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CAPITULO I: ¢ QUE SON LAS POLITICAS PUBLICAS?

El término politicas publicas es uno de los mas utilizados por politicos, servidores
publicos, especialistas y actores sociales para referirse a las acciones de
gobierno'. Es cada vez mas usual en los distintos escenarios donde ha
encontrado cabida. En general comunica las funciones de los gobiernos, los
procesos de toma y ejecucion de decisiones, las demandas sociales de diferentes
sectores y el desarrollo de objetivos de gobierno que tendrian que ver con

cometidos de bienestar publico enmarcados de preceptos legales?.

La bibliografia sobre el origen de las politicas publicas en su mayoria es
historicista, prescriptiva y anacronica. Algunas describen que la heuristica se
encuentra desde sociedades primitivas.® Otras argumentan que la disciplina nace
y se desarrollarse de forma dual con la Ciencia Politica (en la antigua Grecia) y la

Administracién Publica (de principios siglo XIX en Francia).*

! Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Publicas., IEXE Editorial, México, 2012.
2 Boussaguet Laurie, Jacquot Sophie y Ravinet Pauline, Diccionario de Politicas Publicas.,
Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2009.

® Cuando un gobernante realizaba alguna accién —fuera intencionada o no— que generaba
bienestar al interés comun. Por ejemplo la construccién de arquitecturas, generacion servicios,
creacion de cédigos de conducta etc.

4 Aunque si se aclara y explica el interés y objeto de estudios de estas dos ciencias se demuestra
que ninguna se preocupa por el proceso mediante el cual el gobierno disefia, delibera, decide y
lleva a cabo acciones concretas para resolver problemas sociales; como si lo hace la disciplina de
las Politicas Publicas.

La Ciencia Politica histéricamente basa su estudio en el poder y sus relaciones, la legitimidad, la
estructura y funcionamiento del Estado, los regimenes politicos, los 6rganos de gobierno, etc.

La Administracién Publica tradicional sin limites precisos organiza y dirige instituciones y

organismos publicos del Estado.
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Analogamente refieren su comienzo en transformaciones transcendentales del
siglo XIX.> Igualmente describen que el origen se encuentra en algunas
perspectivas filoséficas como el utilitarismo (esencia de las politicas
anglosajonas), el pragmatismo, la Rational Choice Theory, la tecnocracia y por

demas tautologias que matizan a la disciplina.

Autores como Ives Meny y Jean-Claude Thoenig mencionan en sus obras que
el estudio de las politicas publicas es observable siempre que se formulen
interrogantes como: ¢Quiénes gobiernan?, ¢Qué producen?, ¢(Como y para qué

los resultados? y ¢Quién recibe qué, cuando, cémo de la esfera pablica?.®

Otros hechos histéricos del siglo XX’ han sido utilizados para generar hipétesis

como las expuestas en la Figura 1.1:

1. El paradigma de las politicas publicas desplazo al de la
burocracia publica, a la llegada de la restructuracién del Estado y

los nuevos regimenes democraticos.

2. Las politicas publicas son creadas en el mismo proceso que

genero el modelo neoliberal.* Obedecen intereses econdmico-

politico de los grupos de poder.

Figura 1.1: Hipétesis basadas en cambios de paradigmas.

Fuente: Elaboracion propia.

®> Como el paso de una economia feudal (agraria) a una capitalista (industrial), una perspectiva
organizadora mayor y la construccion y modernizacion de grandes urbes; principalmente en paises
como Inglaterra, Francia y Estados Unidos.

®véase Meny Ives y Thoenig Jean-Claude, Las Politicas Publicas., Ariel, Barcelona, 1992.

" Crisis econémicas, desarrollo institucional, reformas estructurales del Estado, fortalecimiento de

regimenes democréticos (posguerra) y el cambio del modelo econémico.
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*El neoliberalismo es una teoria de cambio de practicas economicas y politicas. Propone que la
mejor forma de promover el bienestar humano es mediante la liberacion de libertades individuales
(principalmente econdmicas). El papel del Estado se limita a crear y preservar un marco
institucional caracterizado por fuertes derechos de propiedad, libre mercado y comercio. El Estado
es el 6rgano que facilita la defensa y funciones legales que aseguran los derechos de la propiedad
y garantizan si fuera necesario el funcionamiento de los mercados. Aunque mantiene una
intervencién minima en su flujo incentiva, crea y derrumba estructuras que son de obstruccion a
este. El neoliberalismo produjo un giro rotundo en todas partes del mundo, principalmente en las
practicas politico-econémicas y de pensamiento desde la década de 1970. Para mas sobre el tema
véase Harvey David, A Brief History of Neoliberalism, OUP EBoook, United Kingdom, 2011.

Como se puede ver lo dificil de consensuar todas estas perspectivas es por lo
sui géneris del tema. En suma hablar del término también es encontrarse en un
campo semantico heterogéneo. A falta de un lenguaje comun y sobra de uno
polisémico las definiciones y conceptos utilizados por autores son siempre

equidistantes, opuestos 0 exiguamente consensuados.

Los debates en la longitud y limites de las definiciones de términos utilizados en
Ciencias Sociales son muy comunes. Definir las politicas publicas no es la
excepcion; el Mtro. Duverger cita de forma acertada el siguiente enunciado:

“...faltos de un lenguaje comln cada uno debe efectuar una especie de

traduccion, siempre dificil, siempre aproximativa...”.

Duverger Maurice, Métodos de las Ciencias Sociales., Ariel, Barcelona
1996.

Sobre estos problemas formales también existe el uso coloquial y generalizado
del término en la jerga. Los actores sociales que utilizan este término dentro de su
vocabulario en mas de una ocasion lo usan de forma errada y degenerada (al
parecer por tendencia). En general mencionan que todo accion que materializa y
desarrolla el gobierno es una politica publica. Aunque de ser asi nominariamos a

mas de una de las labores de gobierno con este término.

