, hay que diferenciar e]
concepto de politica publica de otros conceptos, a la vez es

* Hugh Heclo, “Review Article...”, op. cit.

** Charles Lindblom, The Policy Making Process, Nueva Jersey, Preatice
Hall, 1948,

™ J. Heidenheinier et al, op. cit.; B. Witirock ¥ P. DeLe6n, “Policy as a
Moving Target: A Call for Conceptual Realism”, Policy Studies Review, vol. 6,
ngm. 1, 1986, pp. 44-60, v 0. Oszlak vy G. O’Donell, “Estado y politicas esta-
tales en América Latina: hacia una estrategia de investigacién”, en H. Flores v

¢ 1. Nef {coords.), Administracion puiblica: prospectivas criticas, 1cap, San José,

1984,
' C. Lindblom, “La ciencia de ‘salir del paso”, en Luis F. Aguilar (comp.},

La hechura de las politicas, Miguel f\ngel Porria, México, 1992,

™ Peter Rossi et al., Evaluation. A Systermatic Approach, Sage, California,
2004,
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dificil que dicha definicién “aprehenda” los rasgos basicos de
una realidad sumamente variada. Por lo tanto, también es di-
ficil que surja un acuerdo en torno a una definicién y cabria
esperar que el debate sobre las definiciones contintie.

En funcion de lo anterior, aun cuando la discusion sobre
lo que es una politica piblica continuara, en uno de mis pri-
meros articulos sobre politicas pablicas™consideré necesario’
diferenciar conceptuahmente entre varios fendémenos gue pue-:
den ser estudiados en dicho campo. En ese sentido, es posi
ble distinguir entre al menos siete conceptos:

1. Inaccion piblica, que se da cuando ningtin actor social.
o gubernamental observa efectos negativos de una circunstan-
cia v, consecuentemente, no se considera la posibilidad de to-:
mar alguna accién. .

2. Decisién priblica, que es la decisién que uno o varios 6r-
ganos estatales toman sobre la definicién de una circunstancia
social, ya sea como una cuestién social (situacién que para
uno o varios grupos sociales tiene efectos negativos y requiere -
accién estatal, pero que no es adn adoptada como problema.
por algiin érgano estatal), como un problema social (situacidn .
que para muchos grupos sociales tiene efectos negativos y°
requiere la accién estatal, pero que tampoco es atin adoptada
por algtin érgano estatal} o, finalmente, como un problema es-
tatal {situacién que para uno o varios érganos estatales tiene
efectos sociales negativos y sobre la cual consideran que les
corresponde tomar acciones). De esta manera, cuando ante
una circunstancia determinada se decide no actuar no se esta-
ria ante una politica publica, sino ante una decisién piblica.
En el mismo concepto entraria una decisién de actuar, pero
donde solamente se indica que se actuard v, en su caso, se pre-
senta de manera muy general la alternativa que se ha conside-
rado para atacar el problema. .

3. Politica ptiblica, esto es; un conjunto, paquete o serie-
de acciones del Estado {o de la sociedad por delegacion del

mismo) dirigido a resolver un problema estatal y proveer un
bien publico.

. 4. Propuesia de politica piiblica, la cual involucra un diag-
nosthO de un problema estatal y una propuesta del conjunto
'de acciones para resolverlo.

‘.. 5. Programa piiblico, es decir, un documento en el que un
- 6rgano estatal indica la serie de acciones que se desarrollaran
. para resolver un problema estatal y proveer un bien piblico.™

6. Producto ptiblico, o las acciones realizadas a partir de
una decisién o programa publico (que pueden ser distintas
de las previstas en el programa).

7. Resultado piiblico, que es la circunstancia relativa'a un
problema estatal posterior al producto publico (la ejecucién
de una politica publica) (v que también puede ser distinta de
la prevista).

Si bien por distintas razones debemos diferenciarlos, en-
tre estos conceptos puede existir a la vez cierto traslape. Por
¢jemplo, una politica publica involucra tanto una decisién
como un producto publico y con frecuencia también una pro-
puesta y un programa piblicos. Con todo, considero que el
concepto al que mas se acerca es el de “producto pablico”;
esto es, mas que una decision publica que a partir de una pro-
puesta de politica piblica puede derivar en un programa pua-
blico que planea lo que se hara ante un problema, una politica
pablica se constituye por las acciones que realmente tienen
lugar en el proceso de su implementacién.

Una vez diferenciado el término politica pablica de otros

™ Aungue por “programa pablico” suele entenderse el documento donde
el Bjecutivo presenta ampliamente el paquete de acciones que se realizaran
Para confrontar un problema, cuando una ley ya presenta de manera relativa-
mente extensa dicho conjunto de acciones también puede considerarse comao
un programa publico, que entonces viene a ser complementado por el docu-
Inento del Ejecutivo. Como puede verse, no es necesariamente facil definir
con precisién la frontera entre una decisién publica y un programa pablico;
8in embargo, como se indicé, la primera tenderfa a limitarse al sefialamiento
de un problema, la intencién de actuar o no ante el mismo y, en su caso, el
esbozo de Ia alternativa que se piensa instrurpentar para atenderlo.

7 José Luis Méndez, “T.a politica pablica como variable...”, op. cit.
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términos que pueden constituir sus contrarios empiricos, es po-
sible acercarnos a un listado de sus elementos constitutivos
bésicos. A mi parecer, una politica pabtica tendria, como “poli-
tica”, cuando menos, cinco elementos basicos: 1) el problema;
2) el diagnéstico, 3) Ia formulacidn, 4) la estrategia y 5) la im-
plementacién (la evaluacién es una fase muy importante de una
politica, pero ne se requiere para que ésta exista como tal). Es-
tos elementos permiten analizar las politicas publicas dentro de

una escala de variacién del “activismo de las politicas”, en la

cual el grado de legitimidad (alto, medio, bajo), la cantidad de

recursos v la claridad de la solucién propuesta (alta, media o

baja), entre otros elementos, permiten diferenciar analfticamen-
te entre politicas ptiblicas “activas”, “semiactivas” v “pasivas”.

