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La investigacidn en politicas publicas:
cingenieria social, argumentacion o
experimentacién democritica?

por André-Noél Roth D.*

Introducciéon

El andlisis de politica, como campo de investigacién cientifica que pretende
aportar mayor racionalidad, efectividad y democracia a los procesos de for-
macién, decisién e implementacién de politicas pablicas, se ha desarrollado a
partir de mediados del siglo pasado. En este lapso, las llamadas “ciencias de la
politica” (policy sciences) pasaron por importantes desarrollos que permiten
hoy senalar, por lo menos, tres grandes perspectivas de andlisis: una perspec-
tiva tradicional basada en los datos y las evidencias, una segunda perspectiva
llamada cognitivista que toma en consideracién el papel de las ideas y, por ul-
tima, una perspectiva postempiricista que pretende democratizar el andlisis de
politicas. Proponemos al lector una sintesis de estas perspectivas (Roth, 2014) y
concluimos sefialando algunas pistas para repensar la democracia y sus institu-
ciones desde el andlisis de politicas publicas.

El desarrollo inicial de la investigacion en politicas publicas

En 1951, el norteamericano Harold Lasswell (1992) publicé un articulo ti-
tulado “La orientacién hacia las politicas”, en el cual proponia el desarrollo
de un nuevo campo de investigacién que debia, segiin sus propios términos,
permitir “resolver las necesidades politicas” de la época. En plena guerra fria,
este nuevo campo investigativo hacia parte de un proyecto que tenia una
doble ambicién: cientifica y politica. Asi, el logro de una comprensién mds
cientifica de la conducta humana, de la opinién publica y de las instituciones

Politélogo, Magister en Ciencia Politica y Doctor en Ciencias Econémicas y Sociales —mencién Ciencia Po-
litica— de la Université de Geneve, Suiza. Actualmente es profesor investigador asociado del Departamento
de Ciencia Politica de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogotd. E-mail: anrothd@unal.edu.co
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André-Noél Roth D.

con el fin de racionalizar la accién de los gobiernos, en particular el proceso de las
politicas pablicas, permitird “mejorar las condiciones sociales de los ciudadanos,
proteger la nacidn de las naciones enemigas, hacer crecer la economia y fortale-
cer la democracia” (Lasswell, 1992). Para ello, la orientacién hacia las politicas
implicaba tres caracteristicas fundamentales. Primero, debfa ser una actividad in-
vestigativa orientada hacia la resolucién de los problemas mds importantes de la
nacién. Segundo, ser multi o interdisciplinar y, tercero, ser claramente normativa
u orientada por valores democriticos. El desarrollo de esta actividad, que debia
traducirse en un aumento de la racionalidad y eficiencia de las decisiones politicas
y en la consolidacién de los valores y sistemas politicos democrdticos, necesitaba
el uso de “manera mds eficiente de la fuerza de trabajo, las instalaciones y otros
recursos del pueblo norteamericano” (Lasswell, 1992: 101).” Lasswell confiaba en
que el desarrollo de los métodos de investigacién empiricos, en particular con los
progresos realizados en términos de métodos cuantitativos en disciplinas como la
psicologia y la economia, permitirian el desarrollo de unas ciencias de la politi-
ca capaces de contribuir de manera efectiva a que los gobiernos tomen mejores
decisiones politicas. Asi mismo, abogd por una perspectiva interdisciplinaria que
permitiera una “interaccién creativa entre los fisicos, los cientificos sociales y los
hombres de accién” (1992: 101). El enfoque debia, ademds, atribuir una impor-
tancia particular “al acto de imaginacién creativa, capaz de politicas nuevas y exi-
tosas, (...) y propuestas politico-administrativas histéricamente viables” (1992:
97). Lasswell consideraba entonces imperativo y urgente que las elites cientificas
de la nacién contribuyesen al trabajo gubernamental mediante el desarrollo de
un campo de investigacién que estudiaria el proceso de la politica (policy process)
integrando “los objetivos y métodos de la accién publica y privada” con la “espe-
ranza de aumentar la racionalidad de las decisiones” de los gobiernos.

Al mismo tiempo, esta préctica, apoydndose sobre la filosofia pragmatista de
Dewey (2010), debia estar atenta a las instituciones sociales y contribuir a la forma-
cién de una ciudadania democritica. Para ello, consideraba esencial el desarrollo de
instituciones que, mediante encuestas' permanentes, permitirian la auto-observacién
del hombre en la sociedad para disponer de la informacién necesaria para definir las
metas de politicas apropiadas (Lasswell, 1992: 98). En este sentido, la perspectiva
lasswelliana de 1951 parece ser muy afin con lo que escribia John Dewey (2010)
en su introduccién de 1946 a su texto 7he Public and its Problems cuando sefalaba
que la ciencia, “siendo una construccién humana”, podia ser usada, como cualquier
desarrollo tecnolégico, de forma mala o abusiva. Para el fildsofo pragmatista, el

1 Existe a nuestro juicio una influencia clara de /as encuestas sociales propuesta por Dewey sobre las ciencias de las
) prop p y
politicas de Lasswell.
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La investigacion en politicas publicas: ¢ingenieria social, argumentacién o experimentacién democratica?

conocimiento y los métodos de observacién disponibles debian ser utilizados para
“la promocién de una previsién efectiva de las consecuencias de las politicas sociales
y de los dispositivos institucionales” (Dewey, 2010: 80). Se trataba entonces para
Lasswell de desarrollar unas ciencias de la politica de la democracia (policy sciences
of democracy) capaces de descubrir y de seleccionar los instrumentos mds adecuados
para profundizar y defender la democracia.