Otro punto son las traducciones y la importancia de distinguir el significado de

algunos términos clave utilizados en la disciplina de politicas publicas. Las
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traducciones y usos de términos en distintos idiomas —como inglés, francés y

espafiol- provocan neologismos y degeneraciones en los significados.®

Un buen ejemplo son los términos policy y politics. Por policy se entiende la
accion (racional), decision de gobierno, programa, resultado, proposito especifico,
entre otras. Mientras por politics se hace referencia a la lucha por el poder o
conflicto de intereses. En espafiol la traduccién de policy y politics es la misma
hacer referencia a politica. Lo que hace una mala traduccion es el uso incorrecto

de dos términos con distinto significado.’

En resumen el contenido de este apartado no es de un debate azaroso del
origen y el significado de las politicas publicas. Este capitulo tiene como objetivo
describir a través de autores seleccionados una nocién general de que son y de
donde vienen las politicas publicas, definir los términos politico (politicas) y publico
(publicas) y citar algunos enfoques y teorias sobre el proceso de las politicas

publicas (pieza angular del andlisis de la metodologia).

1.1 Los origenes del estudio de las politicas publicas.

Después de la segunda guerra mundial predomino la idea de que el Estado debia
manejar todos los asuntos publicos y no tan publicos.’® La intervencién en
actividades privadas —principalmente econdmicas— y la ampliacion del aparato
burocratico eran caracteristicas del Estado en ese momento.'* A la entrada en
crisis del Welfare State surgieron cuestionamientos dirigidos a resolver como se

podrian mejorar las acciones del Estado. Se construyeron, reconstruyeron y

® Al respecto el presente contara con un glosario de términos utilizados en otro idioma.

° Parsosns Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del andlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

0 En algunos paises este ideal perduro incluso hasta el final de la guerra fria.

1 vease: “Capitulo 1: El welfare state: un campo privilegiado para el andlisis de politicas publicas.”,

Meny Ives y Thoenig Jean-Claude, Las Politicas Publicas., Ariel, Barcelona, 1992 pp.19-42.
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derrumbaron viejos y nuevos paradigmas para mejorar la poca eficiencia®? de la

gestién publica.

Ejemplo pertinente es Inglaterra a finales de 1960 cuando las medidas
econOmicas (keynesianas) incrustadas comenzaron a romperse con los signos de
una grave crisis. El déficit fiscal, la acumulaciébn de capital, el desempleo, la
inflacion y la estanflacién dieron apertura a apostar por nuevas medidas en el

Estado y el Mercado.™

Una nueva filosofia de Estado fue analizada para mejorar la gestion de gobierno.
A finales de los setentas paises como Estados Unidos, Inglaterra y Alemania
calificaban la poca eficiencia y pardalisis de las acciones como “sobrecarga

gubernamental”. El colapso de la Unién Soviética dio el paso para que la filosofia

12 E| término eficiencia dentro del estudio de las politicas publicas puede definirse en la siguiente
dicotomia:

e Por una parte entiéndase como la facultad para lograr una accién determinada para

conseguir un efecto.
e Y por otra econ6micamente, generar una accién que tiene como base una utilidad racional
de recursos productivos (optimizacion).

'3 para 1970 Edward Heath derrota al miembro del Partido Laborista Britanico Harold Wilson. Mas
con la crisis aun encima los intentos para reactivar la economia no fueron exitosos. La gran
reforma econémica y del Estado en Inglaterra se da a finales de 1970 con la llegada de “la dama
de hierro” Margaret Thacher. Quien arraigo a Inglaterra la nueva ortodoxia econémica neoliberal.
¥ Algunos hechos histéricos importantes que ocasionaron grandes cambios en la Unién Soviética
fueron: la perestroika, la caida del muro de Berlin, el golpe de Estado en 1991 vy el final de la
Guerra Fria. Desde el arrastre de la teoria econémica marxista-leninista, el comunismo de guerra 'y
la red de lo soviets —que tenia como ideal una planificacion econdémica global bajo el control del
Estado- se desdibujaba la idea aparente de una superpotencia. Errores estratégicos de gobierno,
hipertréfica burocracia, falta de abastecimiento energético y de productividad, empleo masivo,
sobreproduccion de productos poco demandados y escases de necesarios fueron el fundamento
necesario para un paquete de reformas radicales llamado “Terapia de Choque”. Realizado ya en la
Federacion Rusa por el presidente Boris Yeltsin en 1993.
Véase:

- Von Rauch Georg, A history of Soviets Russia., Frederic KA, New York, 1972.

- Harvey David, A Brief History of Neoliberalism., OUP EBoook, United Kingdom, 2011.

- Hayek Friedrich, Camino de Servidumbre., Alianza Editorial, Madrid, 2011.
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de “Estado minimo” llegara a mas paises que aun congeniaban con regimenes
Social-Demdcratas antiguos y de Welfare State. Algunos de los casos mas citados
son Rusia, Suecia y Nueva Zelanda. Adoptaron medidas de desregularizacion,
privatizacion, ajustes de pensamiento y practicas en lo politico, econémico e

ideoldgico.

La nueva politica de Estado consistia en seguir creando condiciones que
garantizaran el interés publico. Pero siempre y cuando se pensara que el gobierno
se desempefia mejor cuando menos activo se encuentra. Es decir la intervencion
publica es deseable en la medida que asegura un marco legal y de derechos sin
interferir en el equilibrio natural derivado del interés privado. El contexto
econdémico mundial, el redimensionamiento de estructuras y el fortalecimiento de
la democratizacién del régimen politico son las principales empresas de cambio en

el funcionamiento del Estado.

Para que se intentara conseguir la eficacia'® del aparato publico a parte de la
teoria era necesaria la practica. La construccion de instituciones que respondieran
al interés social configurando objetivos deseados en la realidad. Emprendidas
estas reformas la innovacion institucional y administrativa de la gestién publica

comenzb.