Por tltimo, en relacidon a la unidad metodoldgica, existe
en este campo —como en las ciencias sociales en general—
una fuerte discusién entre las metodologias llamadas cuanti-
tativas (que manejan muchos casos) y las cualitativas (que ge

neralmente utilizan sélo unos pocos). Y aunque hay quienes

dicen que esta discusién involucra un falso dilema y que se

deben aplicar las dos, ante las restricciones usuales de tiempo
y otros recursos en la investigacién social, en realidad esa so
Iucién es un tanto ilusoria. El debate se ha complicado con la

mayor atencién que recienternente ha recibido la metodolo-

gia del oca (Qualitative Comparative Analysis) que trabaja con
un niimero de casos menor que la metodologia cuantitativa
(usualmente cientos) pero mayor que los utilizados usualmen-
te por la cualitativa (de uno a tres o cuatro).

En sintesis, ¢debe o puede ser el campo de estudios de las
politicas publicas una disciplina, una multidisciplina o una
combinacién de todo lo anterior? En funcién de lo antes di-
cho, desde mi punto de vista, este campo deberia de buscar un
equilibrio e ir tras una suerte de “eclecticismo riguroso”. Es de
cir; aunque a falta de otros términos tal planteamiento podria
parecer contradictorio, deberfa de alguna manera buscar ser

7 Idem.

» 75
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una suerte de “disciplina multidisciplinaria”. Asi, puesto que
sus problemas de investigacién son inherentemente multidis-
'ijlinarios, este campo no puede constituirse en una discipli-
na tradicional. Para Heidenheimer, por ejemplo, su papel es el

- de servir de vinculo entre varias disciplinas: “Las politicas pii-

blicas comparadas estin localizadas en la transitada encruci-
jada de las ciencias sociales. Proveen un lugar en el que cienti-
ficos politicos, socidlogos, historiadores y economistas estin
aprendiendo uno del otro”.”® Ademas, la extrema variedad de
teorfas tiene sus desventajas, pero también sus virtudes: ante
una realidad social tan compleja, es mejor tener un abanico
de alternativas analiticas que posibles “cinturones de fuerza”
intelectuales.

Por otro lado, sin perder su orientacién multidisciplinaria,
este campo deberia, a la vez, precisar més su objeto de estudio
y sus teorias causales. La multidisciplinariedad deberia pasar
de meramente significar ciertas “relaciones diplomadticas” en-
tre disciplinas a posibilitar explicaciones transdisciplinarias v,
al mismo tiempo, coherentes de la complejidad social.” De
igual forma, el que se puedan utilizar herramientas teéricas y
metodoldgicas de varias disciplinas no debe impedir un uso
riguroso de su instrumental analitico ni la existencia de una
identidad profesional clara.” Como se sefialé anteriormente,
es posible concebir al analista de politicas piiblicas latinoame-
ricano como aquel profesional que conoce y puede utilizar en
forma rigurosa ciertos enfoques teéricos v diversas técnicas
cuantitativas y cualitativas, tanto para explicar la naturaleza
de los objetos de estudio propios de este campo como para
presentar —de una manera estratégica, critica v bien anclada
en la realidad regional— recomendaciones de politica que de-
riven en la mejor resolucién de los problemas publicos.

 J. Heidenheimer, “Comparative Public Policy at the Crossroads”, Journal
of Public Policy, vol. 5, nim. 4, 1985, p. 462.

" Eduardo Ibarra y Luis Montafio, “Teoria de la organizacién y adminis-
tracién pablica”, Gestion y Politica Piiblica, vol. 1, niim. 1, 1992, pp. 49-75.

™ Aaron Wildavsky, Speaking Truth to Power: the Art and Craft of Policy
Analysis, Little, Crown and Company, Boston, 1979.
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Pasemos ahora a un segundo aporte del enfoque de las po=

liticas publicas senalado por Laswell: la orientacién practica;

Laswell pensaba que el estudio de las politicas debia resolver

problemas sociales y no quedarse sélo en la reflexion teérica o
epistemoldgica. En este sentido, bien puede decirse que este

enfoque permite una bisqueda mds eficaz del bienestar, va
que si una politica publica es por definicién la bisqueda del
cumplimiento de ciertos objetivos, cuando se ve al Estado des-

de este punto de vista puede surgir una preocupacién mas cla-

ra por la eficacia, es decir, por el cumplimiento de los objetivos.
de bienestar al que las politicas piblicas van dirigidas. Como

ha dicho Aguilar,” un “gobierno por politicas publicas” permi-
te atacar los problemas con una mayor precisién, en lugar de
hacerlo desde una vision omnicomprensiva y homologadora
que en muchos casos poco ha contribuido a resolverlos.

Al mismo tiempo, como ya sefialé, este enfoque permite
una vision mds precisa del Estado; una visién, por decirlo asi,
desde dentro. Pese a todas las dificultades que hay para en-
tenderlo, el Estado ya no se nos revela tanto como una ines-
crutable “caja negra”.? En esa medida, la observacion del Es-
tado desde la perspectiva de las politicas empata con algunas
visiones mas completas del mismo (por ejemplo, la de Mann®

en comparacién con la gue Weber® desarrollé a principios

del siglo xx). Por otro lado, esta visién puede promover una
cierta descentralizacion de cada politica, al facilitar una ma-
yor participacién de los grupos que tienen que ver mas direc-
tamente con ella. Asi, el gobierno por politicas es un gobierno
mads a tono con una sociedad civil mas diversificada. Esta
orientacion hacia la resolucién de problemas particulares se

8 Luts F Agmlar Vﬂlanueva, La hechum de las politicas, Miguel Angel Po-

rrila, México, 1992 N
U textey ‘querbuisca’ abrlr esta ‘caja” para el caso de la politica indus-

trial T mexicana-se pliede encontrar en José Luis Méndez, “La politica industrial
en México”, én: Lorenzo: Meyer e Ilin Bizberg {(coords.), Al filo del siglo xxr:
cambitr'y ¥ resistencia ( 7 968~2000} Océano, México, 2009.

8- Michiael Manti; op: ¢t

& Max Weber, Economiay sociedad, FCE, México, 1979.
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concilia entonces mejor con la creciente fragmentacién v par
ticularidad de la realidad social que han venido con la pos-
modernidad.