Apoyada por la herramienta analitica conocida como el “ciclo de politica™, la
Policy Sciences’ imaginada por Lasswell, como ciencia “democréticamente orienta-
da” bajo un gobierno liberal y humanista, debia permitir el disefio y la realizacién
de politicas ptblicas* eficientes mediante “la utilizacién de una objetividad escru-
pulosa y a un méximo ingenio técnico en la ejecucién de los proyectos emprendi-
dos”. Y su “meta altima” es la “realizacién de la dignidad humana en la teoria y en
los hechos” (Lasswell, 1992: 103). En sintesis, en esta perspectiva las ciencias de la
politica “tenian por base habilidades metodoldgicas comunes y eran un movimien-
to interdisciplinario emergente que servia simultdneamente a los valores democri-
ticos, a la construccién académica de teorias y a las necesidades gubernamentales”
(Garson, 1992: 166).

El llamado lanzado por Lasswell fue ampliamente seguido por investigadores
originarios de varias disciplinas y las ciencias de la politica se convirtieron en un
tema de especial interés para las ciencias politicas y econdmicas. Sin embargo, la
propuesta lasswelliana intensificé la controversia y el debate epistemoldgicos y me-
todoldgicos entre una perspectiva empirico-andlitica, cuyo liderazgo se encontraba
grosso modo en Harvard, y una perspectiva pluralista o neopluralista basada en Ber-
keley. La primera perspectiva, llamada “sindptica”, consideraba que la racionalidad
podia abarcar el todo (racionalidad exhaustiva) y fue condensada en el andlisis de
sistemas y el andlisis operacional (por ejemplo, Easton). La segunda perspectiva,
bautizada “antisinéptica”, consideraba, @ contrario, que el conocimiento racional
de un sistema entero de accién era un imposible (por ejemplo, Herbert Simon).
Esta contradiccién reflejaba el debate entre los partidarios de una ciencia politica

2 Elciclo de politica es concebido como una serie de fases que se suceden de manera légica. Segtin la concep-
tualizacién mds conocida de Jones, el ciclo se inicia con la definicién del problema, seguida por la puesta en
agenda, la formulacién de la solucién, la toma de decisién, la implementacién vy, finalmente, la evaluacién.
Esta tltima permite una redefinicién del problema para la reformulacién de una solucién adecuada al estado
del problema. Cada fase de la politica ha dado lugar al desarrollo de teorfas especificas. La comprensién del
proceso completo de politica se logra mediante el ensamblaje de todas las fases del ciclo.

3 La Policy Sciences es definida por Lasswell (1992: 102) como el “conjunto de disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracién y de ejecucion de las politicas, y se encargan de localizar datos y elaborar
interpretaciones relevantes para los problemas de un perfodo determinado”.

4 Las definiciones del concepto de politica ptblica son numerosas. Una entre tantas: para Dubnick las politicas
publicas son “las acciones gubernamentales (...) con relacién a un problema o una controversia”. Citado en

Roth Deubel (2002: 102).
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esencialmente “cientifica” y positivista versus los partidarios de una ciencia politica
“humanista” o, en otros términos, el debate en relacién con la politica entendida
como ciencia o como arte (o artesanfa). Si esta Gltima perspectiva fue dominante
en la ciencia politica en general, en los partidarios de las ciencias de la politica
publica (policy sciences) la perspectiva sindptica tomé la ventaja. Esta pudo contar
con apoyos importantes como el auge de las teorfas conductistas en ciencias sociales
y los avances realizados en las metodologfas cuantitativas y en el desarrollo de los
métodos estadisticos. A esta corriente se sumaron numMerosos economistas que en-
traron en las oficinas gubernamentales logrando éxitos y prestigio en el desarrollo
de modelos formalizados como ¢l de planeacién presupuestal conocido como PPBS
(Sistema de Planeacién y Presupuesto por Programa) y que impusieron la prictica
del andlisis costo-beneficio y de la evaluacion de programas hasta el punto de que
se llegd a considerar a estas actividades como un sinénimo de andlisis de politica.

Sin embargo, esta perspectiva racionalista de andlisis de politica serd duramente
atacada desde el pluralismo de Dahl, el incrementalismo de Lindblom y el “satisfa-
cionismo” y la racionalidad limitada de Simon. Luego, Simon y March sostuvieron
convincentemente que la irracionalidad, o por lo menos elementos extrarraciona-
les, jugaba un papel importante en la decisién politica (Garson, 1992). Mostraron
empiricamente que las decisiones politicas no correspondian, y sostenian que 70
podian corresponder, a la aplicacién de un esquema absolutamente racional ya que
las emociones, los valores, la psicologia de los decisores, el tiempo y los recursos
disponibles implicaban limitaciones a la racionalidad de las decisiones y de las con-
ductas humanas.