Aunque en algunas regiones del mundo estudios cientificos para una mejor
accion del gobierno se materializaron. Empero otros paises continuaban en
medida con la idea de que el Estado era el Unico capacitado de problems solving
de la sociedad.

Por ejemplo Latinoamérica mantuvo un modelo de Administracion Publica de
tradicion franca hasta finales del siglo XX. Buscaba mejorar la calidad y el
desarrollo de las funciones del Estado al mismo tiempo que trastabillaba con
transformaciones economico-politicas. Continuaba con un lenguaje de

planificacion en lugar de adoptar nuevos enfoques disciplinarios y profesionales.

> E| término eficacia se define como la capacidad de alcanzar un efecto que se espera o desea

tras realizar una accion es decir la existencia del logro.

10
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La estructura de gobiernos interventores —que se pensaban sin limites de poder y
recursos- y el desarrollo a la par de las vias de consolidacién democratica hicieron

dificil las tareas de cambio.

Incluso actualmente uno de los dilemas de las politicas publicas en América
Latina es que los Estados —consecuentes de una baja institucionalizacién y de la
limitada capacidad de recaudacion fiscal- regularmente carecen de estructura
politica y recursos econoOmicos para poder implementar politicas publicas de
amplia calidad. América Latina tiene un doble reto a diferencia de Estados con
mayor desarrollo. Establecer resultados rapidos para que la ciudadania pueda

valorarlos y maximizar pocos recursos que se tienen en las arcas.*®

Basta hablar de México como caso particular de la region. La crisis econémica
de 1982 fue resultado de grandes problemas arrastrados desde los afios cuarenta
con el “modelo de desarrollo estabilizador’. La magnitud de la crisis fiscal y
financiera no fue interpretada pacientemente como simple torpeza de calculo del
gobierno en el disefio de la politica econémica.'” A la incapacidad del gobierno de
seguir dando respuestas tradicionales a las demandas de los diferentes sectores

sociales le siguié una redefinicion de pactos politicos y ejercicios.*®

A mitad de los afios ochenta México entro en un periodo de reajuste y definicion
significativa del Estado, gobierno, sociedad civil y mercado. La partida de estos
ajustes comienza con la entrada al poder de un grupo de politicos calificados

como “tecnodcratas”. Miguel de la Madrid en la presidencia junto con otros

1% E| desarrollo de las politicas pUblicas en contextos poco democraticos y de economia inestable
es precario. La realidad institucional, econémica y cultural donde se instrumentan siempre son
importantes.

" Meyer Lorenzo, “La debilidad histérica de la democracia mexicana.” en México: El reclamo
democrético. Homenaje a Carlos Pereyra., Editorial Siglo XXI, México, 1988.

'® Woldenberg José, La transicién democratica en México., Colegio de México, México, 2013.

11
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funcionarios clave de su gabinete como Carlos Salinas de Gortari*® llegaria a la

conclusion de que el modelo neoliberal era lo mejor para México.

La impugnacién de la mala administracion publica y al antiguo régimen
—entiéndase caudillista, posrevolucionario, populista o autoritario— fue evidente en
el reproche social. La opinion de la ciudadania despert6 el reclamo social sobre el
ejercicio de gobierno. No se queria una obra teatral de democracia actuada por un
partido hegemonico, se exigia un gobierno que ofreciera razones del porqué de su

actuar.?®

A partir de estos cambios comenzo a existir en los gobiernos nuevas orientacion
con objetivos de maximizar y optimizar recursos publicos. Aportes profesionales y
disciplinarios que consistia en despertar en los funcionarios la conciencia de los
costos/beneficios (Rational Choice Theory) de toda operacién encaminada al

Development Administration.

En suma el ambiente democratico también genero mecanismos que ayudaron
directa o indirectamente a estos aportes. Los desafios de democratizacion
generaron grandes cambios en el accionar de los gobiernos. Se obtuvieron perfiles

mas auténomos, plurales y se alteraron ejercicios y practicas.?! Es claro que el

19 Quien fuera en ese momento Secretario de Programacion y Presupuesto (1982-1987) y después
el presidente de México (1988-1994). Adoptaria al pais el modelo neoliberal de una manera
fehaciente con una serie de reformas; principalmente en materia de privatizacion y tratados
internacionales (el TLCAN el méas importante de ellos). Véase: Krauze Enrique, “Capitulo X: Carlos
Salinas de Gortari. EI hombre que queria ser rey.”, en Presidencia Imperial y caida del sistema
politico mexicano., Tusquets Editorial, Espafia, 1997.
0 véase:
- Aguilar Villanueva Luis, “La democracia como un gobierno que ofrezca razones.” en
México: El reclamo democratico. Homenaje a Carlos Pereyra., Editorial Siglo XXI, México,
1988.
- Scartascini Carlos, Spiller Pablo, Stein Ernesto y Tommasi Mariano, El juego politico en
América Latina. ¢ Cémo se deciden las politicas publicas?, BID, Colombia, 2011.
t véase:

- Arellano Gault David y Blanco Felipe, Politicas Publicas y Democracia., IFE, México, 2013.

12
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papel de la democracia en el tema de las politicas publicas es importante. No por
demas en algin momento fueron nombradas como Policy sciences of democracy;

al respecto Cardoso menciona lo siguiente:

“La democracia tiene un método propio para la definicion de
politicas publicas. Las decisiones resultan de una adaptacion
negociada de intereses, de acuerdo con normas transparentes
definidas en el espacio publico... las politicas no reflejan la supuesta
omnisciencia de tecndcratas esclarecidos, sino que representan la
depuracién de intereses legitimos, un concierto de voluntades, entre

ellas la del propio gobierno.”

Discurso pronunciado por el ex presidente de la CEPAL Fernando
Henrique Cardoso en Santiago Chile, el 8 de agosto de 2003.