Sin embargo, esta orientacién practica se ha convertido

‘ también en ocasiones en un eficientisimo tecndcrata, que se

aisla de los contextos sociopoliticos®? v que no puede sino ter-
minar en fracasos. Por ejemplo, por un cierte tiempo en los
Estados Unidos se tendié a pensar que las politicas pablicas
seguian una secuencia simple de problematizacién, formula-
ci6n, ejecucion y evaluacidn, sin que se estuviera consciente
de todas las dificultades que surgen en el proceso de ejecu-

cion de una politica o sin ver que en muchas ocasiones las po-

liticas en realidad se formulan cuando se ejecutan. El “gobier-
no por politicas” puede implicar también una descoordinacién
entre varias politicas ptiblicas o dificultar ofensivas integrales
contra problemas multifacéticos. Este tipo de enfoque podria
por ello implicar una excesiva especificidad, es decir, una ten-
dencia hacia la desatencién de los problemas més generales o
estructurales. De esta manera, el reto de ser precisos no debe
Hevar a descuidar el obijetivo de una coordinacién adecuada
entre politicas, en funcién del contexto sociopolitico v de la
orientacién general que se le quiera dar a una entidad politica,
sea un municipio, un estado subnacional o un pais.®

Otro riesgo del “gobierno por politicas”, especialmente en
América Latina, es el de una mayor clientelizacién de las mis-
mas, va que la participacion de los grupos interesados o la

¥ Véase William Ascher, op. cit.; Eduardo Ibarra y Luis Montafio, op. cit., ¥
David Arellano Gault, “Polftica ptiblica...”, op. cit.

¥ B. Guy Petérs y D. J. Savoie, “Managing Incoherence: The Coordina-
tion and Empowerment Conundrum”, Public Administration Review, vol. 56,
ndm. 3, 1996, pp. 281-290; José Luis Méndez v José Luis Garcia, “Institucio-
nes en un marco de integracion regional, Distribucion de competencias y ca-
pacidades de coordinacion y control: El caso de México”, en José Luis Méndez
{comp.), Lecturas bdsicas de administracion y politicas priblicas, Tl Colegio de
México, México, 2000, y G. Bouckaert ez al., The Coordination of Public Sector
Organizations. Shifting Patterns of Public Management, Palgrave Macmillan,
Nueva York, 2010. Mas adelante discutiré la importancia v las facetas diversas
del complejo tema de la coordinacion.
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descentralizaciéon gue un gobiernc por politicas facilitarfa
puede derivar en la mejor organizacién de grupos para la de:
fensa de privilegios o en la emergencia de free riders.* De esta
forma, si descentraliza una politica, el Estado tiene que est
blecer estructuras de vigilancia de la actuacién de los grupo:
que tienen que ver con la misma.

La tercera aportacién o novedad del campo de las pohtlca:
ptiblicas sefialada por Laswell es el de su orientacion normati:
va. Justo en el momento en que el conductismo empezaba a
extenderse en las ciencias sociales, este autor sefialé que el es
tudio de las politicas estaba obligado a ser normativo, es decir,
a lidiar con el “deber ser” no sélo con el “ser”; con los valores v
no sélo con los hechos. Para él, dichas politicas tenian en
esencia que ver con el desarrollo y la dignidad del ser humano
y, por lo tanto, no podian evitar las discusiones normativas. -
En este sentido, este enfoque podria rescatar en mayor medi
da la dimension piablica. Asi, cuando hablamos de politicas
putblicas, se puede insistir no sélo en el cumplimiento del ob-
jetivo asociado a toda politica, sino también en el segundo de
sus elementos, es decir, en ia necesidad de que en efecto sea.
piblica. El problema es que no resulta facil distinguir con cla-
ridad lo publico de lo privado o lo social, y menos en una épo-

- ca en la que se han dado extensas privatizaciones y existe ya
en muchos pafses un universo significativo de organizaciones
de la sociedad civil que pueden participar en la elaboracién y
ejecucion de politicas pablicas.

Por ello, es necesario hacer un esfuerzo de definicién, aun si
resulta insuficiente o incompleto. En primer lugar, en un sen-
tido mas bien “negativo” habria que recordar que lo ptblico
no es sélo lo estatal o lo gubernamental.®® En otras palabras, el
campo de lo publico también involucra o deberia involucrar a

la sociedad civil y sus organizaciones. En segundo lugar, el
grado de “publicidad” de una politica también se relaciona
“con procedimientos legales y abiertos al ptblico, asf como con
“]a constante responsabilidad y transparencia proactiva por
'-__parte de los participantes en dicha politica hacia la sociedad
" en general. Lo publico también tiene que ver con la eficacia
. con que se usan los recursos del Estado, ya que son recursos
' que provienen. de la sociedad. Por ello, en realidad la preocu-
pacién por la eficacia estd cercanamente relacionada con lo
publico y, por lo tanto, creo que no tiene por qué verse necesa-
rlamente como una “preocupacién anglosajona importada”.
Lo piiblico, en cuarto lugar, también puede referirse a los pro-
blemas estructurales de una sociedad, si bien no es facil arri-
bar a definiciones certeras y acordadas de lo que constituye un
problema estructural. Asi, aun cuando un experto puede estar
convencido de que una circunstancia constituye un problema
de este tipo y requiere entonces atencién piblica, no deberia
tratar simplemente de imponer su visién sobre la sociedad.
Mis bien, debe haber una interaccién entre ésta y los “exper
tos”, en la que los segundos sean mds bien facilitadores para
que la primera se convenza de que una determinada circuns-
tancia es en realidad un problema estructural .

Por un tiempo, la orientacién practica de las ciencias de
las politicas oscurecié la orientacion normativa que, a decir de
su fundador, dichas ciencias debian también tener. En los afios
sesenta y setenta hubo un cientificismo excesivo en los Esta-
dos Unidos, que fue extendiéndose sobre el resto del continen-
te americano (bajo la denominada “Alianza para el Progreso”).
Los resultados.en ambas regiones fueron decepcionantes, Ha
sido en parte por esto que, de unos afios a la fecha, varios es-
tudiosos de las politicas publicas y de la administracién pri-
blica han percibido un regreso a esta orientacién normativa.

~i. ¥ La politica social, por ejemplo, en ocasiones ha profundizado los esque-
mas clienitelistas, ya de por si histéricos, en América Latina. Véase Susana
Sottoli, ap: cit. ...

8- Luis F-Aguilar Villanueva, “Politica pablica y gobierne del Estado”, La
Revista del Colegio, vol. 2, mim. 4, 1990, pp. 233-255.