Sumada a estos ataques académicos, la derrota posterior de los Estados Unidos
en la guerra de Vietnam (1975) constituy6 probablemente un punto de inflexién
que cuestiond el papel de los expertos (cientificos) en politicas y sus presupuestos
metodolégicos (Fischer, 2003: 9). En efecto, se puede considerar a esta también
como la derrota paradigmadtica de la perspectiva sindptica, con su pretension de una
perspectiva basada en una racionalidad exhaustiva. El mero empirismo y el cdlculo
racional tendian a eludir las cuestiones esenciales: las referidas a los valores. El mo-
delo sinéptico no permitia cuestionar los fundamentos de las politicas, sino que no
hacfa méds que proponer soluciones incrementales a las ya existentes: en el caso de la
guerra de Vietnam, las recomendaciones de politicas desde esa perspectiva sindptica
se resumian, forzando a penas, a mds bombas, confiando en que la superioridad
militar iba mecdnicamente a provocar la victoria. Apenas unos afos antes, en 1971,
Allison habfa ya senhalado como el desarrollo de la crisis de los misiles de Cuba de
1962 era una prueba més del cardcter limitado de la racionalidad en un proceso de
decisién y destacaba la importancia crucial que jugaron los valores de los decisores
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en este proceso politico exitoso para los EE.UU. (Allison, 1971). En los anos 70,
parecié evidente que la propuesta lasswelliana de constitucién de una ciencia de la
politica objetiva bajo una orientacién democrdtica habia fracasado. La mayoria de
los analistas de politica desarrollé sus herramientas considerando que en manos de
un gobierno democrdticamente electo servian a la democracia y al interés publico.
Resulté que, més que servir a la democracia, servian los intereses de los gobernantes
de turno y los analistas se constituyeron en una tecnocracia alejada del interés pu-
blico y de la voluntad democritica.

Asi que en los afos 80 se abandonaron las ilusiones iniciales en relacién con
el encuentro de las soluciones racionales y objetivas a los grandes problemas de la
nacién. Desde entonces, los analistas de politica empirico-analiticos se hicieron un
tanto menos ambiciosos y replegaron sus actividades hacia la solucién de problemas
mds concretos. Se pasé de planear a las “macropoliticas” de la nacién, a ofrecer in-
formaciones, habilidades y técnicas a las instituciones y a los encargados de formu-
lar politicas especificas. Al mismo tiempo, es a través del desarrollo de la teoria de la
eleccién publica (Niskanen), aunque implicaba también una recusacion de la visién
sindptica exhaustiva, que la perspectiva racionalista encontré un segundo aire, mds
modesto, y que terminé por definirse como neorracionalista. En particular, con el
desarrollo de la teoria neoinstitucionalista, en su vertiente econémica o de eleccién
racional, se integraba la racionalidad limitada (H. Simon) de los individuos y or-
ganizaciones con una légica competitiva o de mercado en la determinacién de las
soluciones a los problemas publicos. Se superaba asi el antagonismo que parecia
hasta entonces excluyente entre mercado y Estado (Garson, 1992; Ostrom, 2000)
y entre las visiones sindptica y antisindptica.

En otras palabras, se retomé el modelo de la ingenieria (Garson, 1992: 167-168)
asumiendo algunas limitaciones. Esta estrategia de reposicionamiento académico
fue ampliamente favorecida por la alta dependencia de los analistas de politica en
relacion con la contratacion publica. En efecto, el andlisis de politicas se habia cons-
tituido en un verdadero mercado para universidades, institutos de investigacién
publicos y privados y expertos diversos ya que, en los Estados Unidos, la mayoria
de los andlisis de politicas se hacfan mediante financiacién gubernamental. Res-
pondian a una demanda oficial en materia de informaciones, recomendaciones,
validacién y legitimacién cientificas en una época en que las intervenciones y las
responsabilidades publicas se incrementaron de manera importante (desarrollo del
Estado de bienestar y problemas putblicos nuevos).

Sin embargo, era siempre mds evidente que esta situacién de dependencia afec-
taba seriamente tanto a la capacidad de critica como a la misma utilidad real de los
andlisis. En una investigacion realizada en 1976, Dye habia concluido que en este
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tipo de andlisis de politicas surgen muchos problemas tales como la “resistencia a la
evaluacion”, la “predisposicién a mostrar solo resultados positivos”, los “intereses
creados en los programas”, la “presién del tiempo” y la “subordinacién del investi-
gador respecto de la dependencia oficial responsable”, que limitaban seriamente la
validez y la utilidad misma de estos andlisis. Otro estudio recalcé la fragilidad de
estos debido a un “énfasis excesivo en los datos disponibles” y a un “exceso de sim-
plificacién en las explicaciones causales” (Garson, 1992: 170). Igualmente, Lin-
dblom (1984) desvirtué los principios de lo que se considera generalmente como
un buen andlisis: defensa del interés o del bien publico, énfasis en politicas facti-
bles, respuestas pricticas centradas en la labor de los funcionarios publicos para
que solucionen los problemas, suministridndoles, en particular, recomendaciones.
En lugar de estas reglas convencionales, Lindblom consideré que los andlisis de
politicas generaban mds impacto cuando tomaban claramente partido (estudio
partidista), cuando examinaban una diversidad de soluciones (y no sélo las que
se considera “factibles”), cuando se centraban mds en ayudar al ciudadano en vez
del funcionario y cuando, en vez de recomendaciones, senalaban las “necesidades
criticas” (1984: 470). Por su lado, y en el mismo sentido, Weiss (1999) sefala que
los andlisis de politicas suelen tener mds efectos sobre las decisiones politicas de
manera “indirecta’, cuando “ilustran” sobre los problemas especificos mediante
nuevas orientaciones y maneras de pensar (la investigacién de politicas como ideas
y argumentos), que cuando pretenden influir “directamente” a la manera de una
ingenieria social (la investigacién de politicas como datos). Es decir, los andlisis
tendrian mayor impacto cuando se vinculan con una posicién ideolégica o “en
valor” que cuando, como es tradicional, estdn “llenos de datos, conclusiones, esta-
disticas y descubrimientos” (1999: 377).