La correspondencia entre derechos ciudadanos —que se fortalece y ensancha en
un régimen democratico—, la asistencia social y el quehacer profesional de los
funcionarios crean tareas y obligaciones en los gobiernos y sus gobernados. Entre
otras las de innovar, mejorar, exigir, fortalecer, participar y evaluar las decisiones
que se toman. El ejercicio democratico en la sociedad influye en que los
ciudadanos tengan mayor nimero de herramientas de control en las acciones de

sus gobernantes —al menos en teoria-.

Empero algunas ideas posteriores al Welfare State como el State without State
hablan desde otra perspectiva sobre la asistencia social y ensanchamiento de
derechos de los ciudadanos.?? Apuntan que para mejorar la gestién, lo ideal es

gue la asistencia social e incluso los derechos sean sustentados de manera

- Medellin Torres Pedro, La Politica de las politicas publicas: propuesta teérico y
metodoldgica para el estudio de las politicas publicas en paises de fragil institucionalidad.,
CEPAL Naciones Unidas, Santiago Chile, 2004.

22 Aunque no por ello se deja de lado la idea de la democracia.

13
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independiente o interdependiente al gobierno. Austria®® por ejemplo menciona que
la tercera parte de su gasto de gobierno se va en proveer el sustento de la
seguridad social. Por lo cual propone que el gobierno no cubra tal asistencia; sino
que capacite al ciudadano y su conjunto a hacerlo por si mismos. Aunque por

otros medios esta idea también busca efectividad®* y governance.

En definitiva el surgimiento de las politicas publicas tiene que ver con la
transformacion de la esfera publica y privada. A la accountability, a gobiernos de
intereses publicos, a la eficiencia en los resultados de acciones y ejecucion de
soluciones busca dar respuestas la disciplina desde que nacié en los Estados
Unidos y desde que fue adoptada en otros paises del mundo. Esta disciplina nace
en las décadas de 1950 y 1960 bajo los supuestos de un entorno democratico
estable y existencia de numerosas organizaciones independientes al gobierno

(sociedad civil).?

Dos enfoques fueron la tendencia de rectificacion. El primero es el desarrollo de
la disciplina profesional de las politicas publicas que tenia como principal atencion
la calidad en la toma, formulacion y ejecucion de decisiones. La segunda
tendencia mas profesional que disciplinaria fue la New Public Manangement que

se enfocaba en la reorganizacion y regulacién del aparato gubernamental.?®

La New Public Manangement —de corte neoliberal- creo un conjunto de medidas

y técnicas que tienen como proposito el funcionamiento eficiente econdémico del

2 se pone acento en que la asistencia social ya no es una expectativa de derecho sino una
mentalidad arraigada de que el gobierno es el Unico responsable de cubrir seudo derechos a las
persona que no tienen expectativa de salir adelante por propia responsabilidad de ayudarse y
autosatisfacerse (no existe una reciprocidad de responsabilidades). Se pierde el ideal de la
dignidad, el trabajo propio y el salir adelante; para esperar la ayuda del gobierno.

% Capacidad de lograr un efecto deseado, esperado o anhelado en el menor tiempo y con el
minimo de recursos. La efectividad es el punto de validez de la eficiencia y eficacia (optimizacion y
logro esperado). Mas adelante se apuntara que estos tres términos son importantes en los outputs.
2 Capaces tanto para la critica, el apoyo y la participacién en las decisiones publicas.

%% Aguilar Villanueva Luis, Gobernanza y Gestién Publica., Fondo de Cultura Econémica, México,
2006.
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aparato gubernamental con el fin de sostener finanzas publicas sanas. Finanzas
Publicas ad hoc al manejo de presupuesto, el equilibrio ingresos-gastos, al alto
rendimiento, la reduccion de niveles jerarquicos innecesarios, la descentralizacion
de las decisiones, la transparencia, al combate a la corrupcion, la accountability y

la gestién estratégica de calidad.?’

Las politicas publicas son la primera disciplina que se plantea la capacidad
directiva de los gobiernos para cumplir con objetivos deseados. La disciplina como
movimiento académico, ejercicio profesional y métodos analiticos se conformé
como un elemento esencial del nuevo ambiente de los gobiernos. Su aporte
relevante fue lograr que las decisiones de los gobernantes no fueran simples
intenciones o actos sin sentido y que la manera en como se llevaran las policy

perteneciera a un marco analitico racional de disefio, ejecucion y evaluacion.

En sintesis la difusion del estudio de las politicas publicas consistia en
racionalizar la policy-decision making. El enfoque para mejorar este proceso fue
interdisciplinario. ?® El surgimiento de esta integracién disciplinaria fue para cubrir
nuevas necesidades de solucibn que tienen que ver con requerimientos
metodoldgicos colaborativos de diversas areas especializadas. Es decir mas que
una rama de la Ciencia Politica o de la Administracion Publica las politicas
publicas tiene que ver con otras ciencias como la economia, estadistica, derecho,

sociologia, relaciones internacionales, psicologia, comunicacion etc.

En la historia de la disciplina se han generado debates acerca de que ciencia es
mas importante para el estudio. Destaca la confrontacion entre los estudiosos de
la Ciencia Politica y la economia; quienes incluso calificaron al enfoque como

unidisciplinario.

Cuatro autores clave construyeron los pilares de la disciplina. En primer lugar

Harold Lasswell considerado el padre de las politicas publicas por dar inicio con el

2" Actualmente principios como la accountability, la transparencia y publicidad de finanzas publicas
rigen a las politicas publicas desde un marco juridico o estandarizado.
%8 El término interdisciplinario se define como el enfoque que establece una relacion en mas de una

ciencia. Su campo de estudio trasciende los limites tradicionales académicos.
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estudio de las Policy Sciences. Posteriormente Herbert Simon, Charles E.
Lindblom y Yehezkel Dror sumarian los enfoques principales y de inicio de la
disciplina. La Figura 1.2 describe las principales aportaciones de estos cuatro

eruditos.?®

Dror:

Lasswell:

*Propuso que el
gobierno requeria de
mayores conocimientos
y herramientas técnicas
para mejorar la
Decisions manking.