¥ Dos discusiones interesantes sobre el tema de lo piiblico pueden encon-
trarse en Jurgen Habermas, The Structural Transformation of the Public Sphere,
MIT Press, Boston, 1991, v Michael Warner, Priblico, priblicos, contrapiiblicos,
FCE, México, 2012.



58 EL CONTEXTO REGIONAL Y MUNDIAL

Sin embargo, aunque una valorizacién adecuada de lo norma

tivo es sin dutla positiva, como ya vimos también contiene ries-:
gos o problemas asociados a la posibilidad de la imposicién o

intolerancia de una postura respecto a las demas v, en ese sen.
tido, de una sobreideologizacién del andlisis. De esta manera;

si bien lo normal y esperable en una democracia es tener discus’

siones valorativas, antes de tomar una decisién, independiente

mente de su posicién particular o la del gobierno, el directivo:

o analista debe mantenerse abierto a tomar en cuenta diversos

criterios y a considerar (criticamente) la evidencia empirica
existente sobre qué es lo que mejor ha resuelto un problema de.
la sociedad {(que por cierto es otra de las aportaciones del cam-

po de las politicas piblicas sefialadas por Laswell), en lugar
de encerrarse irreflexivamente en una posicién normativa (en
la seccién de andlisis ético profundizaré en este tema). Y esta
orientacién puede articularse mejor con una época en la que
precisamente ya no existen “relatos” o valores predominantes,
tal como lo indiqué en la seccion sobre la posmodernidad.

El cuarto y dltimo aporte al que quisiera referirme es el
de la orientacién comparativa. Como ha sefialado Heidenhei-
mer,* hacia finales de los afios sesenta y principios de los se-
tenta el enfoque de las politicas piiblicas ya se encontraba bas-
tante extendido en los Estados Unidos v varios paises de
Europa. Existian entonces suficientes estudios de polfticas pi-
blicas especificas en esas regiones y, por lo tanto, fue posible
comenzar a hacer comparaciones entre pafses. Se superd,
como este autor dice, “la barrera de la comparabilidad”. Ello
resulté util porque aumento el ndmero de casos para funda-
mentar empiricamente las causas de un problema (y por tanto
sus soluciones), ademas de permitir aprender de las experien-
cias de otras naciones. Hoy dfa el campo de la politica compa-
rada;, y mas especificamente el de las politicas publicas com-
paradas, e han: constituido sin duda en 4reas de estudio
bastante consolidadas. <

. 8 J:Heidenheimer, “Comparative Public...”, op. cit.
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Sin embargo, el enfoque comparativo también implica

 riesgos. Por ejernplo, se puede pensar que comparar es fructi-
© fero por definicién y que se puede realizar sin firmes bases
. conceptuales y metodolégicas. No obstante, para comparar

hay que utilizar categorias que, por decirlo asi, “viajen” ade-

~ cuadamente entre los pafses o casos. A su vez, cuando compa-

ramos un namero reducido de casos debemos buscar maximi-
zar ya sea las diferencias o las semejanzas entre ellos, y evitar
hacer comparaciones que no tienen sentido. Por ejemplo,
puesto que estamos acostumbrados a ver con buenos ojos
comparaciones de pafses del mismo tipo, a veces se comparan
casos similares pero que no observan un suficiente grado de
diferencia en las variables de interés y que no se prestan para
tormular un buen disefio de investigacién de los Hamados “ca-
sos mds semejantes”. Por el contrario, se suele pensar que
comparar dos casos o paises muy diferentes siempre es “com-
parar peras y manzanas”, cuando en realidad con dichos casos
puede elaborarse un disefio de investigacién sélido en térmi-
nos de “casos mas diferentes”. En otras palabras, no todo lo
diferente es incomparable y no todo lo (aparentemente) seme-
jante es comparable.®

En sintesis, es indudable que el enfoque y campo de las
politicas publicas ofrecen muchas promesas o ventajas. Este
enfoque nos puede permitir arribar a una visién mas precisa y
completa del Estado, que a su vez puede permitirnos una
préactica publiadministrativa mas eficaz. En el caso de los pai-
ses de América Latina, el estudio de las polfticas nos permite,
por ejemplo, ver con mayor claridad la profunda debilidad

¥ 8& que esio puede parecer complejo, pero ne puedo entrar aqui en una
disquisicién metodolégica mayor. Para mas explicaciones sobre como cormpa-
rar lo diferente v io semejante de una manera metodolégicamente rigirosa,
puede verse H. Teune y A. Prezeworski, The Logic of Comparative Social In-
quiry, Wiley Interscience, Nueva York, 1970; M. Duverger, Métodos de las cien-
clas sociales, Ariel, México, 1983, y Alexander George v Andrew Bennett, Case
Studies and Theory Development in the Social Sciences, Belfer Center for Scien-
e and International Affairs, Cambridge, 2005, v, en espafiol, Guillaume Fon-
taine, op. cit.
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institucional del Estado para proveer bienes pablicos® y con-
siderar medidas para transformarla. Este enfoque también:
puede ayudarnos a lograr un Estado mds publico, es decir,

mas abierto y legal, y en ese contexto a lograr que la eficacia
sea un escudo del interés piblico en lugar de una méscara del

interés privado. Como sefialé, su orientacién multidiscipli-

naria puede también permitir afrontar con mayor eficacia la

creciente complejidad de los problemas publicos derivada de:
ciertas tendencias mundiales gue también ha afectado a Latino-

ameérica.

Sin embargo, también involucra diversas insuficiencias y
riesgos. Si bien, como vimos, &ste campo de estudios siempre
ha sido multidisciplinario, Radin® ha sefialado que este rasgo
se ha acentuado en las altimas décadas ya que, si bien el ana-
lisis politico, organizacional o ético de las alternativas de poli-
tica importa tante como el econémico, ello se ha visto acom-
panado por un entorno politico-ideclégico méds polarizado.
Asi, no podemos ser ni optimistas ni pesimistas en cuanto al
futuro del campo de las politicas publicas. Mas bien, “debe-
mos permanecer vigilantes en la defensa de logros dificilmen-
te ganados. Debemos continuar trabajando para crear uma

nueva identidad intelectual y practica”,”® ya que —como han -

sefialado otros autores—* a pesar de las contradicciones im-

plicitas en la agenda que Laswell planteé para este campo de

estudios, es un hecho que este autor presentd desde entonces
preguntas bésicas que nos abren el camino para una mejor re-
solucidn de los problemas piblicos.