El desarrollo en los anos 80-90 de una epistemologia pospositivista y construc-
tivista, y el llamado giro argumentativo, terminaron por poner aiin mds en aprieto
al andlisis tradicional de politicas y profundizaron la divisién acerca de su desarrollo
futuro. Resultaba evidente que el andlisis de politicas se encontraba, y desde finales
de los afios setenta por lo menos, en una encrucijada (DeLeon, 1994). O bien se
limitaba a ser una especie de ingenieria social acritica y hasta de dudosa calidad
cientifica por su exceso de confianza en la objetividad de los datos, o bien intentaba
refundarse. Tratando de sobrellevar estas desilusiones y hacer frente a estos retos, va-

5  Es de anotar que esta tendencia instrumental del andlisis de politica resulté mucho mds marcada en la aca-
demia norteamericana que en la academia europea (en particular continental) debido a un grado menor de
dependencia econémica y de interaccidn o intercambio de personal entre gobierno y academia en este Gltimo
caso. En efecto, en Estados Unidos, es comin que los académicos trabajen en la administracién de un gobier-
no durante un tiempo y luego regresen a la Universidad. Mientras que en Europa los cargos tanto académicos
como en la alta administracién publica son mds estables y las “idas y vueltas” entre administracién y universi-
dad mucho menos frecuentes.
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rios investigadores propusieron nuevas pistas para una redefinicién o reorientacién
de la investigacién para el andlisis de politicas.

Tres perspectivas contemporaneas del analisis de politicas

En la actualidad, se puede categorizar a grandes rasgos el andlisis de politicas en tres
distintas corrientes que se diferencian por su perspectiva epistemoldgica y su ma-
nera de concebir la interaccién o la transaccion entre conocimiento, investigadores,
gobierno y ciudadanfa.

Primeramente, tal vez la principal perspectiva, sustentada en una visién técnica
o ingenieril, por lo general dominante en términos de cantidad de estudios, es de
tipo neopositivista (neorracionalista) y no tan lejana heredera de la matriz sinéptica.
Pretende ofrecer datos objetivos en relacién con los problemas y politicas pablicos
para toda una serie de usos especializados y temas detallados y cotidianos. Esa pers-
pectiva parte de un supuesto dado o no cuestionado que considera, en el caso de las
democracias representativas liberales, que los gobiernos son legitimos y democra-
ticos y que sus politicas representan la voluntad de los electores. De este modo, los
objetivos de las politicas no son puestos en duda y se trata de encontrar, mediante
técnicas de medicidn objetiva, las herramientas y las estrategias politico administra-
tivas mds adecuadas para alcanzarlos. Se trata de contribuir en la construccién de
un “gobierno por indicadores”. Esta postura sitiia entonces el trabajo del analista de
politicas en el marco epistemoldgico del desarrollo de una ciencia “normal” (Kuhn)
0, dentro una légica popperiana, de un perfeccionamiento continuo de las politicas
mediante el ensayo y error o la falsacién. Por este motivo, los altos funcionarios o
analistas contratados se consideran como “técnicos”, es decir como “no politizados”
y objetivos, en la medida que son afines ideolégicamente al marco politico domi-
nante. No se cuestionan las hipétesis fundamentales de las politicas ya que corres-
ponden a la ciencia “normal” en el sentido de Kuhn. Buscan mejorar las respuestas
gubernamentales a los problemas publicos escogidos y definidos frecuentemente
por los mismos gobiernos.

Una segunda perspectiva de andlisis considera central el papel de las ideas y de
los argumentos para la explicacién y el desarrollo de las politicas. Las ideas son tra-
tadas entonces como datos que pueden ser medidos o develados y que son factores
explicativos de las posturas de los diferentes actores o grupos de actores de las poli-
ticas y de sus variaciones. Existe asf una competencia o lucha entre diferentes ideas o
valores (sistemas de creencias, referenciales, etc.), traducidos en argumentos, acerca
de un problema y en un momento y lugar en particular. Los momentos de cambio
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de, o de cuestionamiento a, la politica reflejarian asi una disputa entre varias ideas
en relacién con la construccién del problema y de su posible solucién (situacién de
“crisis”). En este caso, la explicacién de la politica, considerada como una hipétesis,
se hace en un marco epistemoldgico kuhniano en donde, en momento de “crisis”,
existen simultdneamente varios “paradigmas”. O, en una perspectiva lakatosiana,
siempre existen y compiten distintos “programas de investigacién” que aparecen
como regresivos o progresivos. Los analistas pueden asi contribuir a validar u ofre-
cer argumentos para los distintos grupos en disputa para convencer a los decisores.

Y, finalmente, una tdltima perspectiva cuestiona el papel de la investigaciéon
cientifica tradicional basada en la bisqueda de datos objetivos y de comprobacién
empirica de hipétesis, para abogar a favor de una democratizacién de la experticia
en politicas y reivindica una postura postempiricista®. Esta postura considera que
el andlisis tradicional de politicas se ha desviado de su misién democratizadora y
ha fracasado en su objetivo cientifico de descubrir evidencias ttiles para la toma
de decisiones acertadas. Para remediar esto, intenta, desde una perspectiva critica e
interpretativa, incorporar al andlisis el saber local y los argumentos de la ciudadania
mediante una estrategia de construccién de escenarios de democracia deliberativa
y participativa.