*Es el punto medio
entre Simon y
Lindblom.

+Critica la postura
"incrementalista”

pero también asume
que el disefio es

demasiado
- Articular Policy complejo para
sciences de manera ajustarse.

interdisciplinaria con
las decisiones de
gobierno.

*Propone un modelo
que conbina
elementos centrales
del modelo racional
con factores fuera
del modelo de la
racionalidad pura

Figura 1.2: Los cuatro pilares de las politicas publicas.

0

FUENTE: Elaboracién propia con base en la bibliografia.’

2% yvéase: Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y practica del analisis de
politicas publicas., FLACSO MEXICO, México, 2012.
% véase:

- lbid.

- Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Publicas., IEXE Editorial, México, 2012.
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Al respecto Parsons menciona que la propuesta de Lasswell es la reforma de
Dewey y Keynes. Cita que el enfoque de Lasswell se desarrolla precisamente en
el nuevo liberalismo y que encuentra su expresion practica en el New Deal de
Roosevelt y en la administracion y reforma de tiempos de guerra. Lasswell sefialo
qgue la forma en que evoluciono la ciencia de las politicas publicas después de la
segunda guerra mundial no fue sino una adaptacion del enfoque general de

politicas publicas recomendada por Dewey y sus colaboradores.

Lasswell plantea dos dimensiones para entender a las politicas publicas. El
enfoque del proceso de la politica y la inteligencia del proceso. Es decir la
racionalidad como enfoque para entenderla y el desarrollo de ciencias de
formacion y ejecucion de las politicas utilizando métodos de investigacion de las

Ciencias Sociales.

La politica publica se fundamenta en argumentos cuantitativos capaces de
demostrar cientificamente la intervencion de las autoridades, mostrando la
necesidad de actuar sobre los problemas. De ahi que las politicas publicas son la
concertacion de si, como y hasta donde las decisiones politico-administrativas
pueden presidir del conocimiento cientifico en aquellas sociedades cuya
produccion, comunicacion, prosperidad y desarrollo descansan en la ciencia,

tecnologia y la informacion.

Por otro lado en el contexto mundial la disciplina se mantuvo y sigue como factor
importante en los organismos multilaterales e internacionales.®! Las politicas
publicas son generalizadas, proyectadas y programadas a paises miembros. Estas
en ocasiones se encuentran disefiadas en criterios que son mas internacionales
gue nacionales. Por tanto su impacto y resultados no son igual para todos los

lugares donde se implementan. Por otra parte ayudan a los gobiernos a

- Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI Editores, México, 2010.
1 Como la ONU, las OEAs, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Fondo
Monetario Internacional, etc. Asi mismo suman los tratados, pactos, convenios, cumbres, foros o

cualquier instancia donde un pais comparte relacién con otro.
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perfeccionar sus técnicas y conocimientos en la identificacion de problemas y

mejoramiento de los procesos de elaboracion y ejecucion.

El término anglosajon que define mejor las politicas publicas en el contexto
mundial es el de Global Public Policy. Estas polices son de influencia regional-
global y se apoyan en las Policy Networks. Estas ultimas tienen que ver con la
Advocacy Coalition de grupos de intereses nacionales e internacionales
importantes. Estos grupos son principalmente las elites y la sociedad civil —
organizaciones, sindicatos, grupos de presion, empresas, gremios, etc.—. Su
objetivo es promover, recomendar y abogar en las metodologias de disefio,
instrumentacién y evaluacion. Estas policy mantienen una carga importante de
intereses privados que tratan de generalizarse ya no solo en un pais sino el

mundo entero.

Una Global Public Policy podria ser cualquier medida econdémica —fiscal,
monetaria, financiera etc.—, politica —reformas estructurales— o social —de sectores
estratégicos como educacion, salud, seguridad, cultura, desigualdad etc.—
normalizada o recomendada por un organismo multilateral o internacional.** Por
ejemplo las medidas dictadas por la OMS como contingencias, gestiones,
tratamientos y orientaciones provisionales sobre sanidad mundial. Caso actual y

especifico puede ser el tema del ebola o el zika.*

Otro ejemplo de Global Public Policy que ha sido una variable cercana a la
disciplina de politicas publicas son las de relacion con medidas fiscales. Dentro de
estas medidas el tema de la corrupcion en la actualidad ha tomado peso. Ya que

es critica para la estabilidad y consolidacion de desarrollo y crecimiento

% En ocasiones aceptadas por coercién internacional mas que por conviccidon. Las

recomendaciones, medidas, normas o recetas no siempre reflejan resultados positivos e iguales
para todos los paises que participan, las adoptan e instrumentan.
% véase:
- Orientaciones provisionales de la OMS acerca de la gestion de la Ebola en los puntos de
entrada., OMS, septiembre 2014.
- Enfermedades por el virus del Zika. Definiciones provisionales de los casos., OMS, 12 de
febrero del 2016.
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econdmico de los paises. La corrupcion socaba la estabilidad macroecondmica de
los paises y crea costos econémicos, politicos y sociales muy altos.®* Segin
documentos redactados por el Fondo Monetario Internacional reducir
energéticamente la corrupcidbn ayuda a los paises a mejorar la estabilidad

econdmica y el crecimiento para el desarrollo econémico.*®

Como se puede ver las politicas publicas ya no se establecen y definen solo
dentro de las fronteras de un pais, si no se integran a un sistema mundo global.*
La actual nocién y el contexto obligan a pensar en el gobierno como algo macro,
que designa eficiencia, eficacia y efectividad en los outputs, y califica como

governance.

En sintesis la actualidad comprende de manera clara que el gobierno tiene
limites econdmicos, institucionales y estructurales. Que las sociedades son mas
complejas y generan mayores problemas. Que los escenarios politicos son
plurales y competitivos. Que la participacion ciudadana crece y con ello las
exigencias diversas también. Y que es necesaria la generacibn de nuevos

mecanismos, estructuras, espacios, etc.