¢ José Luis Méndez, “El servicio profesionzl...”, op. cit.
% Beryi A. Radin, op. cit.
2 William Ascher, “The Evolution of the Policy Sciences: Understanding

the Rise and Avoiding the Fall”, Journal of Policy Analysis and Managemeni,

vol. 5, nam. 2, 1986, p. 372.

%3 James Fatr et al., “The Policy Scientist of Democracy: The Discipline of
Harold D. Lasswell”, American Political Science Review, vol. 100, ntum. 4, 2006,
pp. 579-587.
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E1 PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Las clasificaciones son ttiles cuando no son
dogmaticas sino tentativas y gufan la activi-
dad académica en formas que son considera-
das como valiosas.

Harorp D. LassweLL

Las dos primeras secciones de este capitulo discutieron el en-
torno de los programas piiblicos en Latinoamérica. Esta terce-
ra seccioén presenta en forma mads especifica el proceso de las
politicas —esto es, sus etapas y subetapas—, asi como los re-
tos y obstaculos que el directivo y el analista gubernamentales
enfrentan en cada una de ellas.

El ndmero y naturaleza de las etapas de este proceso varfa
seglin los diversos autores. Probablemente el primer autor
moderno que las identificé fue Herbert Simon, quien en 1945
en su clasica obra Administrative Behavior®® sefialé tres:

1) Inteligencia
2) Disefio
3) Decision

Poco después, Lasswell extendié la visién de Simon al
hablar, en su obra de 1956 The Decision Process,® de siete
etapas:

1) Inteligencia (recoleccién/procesamiento de informacion)
2) Promocién (de soluciones)

3) Prescripcion (de una solucién)

4) Invocacién (de la solucién con sanciones/incentivos)

5) Aplicacién (de la solucién)

“ Herbert Simon, Administrative Behavior, Free Press, Nueva York, 1945.
% Harold Lasswell, The Decision Process: Seven Categories of Functional
Analysis, University of Maryland Press, College Park, 1956.
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6) Terminacion (de solucién)
7) Evaluacion (de politica)

A partir sobre todo de los afios setenta y ochenta, una
amplia variedad de autores presenté su propia visién del pro-

ceso de las politicas. Por ejemplo, en 1974 Brewer® sefials
sels etapas:

1) Inicio (del problema)

2) Estimacion {de alternativas)

3) Seleccién {de alternativa)

4) Implementacién (de alternativa)
5) Evaluacién (de politica)

6) Terminacién {de politica)

En 1981, Dunn, en su obra Public Policy Analysis,”” subra-
yO que en realidad el proceso de las politicas es circular, ya
que el punto final de un ciclo es el inicial del siguiente, por
le que debe verse como lo indica la figura 1.1,

A partir de la década de los ochenta, fue mas frecuente el -

uso del término “agenda” para referirse a la etapa de proble-
matizacion. Asi, por ejemplo, en 1984, Anderson, en su obra
Public Policymaking,™ va definié las etapas iniciardo con di-
cho término:

1) Establecimiento de la agenda
2) Formulacién (de alternativas)
3) Adopcién (de una opcién)
4} Presupuestacién
5} Implementacion
6) Evaluacién :
% Garry Brewer;. "The: P:dl'icy"'Sc'iénces Emerge: To Nurture and Structure a
Discipline”, Policy Scierices;.vol: 3 num 3, 1974, pp. 239-244.
¥ W, N, Dunn; “Public Policy...”, op. cit.
% James E. Anderson Public. Policymaking: An Introduction, Houghton

Mifflin, Boston, 1994,y para ‘surmayor analisis, véase J. E. Anderson ef al.,
Public Policiés’ and Poltfzcs i1’ America, Duxbury Press, Massachusetts, 1984,
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Ficura 1.1. El ciclo de las politicas priblicas

/ 1. Problema \

8. Definicién/problemas 2. Prondstico
7. Resu{a;os 3. Al;iativas
6. Monitoreo 4, Recomendacion
5. Acciones

Fuente: W. N. Dunn, Public Policy Analysis, Prentice-Hall, Nueva Jer-
sey, 1981,

En 1995, Howlet v Ramesh, en Studying Public Policy,”
también utilizaron' el mismo término en su percepcién parti-
cular del proceso de las politicas pablicas:

1) Establecimiento de la agenda
2) Formulacion

3) Decisidon

4) Implementacion

5) Evaluacion

Tomando en cuenta estas y otras visiones sobre las etapas,
en la figura 1.2 presento mi visién sobre el ciclo de las politicas
ptablicas. Uno de los criterios que utilicé en ella para diferen-
ciar estas etapas es el ntumero de estudios que se han produci-
do en cada una de ellas y que a mi parecer han constituido
dreas temdticas especificas dentro del campo de estudios de
las politicas. Vale la pena también destacar que, si bien algu-
nos autores incluyen como sexta etapa la de terminacion, con-

* Michael Howlett y M. Ramesh, Studying Public Policy, Oxford University
Press, Oxford, 1995,
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Ficura 1.2, El ciclo de las politicas ptiblicas

1. Problematizacién

7N

5. Evaluacion 2. Diagnéstico

/

4. Ejecucién «——3, Formulacién

Fuente: elaboracién propia.

sidero que en realidad ésta representa, al menos inicialmente,
una nueva problematizacién, por lo cual en este libro se opté
por considerarla como parte de esta tGltima etapa.