El andlisis de politica como ingenieria social

Los defensores de la perspectiva neopositivista tradicional, partidarios de la co-
laboracién estrecha con los entes gubernamentales en su funcién de planeacién
constituye el primer grupo de analistas, herederos de la perspectiva positivista y tec-
nocriatica de los afios 60. Fieles a las ambiciones iniciales, ahora en el marco de un
enfoque principalmente neoinstitucionalista y de eleccién publica (Public Choice),
estos analistas desarrollaron y afinaron sus herramientas de medicién cuantitativa
o cuali-cuantitativa y sus modelos a pretensién explicativa y predictiva. De esta
manera pretenden ofrecer a los decisores politicos, a la manera de un ingeniero, las
herramientas y conceptos necesarios para la consecucién de sus metas y objetivos.
El ejemplo mds elaborado lo constituye, a nuestro juicio, el impresionante tra-
bajo realizado por Elinor Ostrom (2000; 2005) con su marco llamado /nstitutional
Analysis Development (IAD). El propésito inicial de Ostrom y del IAD era prever

los comportamientos de los individuos y resultados de ciertas configuraciones ins-

6 Se entiende por postempiricista una postura que trasciende la ideologfa empiricista que ha fallado en recono-
cer el contexto social normativo en el cual estd insertada. En el enfoque postempiricista, lo empirico es solo
uno de los componentes que constituye lo que se considera como saber (Fischer, 2009, 4)
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titucionales y, desde alli, proponer soluciones a problemas mediante un adecuado
diseno institucional. Toda la perspectiva neoinstitucional consiste en determinar
cudl disefio institucional permite favorecer el logro de los objetivos deseados. Cons-
tituye asi una estrategia muy llamativa para los actores politicos, los cuales pueden
asi proponer cambios institucionales y reformas politicas. Sin embargo, la creciente
complejidad del marco IAD —aumento importante de variables pertinentes para
tener en cuenta en el andlisis debido a la diversidad de situaciones— termina, a
nuestro juicio, en una impasse. En efecto, Ostrom (2005) llega a considerar que la
especificidad de cada situacién o de cada proceso de politica implica pricticamente
la imposibilidad de establecer generalizaciones. Cada caso es tnico. Esto hace que
el uso de su modelo, aunque posible, resulta muy trabajoso para gobiernos ¢ insti-
tuciones internacionales que prefieren soluciones relativamente rdpidas, sencillas y
sobre todo generalizables o traspasables sin mayor adaptaciones (recetas).

Pero, por lo general, a partir de modelos menos complejos que él propuesto por
Ostrom —por lo tanto, menos rigurosos—, y apoydndose en particular en la sofis-
ticacién matemdtica y estadistica facilitada por las herramientas informaticas, los
analistas inscritos en esta perspectiva desarrollaron diferentes instrumentos y técnicas
para el control de la gestién publica, del desempenio y de la medicién de resultados
e impactos para todas las esferas de actividad publica (en particular, en temas que
parecian “resistentes” a medicién objetiva como la salud, la educacién o la seguri-
dad). Esa corriente, conformada esencialmente por economistas, administradores y
cientificos sociales proporciona a lo(a)s funcionario(a)s gubernamentales nacionales
e internacionales y otros tomadores de decisién —siempre en busca de soluciones
précticas para sus problemas de gestién politico administrativa cotidiana— andlisis
y evaluaciones ex ante, concomitante o ex post. A partir de los datos empiricos re-
colectados y tratados como evidencias, estos estudios entregan unas conclusiones
sobre los resultados e impactos probables o alcanzados por los diferentes disefios
institucionales y emiten unas recomendaciones de politicas y de instituciones para
la accién futura.

En esta perspectiva, se privilegia, por lo general, una relacién directa entre los
analistas de politicas profesionales y los tomadores de decisién (altos funcionarios y
politicos). El conocimiento producido por los primeros debe permitir, con base en
las evidencias producidas por los estudios, facilitar la toma de decisiones por parte
de los segundos. Estos pueden asi argumentar, ante los diversos publicos, la legiti-
midad y conformidad cientificas de sus decisiones.

Este enfoque considera que si bien ya no se pueden deducir verdades y reglas
generales de las conclusiones de los estudios de politica, si se puede obtener, a partir
de las evidencias encontradas, lecciones inspiradoras también para otros escenarios,
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acunando el concepto de “lecciones aprendidas”. Este grupo alcanzé a difundir e im-
poner, en un momento de aceleracién de la globalizacién (anos 80-90), un lenguaje
y una metodologia comunes en relacién con los métodos y principios de “buen go-
bierno”, de “gerencia’ y de “eficiencia”, constituyéndose en una auténtica tecnocracia
de alcance global que inspird las reformas de los afios 80 y 90 en particular.

El andlisis de politica como ideas y argumentos

Otros autores, a partir de los anos 80, consideraron que el enfoque basado en el
ciclo de la politica ya no permitia dar cuenta de manera satisfactoria o innovado-
ra del objeto de estudio, y que se necesitaban “mejores teorias” (Sabatier, 1999).
Para ello, Sabatier, con Jenkins-Smith, propusieron reemplazar la herramienta del
ciclo de politica, demasiado centrado en el papel de las instituciones publicas, la
norma legal y sin hipdtesis falseables, por un nuevo marco de anilisis llamado
Advocacy Coalitions Framework (ACF). A su vez, otros autores desarrollaron tam-
bién modelos explicativos diferentes. En Francia, Bruno Jobert y Pierre Muller
(1987) y Muller (2002) desarrollaron una perspectiva basada en los referencia-
les de politicas. Estos dos marcos de andlisis, cercanos en muchos aspectos, se
constituyeron en una alternativa al ciclo de politica. Sus marcos de andlisis de
las politicas se caracterizan por introducir en su modelo explicativo elementos
subjetivos y tener en cuenta una mayor diversidad de actores —en particular de la
sociedad civil-. Se agrupa con frecuencia esta perspectiva bajo el nombre de enfo-
ques cognitivos o también con la denominacién de las tres “I”: tanto los intereses,
las instituciones y las ideas son asi considerados como factores explicativos de las
politicas publicas.