¥ La corrupcion es un problema constante en la historia de los gobiernos. De manera mas formal
ha sido analizada desde la Administracién Publica Clasica Ortodoxa y Heterodoxa. Véase: Shafritz
Jay y Hyde Albert, Clasicos de la Administracién Publica., Fondo de Cultura Econdmica, México,
1999.
% véase.

- Chakaraborty Shankha y Norris Dabla Era, The quality of public investment., IMF, 2009.

Staff team from the fiscal affairs Departmne and the legal department, Corruption: Cost
and Mittigating Strategies., IMF, 2006.
- Reunion anual del FMI, Acta del seminario de corrupcion del sector publico., IMF, Lima
Pera, 2015.
- Comunicado del comité monetario y financiero internacional, Lucha contra la corrupcion.,
IMF, Abril 2016.
- Conferencia Contexto de Gobernanza. Incluida la Corrupcion., Mayo 2016.
- Acta de la Cumbre Mundial de lucha contra la Corrupcion., Londres, Mayo 2016.
% Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del anlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.
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Por consiguiente las politicas publicas son uno de los mas destacados y
sofisticados productos del gobierno. Su propoésito implica el cémo los gobiernos
plantean dar solucion a una sociedad que cada dia exige mayor intervencion de
sus autoridades. Estas no se reducen a una esfera —publica o privada—, implican

interaccion de toda una estructura social.

En conclusién el enfoque de las politicas publicas se encuentra en la interaccion
de la esfera publica y privada de una sociedad, en los organismos
gubernamentales —internacionales, regionales y nacionales—, en la sociedad civil —
como organismo auténomo descentralizado- y en la ciudadania —con la variable
de participacion como principal mecanismo de accion-. Definido de otra forma en
la estructura social interna del Estado, su gobierno, marco juridico y régimen
politico. Para comprender mejor la figura 1.3 describe que es sociedad, Estado y

gobierno; y la figura 1.4 expone a las politicas publicas en la estructura del Estado.

La politica publica como ya se menciono se centra en problemas fundamentales
del hombre en conjunto. Utiliza modelos de observacion meticulosa, medicion y
registro de datos. Sus propdésitos valorativos son esclarecidos —o lo deben- en
intereses importantes de la sociedad. Determina un método aplicable para el
problema seleccionado tomando en cuenta la constante tiempo —pasado, presente
y futuro-y las consecuencias. Su aspiracién ya no solo es de poblacion de una

sociedad sino a nivel sociedades globales.

La politica publica es un fenbmeno social especifico, fundado empiricamente y
construido analiticamente. Uno de los conceptos que designa la intervencion de
una autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental sobre un
campo especifico de la sociedad o del territorio. Viabiliza contenidos que se
traducen en prestaciones que generan efectos. Movilizan actividades y procesos

de trabajo desplegados a través de relaciones con actores colectivos o
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individuales. Es la capacidad que tienen los sistemas publicos de gestionar

demandas y resolver problemas.*’

Por ende las politicas publicas no pueden ser entendidas sino se tiene una
perspectiva del tipo de régimen politico y de las acciones de gobierno donde
emergen. No son variables independientes que son explicadas de manera ajena al
conjunto de factores politicos e institucionales de la estructura social. Hay que
examinarlas en la estructura social, el régimen politico y el gobierno. En el
régimen politico porque marca los limites y las posibilidades de los procesos de
estructura; define su naturaleza y caracter. En el gobierno porque es el proceso de
conduccién politica e institucional de las sociedades; quien articula régimen

politico y politicas publicas. %

3 Boussaguet Laurie, Jacquot Sophie y Ravinet Pauline, Diccionario de Politicas Publicas.,

Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2009.

% Medellin Torres Pedro, La Politica de las politicas publicas: propuesta tedrico y metodoldgica
para el estudio de las politicas publicas en paises de fragil institucionalidad., CEPAL Naciones
Unidas, Santiago Chile, 2004.
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SOCIEDAD

\/ *Reunidén mayor o menor de unidades de hombres (instituciones comé la familia, I&
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pueblos y las naciones). Estructura de agrupacion construida por el hombre en la practica
de las posibilidades historicas.

*Tiene su nucleo central en la manera en como los hombres se relacionan entre si,
cooperan, etc. con la naturaleza de cumplir fines* generalizables ha medida de las
necesidades.

» La Sociedad es la estructura compleja que comprende las siguientes dimensiones:
Econdmica, Politica e idioldgica. /

ESTADO

\/ interes y derechos de los individuos Yy colectivos que conforman la sociedad.

$

*En un caracter predominantemente juridico* es el organo garante de obligacion de @

*Es el marco juridico que comprende un territorio, accién en una nacion (y en el
entorno inernacional) y hace prevalecer la paz y la seguridad a traves de la defensa
del Estado y la expedicion de leyes , normas, codigos de conducta ,etc.

*Es el régimen politico que decreta la forma de organizacion, intitucionalizacion y
administracion del poder. La forma en la que se ha de ejercer, sus limites y alcances.
Es el arbitro que dirime las controversias entre los miembros de la sociedad.

+El Estado se enfoca en la esfera publica y en la relacion de esta con la esfera privada
asi como dirime y ordena a ambas.

*Es el arte de gobernar. Forma politica de la autoridad publica del Estado. El ejercicio de
gobierno se encarga de llevar a la accion (nacional o internacional) la administracion,
divicion, limites y alcances del poder.

«Donde concurre la nacion en diversas formas, representa y lleva a la accion el regimen
politico y marco juridico.

«La direccion y autodireccion del Estado. Coicide en el poder y tiene la tarea de colaborar

\/ en los servicios publicos, en las decisiones y la Administracion Publica.

Figura 1.3: Sociedad, Estado y Gobierno.