Como se presentard a lo largo de este libro, la problemati-
zacién es concebida como la etapa en que una circunstancia
se mueve en los distintos tipos de agenda, pasando, por ejem-
plo, de ser una mera “situacién” a ser un problema estatal; la
siguiente etapa se refiere a la elaboracidn del diagnéstico del
problema que se quiere enfrentar; la formulacién es concebi-
da a su vez como la seleccién y comunicacion de una solucién
ante un problema una vez concluido el diagndéstico; la cuarta
etapa consiste en la implementacion de la solucién v de la es-
trategia que se formularon; y finalmente la evaluacién repre-
senta el momento en que se busca conocer en qué medida una
politica en efecto se realizéd o alcanzd sus objetivos. Como ve-
remos mas adelante, cada una de estas etapas tiene sus pro-
pias caracteristicas e importancia y ha involucrado el desarro-
llo de areas de estudio especificas dentro del campo de las
politicas. o

Debe sefialarse sin. embargo que, como se ha dicho en
multiples ocasiones,'® esta; divisién del proceso de las politi-
cas es teérico-conceptual; se habla de etapas para separar ana-

10 Harold Lasswell, The_:Dééis:zqn.Process..., op. cit.; I. B. Anderson et al,
Public Policies, op. cit,'y I_’e'tei"_' DeLeén, “The Stages Approach to the Policy
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liticamente ciertos procesos e indicar una tendencia general

‘en la secuencia de los mismos. Sin embargo, como iremos ex-
; plicando a lo largo de cada capitulo, ello no implica que las
acciones asociadas a una etapa no puedan darse en otra o bien
‘que no puedan desarrollarse ya sea simultdneamente o en un

orden opuesto al planteado. Por lo tanto, esta visién del proce-

so tiene una importante funcién heuristica, pero sélo en algu-

nas ocasiones reflejara con precisién la realidad y ciertamente
no puede ser usada para explicar la forma en que se dan las
politicas.'"!

Dichas etapas no deben verse como partes aisladas de un
todo; al contrario, deben ser vistas como procesos que se dife-
rencian conceptualmente pero gue en la prictica se pueden
traslapar e influir mutuamente. De esta forma, en la figura 1.2
se presenta un esquema del desarrollo de politicas pablicas en
el que primero se define un problema, luego se realiza un diag-
néstico que genera diversas opciones para enfrentarlo, de en-
tre las cuales se escoge una que enseguida es implementada, y
en el que al final la politica se evalia para determinar si es ne-
cesario que continde tal cual, sea sucedida por otra o, més ex-
cepcionalmente, que termine. Ciertamente, bajo este esquema
las politicas publicas ocurririan de manera més planeada v 16-
gica, sin sobresaltos ni factores politicos que cambien mayor-
mente su curso, Sin embargo, en este libro veremos que en la
realidad el entorno polftico y organizacional, asf como las ca-
racteristicas especificas del problema, pueden alterar signifi-
cativamente este orden.

A continuacidn, se distinguen dos tipos de procesos de po-
liticas publicas que denomino “horizontal profesional” y “ver-
tical politizado”. El primero ocurre en la forma del esquema
que se acaba de presentar: al inicio se da la problematizacién
en la sociedad y luego viene el diagnoéstico gubernamental,

Process: What Has It Done?”, en Paul Sabatier (coord.), Theories of the Poli-
¢y Process, Westview Press, Colorado, 2014, :

1 B, Guy Peters, American Public Policy: Prowmise and Performance, Sage,
Los Angeles, 2013,
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que en este tipo de procesos se realiza en términos mas téc
cos. Del diagndstico se deriva la formulacién y ésta lleva a.
implementacién, una etapa que en este primer tipo de proce
no es tan importante va que la formulacién se dio de marie;
suficientemente consensada y la implementacién basicamer
consiste en ejecutar lo que se acordd; después de ésta se pasa
la evaluacién, una etapa que se da en mayor medida en es
tipo de proceso; dependiendo de lo que ésta arroje, se Hlega-
nuevo a la problematizacién y asf sucesivamente. Aunque
también puede involucrar algunos riesgos, cuando el proceso
de las politicas ocurre de esta forma se da una mayor partici-
pacién de la sociedad, los problemas se afrontan con base en
evidencia de manera que aumentan las posibilidades de su re-
solucién (aunque no sea infalible), v se permite que las alter
nativas se ejecuten y que por lo tanto se puedan evaluar v, en
su caso, cambiar a partir de los resultados observados.

La administracidn publica en los paises econémicamente
mas desarrollados funciona en forma mas cercana a este tipo
de proceso porque en esos pafses existen ciertas condiciones
tanto por el lado de la oferta (burocracias mas profesionales,
esto es, bajo un servicio civil de carrera, recursos econémicos
que permiten costear mejor Jos diagnésticos técnicos, un ma-
yor nimero de expertos en politicas publicas, etc,) como por
el lado de la demanda (sociedades més exigentes, mayor vigi-
lancia y transparencia en los procesos administrativos, una
efectiva division de poderes, etc.).'? De entre estos factores,
algunos autores han destacado la importancia que ha tenido
en el desarrollo nacional el grado de profesionalismo de 1a bu-
rocracia. Pipitone, por ejemplo, ha sefialado que los éxitos
econdmicos de fapdén, Suecia y Alemania dependieron “mas
de su disponibilidad de maquinarias estatales de gran eficien-
¢ia y enraizamiento social que de una.supuesta eficacia espon-

107 José Luis Méndez y Mauricio Dussauge-Laguna, “Policy Analysis and
Bureaucratic Capacity”, en Marleen Brans, Iris Geva May y Michael Howlett
(coords.), Routledge Handbook of Comparative Policy Analysis, Routledge,
Nueva York, 2017.
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ffénea de determinadas orientaciones de politica econémi-
wa” 19 Aungue el desarrollo de “politicas publicas basadas en la
evidencia” (evidence-based policies) ha recibido algunas criti-

cas (a veces con razém) y ni siquiera en los paises mas des-

arrollados es siempre posible contar con datos suficientemen-

te solidos para fundamentar una decisién,'™ considero que un

uso profesional de los instrumentos teéricos, conceptuales y
“metodolégicos del campo de las politicas publicas facilita
- enormemente la generacién de informacién y analisis que au-

menten las posibilidades de que la alternativa seleccionada in-
cida sobre el problema correspondiente.

Una vez aclarado que pese a sus ventajas comparativas el
proceso horizontal-profesional aun en los paifses econdmica-
mente més desarrollados no siempre se da (a veces, por ejem-
plo, es el gobierno, no la sociedad, quien introduce un asunto
en la agenda estatal) ni estd completamente libre de obstacu-
los y dificultades, se debe notar que en el escenario latinoame-
ricano tiende a ocurrir en pocas ocasiones. En su lugar, hist6-
ricamente ha tendido a darse el proceso que denomino
“vertical-politizado”, en el que la problematizacién y el diag-
néstico son etapas mas cerradas, va que ciertas élites o intere-
ses impiden en mayor medida la participacién de otros acto-
res (entre ellos, los analistas), suele existir un mayor control
gubernamental sobre los medios de comunicacion, etc. Por lo
tanto, en este tipo de proceso es menos probable que los pro-

' Ugo Pipitone, La salida del atraso: un estudio histdrico comparativo, F<E,
México, 1994, p. 235. Un argumento similar ha sido presentado por Pippa
Norris, Making Democratic Governance Work: How Regimes Shape Prosperity,
Welfare and Peace, Cambridge University Press, Cambridge, 2012.