Los enfoques cognitivos significaron una importante renovacién del andlisis
de politicas y tuvieron (tienen) un gran impacto y receptividad en la academia.
Con ellos, se fortalece el intento de una explicacién de las politicas desde una 16-
gica de tipo causal, mediante datos observables, objetivos y medibles. Sin embar-
go, su capacidad prescriptiva o predictiva se encuentra adn relativamente reduci-
da. La ambicién de estos marcos de andlisis consiste en considerar que a medida
que se acumulen conocimientos sobre las politicas (consideradas entonces como
hipétesis falseables), se podrd progresivamente conocer lo que no hay que hacer y
limitar asi la amplitud del margen de error en la formulacién e implementacién
de las politicas, situdndose en una perspectiva de tipo popperiana y/o lakatosiana
del progreso cientifico. El avance del conocimiento se hace aqui mediante una

7 Sabatier presenta en sus dos libros (1999 y 2007) una serie de enfoques analiticos diferentes al ciclo.
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concepcién de “ensayo y error” que permite, progresivamente, eliminar las actua-
ciones equivocadas o desacertadas (Popper) y desarrollar una heuristica positiva
(Lakatos). Sin embargo, por ahora, a nuestro parecer, sus conclusiones apuntan
aun mds a la explicacién y conocimiento del pasado que a la posibilidad de ofre-
cer modelos de respuestas instrumentales o guiones certeros o plausibles para la
accién gubernamental. A pesar de esto, es claro que estos enfoques pusieron en
evidencia el papel importante que juegan las ideas en las decisiones politicas.
En este sentido, es ejemplar el estudio realizado por Peter Hall (1993) en la ex-
plicacién del cambio de politica econémica en el Reino Unido bajo el gobierno
conservador de Margaret Thatcher (Hall, 1993). Por su parte, un autor como
Majone (1997) mostré de manera magistral las limitaciones intrinsecas a la ldgica
racional o de célculo del “decisionismo” aplicado en los procesos de formulacién
y decisién de politica y la importancia de la argumentacién y la deliberacién.
Concluye considerando al analista de politica mds como un artesano productor
de argumentos que como un cientifico que descubre evidencias.

El andlisis de politica como experimentacién democratica

A partir de finales de los ochenta y en los afios noventa, se fortalecié un tercer
grupo de analistas de politicas como Roe (1994), Yanow (2000) y Fischer (2003),
entre otros, muy criticos con las perspectivas “objetivistas” y empiricistas, tanto
tradicionales (neopluralistas y neoinstitucionalistas) como revisadas y enriquecidas
por los enfoques cognitivistas. Fundamentdndose en los postulados pospositivistas
del construccionismo y de la teoria critica, esta corriente puso su mayor énfasis en
los factores cognitivos, discursivos, argumentativos, retéricos o narrativos en sus
andlisis, hasta asumir una postura epistemoldgica postempiricista que minimiza la
importancia de los tradicionales factores objetivos e institucionales y que rechaza
las pretensiones “evidenciadoras” y generalizadoras basadas en el empiricismo. Esta
perspectiva significa también, en términos epistemoldgicos, entrar en didlogo con
las tesis relativistas o basadas en el anarquismo metodolégico (Roth, 2007; 2010).
En términos de préctica investigativa esa postura implica también, desde una pers-
pectiva democrdtica radical, un cuestionamiento de la tradicional relacién de subor-
dinacién del saber profano de la ciudadania en relacién al conocimiento cientifico
producido por los expertos.

Esta ultima tendencia del anilisis politico ha logrado, sin embargo, un cierto
impacto en la medida en que ha puesto en evidencia el efecto de las estrategias
discursivas, de los argumentos, y de las representaciones (creencias, simbolos, me-
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tiforas) sobre el comportamiento politico y en la toma de decisiones. De hecho,
con ella se estd redescubriendo la importancia de la retérica, de la argumentacidn,
de la narrativa y del storytelling (Salmon, 2007) en la actividad politica en general
y; por lo tanto, también en las politicas publicas®. Se considera que los valores, es
decir las ideas y creencias, son determinantes mucho mds fundamentales para las
politicas publicas que los intereses o las instituciones. Esta postura se acerca a su
vez mds a la de Aristételes, y se aleja de la de Platén. En la perspectiva de Aris-
tételes, la retdrica, entendida como teoria de la argumentacién persuasiva y no
como mero ornamento lingiiistico, ocupa un lugar central en la accién y decisién
humanas. Para él, el racionalismo cientifico es incapaz de dar razén de todo. Y si
es asi, en ausencia de evidencias cientificas, solo quedan argumentos que buscan
convencer o persuadir al auditorio sobre un curso de accién probable. Y ese es el
espacio de la politica y también de las politicas publicas: las pruebas cientificas
sobre los méritos de las acciones publicas son, por su misma complejidad, por lo
general escasas, como lo demostré Majone (1997) en su critica del andlisis tradi-
cional. Por ello, en el anilisis de politica, es imposible dejar a un lado los aspectos
retéricos o argumentativos’ que se encuentran en los fundamentos de las acciones
humanas y, por lo tanto, en cada politica publica. Estos aspectos serfan primor-
diales: las politicas son fundamentalmente textos y discursos construidos. Esta
corriente que introduce el giro argumentativo en el andlisis de politicas pretende
asi volver a dar importancia a la tercera caracteristica de la propuesta inicial for-
mulada por Lasswell: unas ciencias de la politica como una actividad claramente
orientada por valores democriticos. Esta caracteristica tendia a ser minimizada u
olvidada por la perspectiva de anilisis tradicional (empiricista y (neo)positivista),
ya que partia del presupuesto de que el gobierno era democrético y representativo
de la voluntad soberana del pueblo elector. Es sobre esta caracteristica, olvidada,
minimizada o considerada como un dado por los analistas tradicionales, que esta
corriente legitima su “filiacién” con el drea, al mismo tiempo que critica la orien-
tacién positiva, tecnocrdtica, que ha llevado el andlisis tradicional de politica,
segln esa perspectiva, por un callején sin salida.