Fuente: Elaboracion propia con base en lecturas.*

% véase:

Aguilar Villanueva Luis, “La democracia como un gobierno que ofrezca razones.” en
México: El reclamo democratico. Homenaje a Carlos Pereyra., Editorial Siglo XXI, México,
1988.

Arroyo Picard Alberto, “Qué es una sociedad.” en Estudio interdisciplinario
Latinoamericano. Teoria y practica en Nicaragua., Ediciones Contemporaneas, Nicaragua,
1983.

Giménez Gilberto, Poder Estado y Discurso. Perspectivas Socioldgicas y Semiologicas del
Discurso Politico Juridico., UNAM, México, 1981.

Martinez Silva Mario, Ensayo de un diccionario de Politica y Administracion Publica.,

Colegio de Licenciados en Ciencia Politica y Administracion Puablica, México, 1978.
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*Aqui se conceptualiza el término “fin” no como metas u objetivos del individuo, aunque estos
pueden ser entendidos como variaciones singulares o contingentes del fin. Por fin debe entenderse
valores ultimos fundamentales. * La literatura juridica encuentra sus limitaciones respecto al tema

cuando deja de lado la importancia del caracter histérico del Estado y el caracter social (la
interaccion).
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MARCO
JURIDICO.

Leyes, normas
(sociales,
morales,
culturales

etc.), codigos

de conducta,
elc.

SOCIEDAD CIVIL.

- Organismos
Autonomos.
iirae | peisnnt

racional que
proporciona - Redes Sociales

(TUDADANIA.

(Politicas - Bajo el régimen
derechos, Econdmicas e democratico se ensancha
obligaciones y Idiologicas). la participacion y 1a
garantias. g pluralidad.
REGINEN | PP a fravésde las e

cindadano en el ejercicio
de gobierno, en la foma de
decisiones y en las
acciones piblicas (PP).

POLITICO. Policy Networksy
: la conjugacion de
Democracia. infereses.
Ejercicio de
gobierno
abierto.

Figura 1.4: Estado y Politicas

Publicas.

Fuente: Elaboracién propia
con base en lo expuesto en
el apartado 1.1 del Capitulo I.
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1.2 Definiendo los términos publico/pablicas y politica/politicas.

Las conceptualizaciones y usos de términos en la disciplina han variado con el
transcurso de los afios. Dar significado al término politicas publicas implica definir
y conceptualizar los términos publico y politicas. Las politicas publicas nacieron
para estudiar la toma de decisiones en el ambito publico.*® Asi que la compleja
concepcion de lo publico sera el primer analisis ya que contiene una nocion que
se ha ido modificando con el tiempo, los cambios en las sociedades, en los
regimenes de gobierno, en los modelos econdmicos y en el contexto general del

mundo.

Las definiciones del término publico se apoyan en una contraposicién dicotomica
con lo privado, ademas de adjetivos que califican a ambos como se ejemplificara
en la figura 1.5. Asi mismo como infinidad de sustantivos denotan el término
(véase figura 1.6).

Figura 1.5: La dicotomia Publico/Privado por calificativos. Fuente:

Elaboracién propia.

0 Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Publicas., IEXE Editorial, México, 2012.
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PODER | CONOCIMIENTO| NORMA | PROBLEMA | DIMENSION
BIEN INTERES DERECHO ACCION | RACIONALIDAD
FIN RECURSOS CONDUCTA | ESFERA INICIATIVA
LEY UTILIDAD NOCION SECTOR INSTITUCION
LUGAR PROPIEDAD SENTIDO | REFORMA EMPRESA
SITIO VOLUNTAD ESPACIO SERVICIO SUPREMACIA
OBRA FJERCICIO AMBITO | BENEFICIO | REFERENCIA

Figura 1.6: Sustantivos que connotan lo publico y privado. Fuente: Elaboracién propia.

Bien lo publico al ser considerado de todos se piensa de manera distinta y
moviliza diferentes visiones de la sociedad. Las definiciones de dicho término se
encuentran cargadas de formas de significar que a su vez se componen por
pensamientos que asignan valores. Para mostrar la sintesis pertinente es correcto

tomar en cuenta algunas variables historicistas y heuristicas.

Partiendo desde el contexto historicista el debate de lo publico y privado existe
desde sociedades primitivas. Entendamos primero para esto que la sociedad no
es algo externo al hombre ni fruto de este ya que el hombre nace y se hace en
sociedad por naturaleza.** El hombre ha sido en sociedad incluso desde las
concepciones de origen animal a través de las posibilidades de cada época

histérica.

Las sociedades como estructura evolucionan y se transforman a través de las
relaciones, practicas, conveniencias, agrupaciones, cooperaciones Yy
generalizaciones de las necesidades mutuas del hombre —econdmicas, politicas e

ideoldgicas—. Asi mismo toda sociedad se basa en un régimen que delimita, regula

*L Arroyo Picard Alberto, “Qué es una sociedad.” en Estudio interdisciplinario Latinoamericano.
Teoria y practica en Nicaragua., Ediciones Contemporaneas, Nicaragua, 1983.
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y norma la convivencia y conducta social. Tanto el hombre como unidad particular
como los hombres como unidad general de la sociedad se mantienen en un
régimen para subsistir. Las acciones individuales (intrapersonales) y de asociacion
(interpersonales) del hombre constituyen los fines del individuo y de los individuos
mediante la interaccion social que se regula por el régimen. Al percibirse
diferentes fines —singulares y plurales— entre las acciones del individuo estos se

reducen mediante los que son generalizables.

Las conductas del hombre llegan a generalizarse y regularse bajo un orden de
cadigos, normas o leyes que ofrecen valores, derechos, obligaciones y garantias.
Los fines generalizables son valores ultimos fundamentales de una sociedad
—como la vida, la seguridad, la justicia, el bienestar etc.—, varian segun el progreso

social y deducen las reglas instrumentales de las relaciones.*?