1% Véase J. R. Barker, “Tightening the Iron Cage: Concertive Control in
Self-Managing Teams”, Administrative Science Quarterly, vol. 38, nam. 3,
1993, pp. 408-437; B. W. Head, “Three Lenses of Bvidence-Based Policy”, Azis-
fralian Journal of Public Adwministration, vol. 67, ndm. 1, 2008, pp. 1-11; Gi-
andomenico Majone, op. cit.; A. Packwood, “Bvidence-Based Policy: Rhetoric
and Reality”, Social Policy and Society, vol. 1, ntm. 3, 2002, pp. 251-253; Ray
Pawson, Bvidence-Based Policy: A Realist Perspective, Sage, California, 2006;
Tim Tenbensel, “Does More Evidence Lead to Better Policy?”, Policy Studies,
vol. 25, niim. 3, 2004, pp. 189-2(17,
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blemas se definan en funcién de los intereses de la sociedad o
la nacién (es decir, que sean realmente publicos; incluso, a v
ces los gobiernos realizan el diagnéstico antes de la problem
tizacidn, que luego ellos mismos inducen) o que se encuentren
las mejores alternativas para su resolucién efectiva. Asi, “la
soluciones buscan los problemas” en lugar de que las cuestio
nes surjan primero en la sociedad y sean luego adopiadas
diagnosticadas y formuladas por el Estado.

Es por ello que en América Latina la implementacién h,
tendido a ser un proceso mas relevante o influyvente, en dond
se da la verdadera formulacién, por varias razones. Con fre
cuencia, por ejemplo, las decisiones se toman en las instancia
superiores de manera centralizada, ya sea atendiendo a intere
ses econdmicos o politicos especificos o de formas que no re
suelven los problemas piiblicos, y luego, como ya observamos;:
al mormento de la implementacién son resistidas por los gru-:
pos regionales o sociales o tienen que ser corregidas debido a!
un mal disefio.'®® Generalmente sucede entonces que el go-
bierno central inicia algin programa, pero la manera en que:
se implementa varia de estado a estado o incluso de municipio
a municipio. O, en sentido inverso, cuando un gobierno proce-
de adecuadamente para tomar una decisién que en efecto se:’
orienta a resolver un problema ptblico, no tiene la fuerza para
resistir en la implementacion las presiones de los grupos o
personas gue se ven afectados en sus intereses particulares (en
parte por los bajos niveles de transparencia, rendicién de
cuentas y acompaiamiento de los actores mas interesados en
resolverlo, entre ellos los propios analistas). De esta forma lo
que més arriba denominé “producto pablico” termina siendo
diferente al “programa piiblico”. Riggs'® denomina este pio-
ceso como “prismatico” porque, si por un lado del cristal entra
un rayo de luz blanca, por el otro pueden salir haces de distin-

105 Merilee S. Grindle (comp.), Politics and Policy Implementation in the
Third World, Princeton University Press, Princeton, 1988; v Merilee S. Grindle,
Jobs..., op. cit.

106 Fred Riggs, Prismatic Society, Houghton Mifflin, Boston, 1964,
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108 colores.'” Puesto en el lenguaje del periodo de la colonia al
que nos referimos mas arriba, la decisidn central simplemente

”»
“se obedece pero no se cumple”.

De esta manera, en los paises mas desarrollados en que el

. :'iaoder esta bastante fragmentado, porque hay una efectiva di-
*visién de poderes y un federalismo mas fuerte, la formulacién
- e vuelve dificil, pero una vez que se toman las decisiones tien-
: den a implementarse con mayor facilidad, en parte porque

involucraron una mayor apertura, el andlisis de mas criterios
y una mayor consideracién de la evidencia titil para la resolu-
cién del problema (aunque no siempre sea asi). En América
Latina, en cambio, la decisién en el centro es comparativa-
mente mas “sencilla”, pero la implementacién tiende entonces
a dificultarse. Aunque desde cierto punto de vista podria pen-
sarse que esto tiene ciertas ventajas, genera procesos bastante
abigarrados, confusos, inciertos e inestables, ademds de difi-
cultar la evaluacion y la rendicién de cuentas. Esta caracteris-
tica de las politicas puablicas latinoamericanas sera uno de los
elementos que mas tomaremos en cuenta en este libro para
presentar recomendaciones sobre el andlisis v la practica de
las mismas. _

Por supuesto, pueden darse combinaciones de los dos tipos
de procesos sefialados, en funcion de los niveles particulares de
profesionalizacién, pluralismo y transparencia de cada nacién.
Ademas, si bien existen diferencias en el funcionamiento de las
administraciones y politicas publicas entre paises “mas des-
arrollados” y “en desarrollo”, muchas de ellas son de grado maés
que de tipo.’® Finalmente, la mayor democratizacién, profesio-
nalizacién y transparencia que se han dado en las tiltimas dé-
cadas han mitigado en cierta medida el predominio del proce-
so vertical-politizado. Con todo, éste contintia siendo el patrén

97 Para un caso reciente gue ejempiifica parcialmenie este fendmeno, pue-
de verse L. Flamand v C. Moreno, Seguro popular y federalismo en México. Un
andlisis de polffica priblica, cipe, México, 2015,

% B Guy Peters, “The Policy Process in Developed and Less Developed

Political Systems”, International Journal of Public Administration, vol. 19,
ndm. 9, 1996, pp. 1639-1668.
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en un buen nimero de paises y areas de la administracion p
blica de la zona. :

CONCLUSIONES

Si bien la historia de América Latina es compleja, e incluso
contradictoria, podemos observar que a lo largo de ella la
gién ha estado atrapada en circulos viciosos en los que sus
problemas econdémicos, sociales y politicos se han retroal
mentado, asi como en ciclos repetitivos de fragmentacion y
autoritarismo. Una de las dificultades centrales, que ha sido
tanto causa como efecto de estos circulos y ciclos, es la falta.
de conflanza interpersonal, que ha obstaculizado el desarro
llo de un poder politico “constructivo” basado en la accién co
lectiva, lo cual a su vez le ha impedido a la regién afrontar sus
problernas de manera mas efectiva. ;