Un pionero de esta corriente construccionista es, sin lugar a dudas, Emery Roe
(1994). Para este autor, basdndose, entre otros, en su experiencia con proyectos de

8  En este sentido vale la pena sefialar con Hood (1998) el cardcter retédrico, argumentativo y claramente 70
cientffico de la muy influyente obra de Osborne y Gaebler (1992). Basdndose en unos pocos ejemplos exitosos
bien seleccionados (conocida figura de la retérica) de reforma privatizadora a la gestién publica, los autores se
proponian “reinventar el gobierno”. Este texto sirvié como “evidencia” para legitimar la reforma neoliberal del
Estado y de la gestién publica, en particular en América Latina.

9  Latour (2005, 81ss, 146-151) muestra también como la retérica, entendida como el estudio de la manera
como se persuade a la gente de creer algo o de comportarse de una cierta manera, es la forma habitual de los
debates y que estos son los que favorecen, a través de una retdrica cientifica, el desarrollo de la ciencia.
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desarrollo en Africa, las politicas ptblicas deben ser consideradas como “relatos” y
su interpretacion realizarse mediante el uso de métodos de andlisis literario o narra-
tivo. Otro autor, Hajer (2003), identifica a los partidarios de distintas soluciones de
politica, por su lado, con el término de “coaliciones discursivas”. La introduccién
de estos conceptos se relaciona con la importancia creciente tomada por la episte-
mologia construccionista en las ciencias sociales, en particular por la obra de los
socidlogos Berger y Luckmann (1975).

Como ilustracién de esta corriente que radicaliza el giro argumentativo o in-
terpretativo, se destacan también autores como John Forester (1993) y Franck
Fischer (2003). Apoydndose en las propuestas teéricas de Habermas y de Fou-
cault, han desarrollado un importante trabajo en relacién con la planeacién de
politicas y la democracia, que recoge las posibilidades de democratizacién de la
formacién de las politicas puablicas, en particular con “jurados”, “foros” o “con-
venciones” ciudadanos como estrategias de participacién ciudadana y de deli-
beracién publica, como auténtica experimentacién democritica. Por su parte,
Roe considera que los relatos usualmente utilizados para describir y analizar las
controversias de politicas publicas representan por si mismos una “fuerza”, la cual
debe ser considerada explicitamente. Esos relatos de politicas, observa Roe, se
resisten a cambiar o a modificarse, incluso en presencia de datos empiricos o
evidencias que los contradicen, pues contindan subyaciendo y persistiendo en las
creencias de los actores y decisores, en particular en casos de gran incertidumbre,
complejidad y polarizacién. Para Roe es, justamente en estos casos, cuando las
evidencias y conocimientos cientificos son escasos, cuando intervienen muchas
variables interdependientes, y cuando hay una polarizacién fuerte entre los dife-
rentes actores que participan en una controversia en relacién con un problema
social, que resulta particularmente pertinente realizar un andlisis narrativo de las
politicas publicas'®. En esta perspectiva, la democracia participativa o deliberati-
va toma su sentido y el analista trata de descubrir un “metarrelato” que podria
permitir una solucién aceptable para todas las partes en conflicto. De manera
general, los analistas de politicas son, entonces, constructores de argumentos de
politica para los diferentes grupos en disputa alrededor de un problema social en
particular o expertos en metodologias y propuestas de soluciones concertadas.
Los analistas, en este caso, se dedican mds a desarrollar estrategias relacionadas
con cémo encontrar soluciones que en senalar cudles son las soluciones posibles.
Esta perspectiva conlleva a una transformacidn radical de las instituciones demo-
criticas representativas para su implementacién.

10 En este punto Roe coincide con Weiss, cuando considera que las ideas y argumentos tienen mds influencia en
situaciones de incertidumbre, crisis o intenso conflicto (1999: 389-390).
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Conclusién: ;de la ingenieria a la epiqueya'?