A partir de los afios ochenta, el subcontinente ha venido’
experimentando un proceso significativo de cambio. Hasta.
ahora se ha avanzado mas claramente sobre todo en dos refor-
mas: la econémica (estabilizacién y ajuste) y la politica (demo-
cratizacién y liberalizacion). Hacia los afios noventa y dos mil-
se inicié parcialmente una nueva ola reformista: la guberna-
mental (hacia la eficacia, profesionalizacién o descentraliza-
ci6n), que en algunas naciones se ha juzgado muy importante
tanto en si misma —por la creciente atencién que los ciudada-
nos estan dando al desemperio eficiente de sus gobiernos—
como debido a su relevancia para la consolidacién de las otras
reformas. Por ejemplo, desde fines de los afios noventa hasta
incluso mediados de la segunda década del siglo xx1, Brasil,
Argentina, México, Pert, Chile, Colombia, El Salvador, Pana-
mé y Uruguay, entre otros paises, han venido promoviendo
cambios en las estructuras de sus administraciones publicas
para hacerlas mas eficientes, as{ como profesionalizarlas o des-
centralizarlas. Los resultados, por supuesto, han sido diversos.

Asi, desde los afios noventa la reforma de los aparatos ad-
ministrativos adquirié una relevancia significativa, tanto para
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. 1a regién como para los organismos financieros internaciona-
- {es. Expresiones de ello son que la Organizacion para la Coope-

racién y el Desarrollo Econémicos (ocpE) y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (o) hayan establecido 4reas dedicadas
exclusivamente al tema y canalizado fondos a la moderniza-
cion gubernamental. En este contexto, las polfticas priblicas
han adquirido también una nueva relevancia. Aunque es difi-
cil que el cambio se dé en forma radical, es posible que el cam-
po de las politicas coadyuve a reforzar los procesos de demo-
cratizacién vy (en cierta medida) profesionalizacién que se han
venido desarrollando en la regién, y la salida de los ciclos de
fragmentacién-autoritarismo en los que histéricamente se ha
visto atrapada.

La necesidad que tienen los gobiernos latinoamericanos
de mejorar sus practicas politico-administrativas en un mun-
do que se encuentra en constante cambio y en el que la accién
gubernamental se ha vuelto mas compleja, para asi ofrecer
mejores resultados a sus ciudadanos, no es s6lo una cuestion
de voluntad politica o de buenas intenciones, sino de estrate-
gias concretas y mecanismos efectivos. En sociedades marca-
das por crecientes tensiones entre la globalizacién y la parti-
cularizacién, asi como la democratizacién y la tecnificacion,
rescatar las posibilidades de un enfoque multidisciplinario
como el de las politicas publicas puede permitir una visién de
los problemas publicos desde distintos dngulos pero que a la
vez se orienta hacia la resolucién efectiva de dichos proble-
mas. En este sentido, las politicas ptblicas pueden ofrecer a
los gobiernos de América Latina marcos dtiles de andlisis y,
sobre todo, instrumentos de accién para mejorar la actividad
gubernamental ante circunstancias cada vez mds complejas.
Desde luego, la pertinencia especifica de estos marcos e ins-
trumentos no siempre es automatica y debe ser constantemen-
te evaluada.!® Aunque aqui busqué presentar algunas pro-
puestas para mitigar algunas debilidades de los aportes del

1% Enrique Cabrero, op. cit.
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campo de las politicas puiblicas (por ejemplo, una bateria de
conceptos més precisos), este campo sigue presentandonos
tanto oportunidades como riesgos: sus conceptos e instrume ]
tos pueden ofrecer un catalogo variado de opciones y estrate-
gias efectivas para resolver los problemas, pero no se puede
pretender ver en ellos instrumentos ttiles en todo tiempo y
lugar. En funcién de lo anterior, es posible concebir al analista
de politicas publicas latinoamericano como aquel profesio:
nal que conoce y puede utilizar en forma rigurosa ciertos en:
foques tedricos y diversas técnicas cuantitativas y cualitativa
tanto para explicar la naturaleza de los objetos de estudio pro-
pios de este campo como para presentar —de una manera
estratégica, critica y bien anclada en la realidad regional— re-
comendaciones de politica que deriven en la mejor resolucién
de los problemas priblicos.

El proceso de las politicas ptiblicas se ha analizado cuan-
do menos desde 1945, cuando Simon estudi6 la toma de deci-
siones en las organizaciones. Dicho proceso involucra varias
etapas, cuyo nimero y naturaleza varfa segtin los diversos au-
tores. En este capftulo se presentaron distintas visiones de
dicho proceso, incluyendo la propia. En realidad, cualquier
visién de estas etapas constituye sélo una herramienta para
ordenar y entender mejor dicho proceso, ya que no necesa-
riamente siguen la secuencia establecida v de hecho frecuen-
temente se traslapan. Con todo, las politicas publicas en los

paises econdmicamente mds desarrollados tienden en mayor

medida a seguir este proceso, bajo un esquema que he deno-
minado aqui “horizontal-profesional”.

Las politicas en América Latina suelen desarrollarse bajo
parametros o modelos distintos. La alta politizacién v el mas
bajo grado de profesionalismo de las burocracias latinoameri-
canas son elementos que han influido para ello. Por supuesto,
incluso en los paises econémicamente mas desarrollados mu

chas veces las circunstancias polfticas, econdmicas y adminis-
trativas pueden impedir que los programas se desarrollen con’
eficacia o bajo el modelo “horizontal-profesional”. Ademas, el
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':_ desarrollo de “politicas pablicas basadas en la evidencia” ha
recibido algunas criticas, a veces correctas. No obstante, es
-_:'posible argumentar que entre mayor sea el esfuerzo y el com-
promiso de los analistas y directivos latinoamericanos para

© aeercarse a este modelo, la actuacién gubernamental estars en
- mejores condiciones de ofrecer resultados més acordes con las
: necesidades de la sociedad, en beneficic de la consolidacién

de los Estados v las democracias de nuestras naciones.