La revisién del desarrollo de esta peculiar disciplina muestra una renovacién y una
diversificacién profundas de las perspectivas de andlisis en relacién con sus inicios.
Si tradicionalmente, desde una perspectiva rop-down, se consideraba que la politica
publica era un producto de la actividad politica (politics), en la actualidad existen
muestras claras que es también la policy que determina la politics, y no solo al revés.
Debido a la pérdida de centralidad de los partidos politicos y al debilitamiento de las
instituciones de la democracia representativa como determinante de la ley, el escena-
rio decisivo de la politica parece haberse desplazado hacia las politicas publicas y, en
particular, en la valoracién conflictiva de sus resultados y efectos'®. Un sintoma de
este desplazamiento, de esta pérdida de centralidad del sistema politico tradicional y
nacional, se evidencia con la intervencién creciente de los jueces y de los organismos
internacionales en el dmbito de las politicas publicas: la tan mencionada “judicializa-
cién de lo politico” (Shapiro et al., 2002; Commaille, 2010) por un lado, e interna-
cionalizacién o globalizacién por el otro. Las politicas publicas son la concrecién, a
través de procesos politico administrativos complejos, de ideas, valores y argumentos
en relacién con un problema social. Y estos elementos subjetivos parecen ser, segin
algunos, los determinantes o condicionantes principales de las politicas.

La perspectiva postempiricista de andlisis abre nuevas pistas para la intervencién
politica. Si hasta hoy la principal corriente de andlisis de politica, de corte neoposi-
tivista, considerd la informacién ofrecida por los andlisis de politicas ptiblicas como
una informacién util solo para los decisores politicos —en una perspectiva rop-down
netamente tecnocratica si no autoritaria—, los aportes realizados por la teoria critica,
el construccionismo y la corriente interpretativa de andlisis de politicas permiten
reintroducir los valores y el debate democrético en el centro del proceso mismo
de las politicas y de la accién publica. Es decir, se reafirma el cardcter fundamen-
talmente politico, “en valor”, del andlisis frente a una ilusoria pretensién de obje-
tivismo cientifico y apolitico. Se rehabilita el valor del debate politico, del saber
local, en donde se confrontan diferentes puntos de vista, frente a unas ciencias de
la politica que pretendieron quedar separadas de la politica y que desembocaron,

11 Agradezco a mi colega Betty Espinosa (Flacso-Quito) quien me sefalé la existencia del término epiqueya
como la “interpretacion moderada y prudente de la ley, segin las circunstancias de tiempo, lugar y persona”
(Diccionario de la Real Academia Espasiola).

12 Una solucién parcial a este problema consistiria en fortalecer la capacidad real de control politico al ejecutivo
por parte de los parlamentos atribuyéndoles competencias investigativas en materias de politicas pablicas. En
la actualidad, estas capacidades, en América Latina, se encuentran en manos de la rama ejecutiva. Concreta-
mente, las distintas comisiones parlamentarias deberfan poder contar con servicios propios de investigacion
en politicas publicas. Un ejemplo podria ser el de México en donde el Congreso cuenta con institutos de
investigacion especializados.
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debido al enfoque epistemoldgico investigativo escogido, en elitismo y tecnocracia
—en ingenieria sociopolitica— por lo general al servicio de los valores de los gobier-
nos de turno o de los grupos dominantes. Ahora, el andlisis interpretativo sefala
nuevos horizontes para el desarrollo de modalidades alternativas de gestién publica
promoviendo un marco de accién mds incluyente y mds democrdtico, reconociendo
el valor del saber profano, para que todas las partes involucradas en un problema
publico participen y deliberen en el proceso de formulacién y de decisién publica
en pie de igualdad real" (ver Torgerson, 1986; Fischer, 2009). Dicho de otro modo,
el andlisis postempiricista de politica puiblica abre camino para construir una demo-
cracia participativa y deliberativa como alternativa a una democracia representativa
hoy seriamente cuestionada, desgastada y hasta desprestigiada, y que tiende a en-
carnar, ademds, un modelo de representacién social y politica y de gestién publica
tendiente a la exclusidn, al elitismo y a un ejercicio y una concepcién verticales del
poder, ademds de con frecuencia, oligdrquico y plutocritico.

En este sentido, el andlisis de politicas, renovado por su perspectiva postempi-
ricista, se constituye en un reto importante para la sociedad: permite abrir nuevas
vias para refundar tanto la disciplina como tal, como la préctica politica y las insti-
tuciones de la democracia (;una democracia real?), reintroduciendo y legitimando
en estas la participacién y la deliberacién de la ciudadania como modo de construc-
cién, decisién e implementacién de las politicas publicas'. El papel de los analistas
de politicas se transforma mds bien en el de un promotor y organizador local de
la deliberacién publica entre los distintos actores involucrados en relacién con un
problema socialmente situado, garantizando la igualdad de los recursos disponibles
para los actores involucrados en la defensa de sus argumentos. O, como productor
de argumentos, el analista puede también contribuir a la defensa de algin punto de
vista sostenido por un grupo social en particular (andlisis partidario de Lindblom).
El andlisis de politicas publicas deberia de esta manera contribuir a la aceptacién
y construccion de una sociedad plural y democrdtica, en donde las intervenciones
de las instituciones publicas deberfan desarrollarse segin los principios de la epi-
queya: las politicas y principios de politicas deben aplicarse de manera prudente,
y modulados en funcién del tiempo, lugar y personas, respetando asi la diversidad
social y cultural del ser humano. Esperamos que estas reflexiones puedan ser parti-
cularmente utiles para una América Latina en constante busqueda de instituciones
generadoras de mayor legitimidad, democracia y justicia.

13 Eso implica no solamente igualdad en términos de tiempo de audicién, sino en términos de recursos (tiempo,
dinero) disponibles para producir argumentos.

14 Para América Latina, ver la interesante experiencia uruguaya de juicios ciudadanos como adaptacién de la
Conferencia de consenso danesa (Lzaro et al., 2013).
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