Igualmente lo publico y lo privado tiene que ver en gran parte con la tarea
principal de la autoridad la cual debe llevar acabo el cumplimiento del mencionado
régimen social. Esta tarea al ser ejercida concierne a lo que llamamos gobierno
entendiéndolo como la autoridad encargada de llevar a la accion el régimen. El
gobierno refiere ser el actor que ejerce la accion del régimen, el legislador y juez
gue regula los conflictos de la sociedad; mas importante adn el arbitro garante del

interés y bienestar publico-privado.

En otras palabras el régimen social es la identidad reguladora de lo que se
nombra propiamente como Estado. El Estado es el régimen que decreta la
organizacion, institucionalizacion, administracion del poder y la forma en que se ha
de ejercer, sus limites y alcances. El Estado es arbitro garante que dirime las
controversias entre los miembros de una sociedad asi como también quien se

enfoca en ordenar las relaciones publicas y en parte privadas.

En otro orden la dialéctica de lo publico (general) y privado (particular) no puede

dejar de mencionar a sociedades antiguas como Roma donde desde una

2 Aguilar Villanueva Luis, “La democracia como un gobierno que ofrezca razones.” en México: El

reclamo democratico. Homenaje a Carlos Pereyra., Editorial Siglo XXI, México, 1988.
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perspectiva politica organizadora se entendia lo publico y lo privado con los
términos res publica y res priva. La res publica apuntaba a lo que era de interés,
utilidad, ley comun y accesibilidad general; se vinculaba a lo propiamente
nombrado como pépulos. La res priva se encontraba situada con un poder
diferente que era de ambito cerrado y de actuar privadamente; y no a partir de una

investidura del pueblo sino simplemente para un interés y utilidad particular.*®

A la vez se halla que el derecho romano también define lo publico y lo privado
con dos términos el ius privatum (derecho privado) y el ius publicum (derecho
publico). El derecho romano refiere que el hombre tiene dos aspectos distintos por
una lado es individuo y por otro forma parte de una comunidad -por ello la
biparticion del derecho resulta I6gica—. El derecho publico refiere a lo que es
concerniente a los organismos de orden publico y el privado a lo que es de interés
de particulares. Es de sefialar que no existe una clara definicion entre donde
acaba cada uno ya que el derecho tipicamente privado abunda en el derecho
publico y viceversa las materias reglamentarias por el derecho publico sobrepasa

la voluntad de los particulares.**

Asi también en sociedades marcadas por una fuerte estratificacion social se
definia lo publico como lo concerniente a asuntos del pueblo citAndolo como algo
peyorativo ligado a lo vulgar, ordinario y visto como una inferioridad de clase
social. No obstante esta concepcion es la menos idénea para significar lo publico
en la actualidad frente al presente social marcado por ideales como la democracia,

la pluralidad y valores como la igualdad y la libertad.

De otra manera lo publico es definido por autores como Rousseau —en el
Contrato Social.— con la nocion de voluntad general la cual menciona reside en el
pueblo y se manifiesta a través de las leyes de una sociedad. La voluntad general

obedece a un deseo natural de justicia que es voluntad de todos. La voluntad de

3 Rabotnikof Nora, En busca de un lugar comdn. El espacio publico en la teorfa contemporanea.,
UNAM, México, 2005.

4 Aunque en teoria el convenio entre particulares no puede modificar el derecho publico.
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todos debe ser la suma de las voluntades particulares, llegar a ser racional y ser

acorde con los fines o valores ultimos de una sociedad.

La diferencia entre voluntad particular y general es que esta Ultima se encuentra
cargada de un caracter ético de interés comun donde el interés egoista coincide
con el general.*® Ademéas apunta que la voz de la voluntad general esti
depositada en la voz de la soberania y debe estar contemplada dentro de las
decisiones de gobierno como un gobierno representativo de dicha voluntad. La
voluntad general es la supremacia del Estado y por tanto del gobierno que ejerce

la accion de este como Régimen Politico-Juridico, Econdmico etc.

Por otra parte Kant sefiala que la voluntad general se mejora mediante el uso
publico de la razon. El cual se crea por la ilustracion (cultura o intelecto) del
individuo aunado a un valor mayor o menor de libertad por un grado de razoén
publica o privada. Al mismo tiempo sugiere se expresen opiniones, pensamientos,
criticas, propuestas y argumentos razonables de manera publica (en un espacio)
para mejorar y transformar las leyes de convivencia y el valor del interés comun

bajo una moralidad de legalidad.

De otro modo Hegel menciona que la voluntad general se traslada bajo un
concepto historicista. Cita que la voluntad general va adoptando un caracter
nacionalista y étnico que se manifiesta en adhesion voluntaria en las instituciones
sociales y politicas surgidas histéricamente como en la cultura nacional o las

constituciones politicas y juridicas.

Empero a lo expuesto sobre voluntad general en algunas teorias del derecho no
se pronuncia con la misma importancia este ideal. Se menciona mas el término de
utilidad publica el cual se da por medio de un orden normativo e institucional
obligatorio inspirado en postulados de justicia que regula la conducta del hombre
en la sociedad. La creacion del derecho es asi inspirado en la utilidad publica que

> Bobbio Norberto, Matuecci Nicola y Pasquino Gianfranco, Diccionario de politica., Siglo XXI,
México, 1983.
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es tarea que implica obligaciones del individuo y de los individuos en una forma de

cooperacion.

El derecho restringe y somete la libertad de cada uno para hacerla compatible
con la libertad de cualquiera y esto hace posible conformar ordenes normativos
generales. Las leyes publicas dan legitimidad a los actos de los ciudadanos unidos
y autdbnomos. La utilidad publica es esa cosa que proporciona o puede generar un
bien general a una comunidad social. Aunque de igual manera el derecho en este
sentido puede llegar a hacer permisible el uso publico de la razén para crear la

utilidad publica.*

Igualmente lo publico y privado en algunas literaturas se diferencia e identifica
con la idea de entenderse como una dimensién, esfera, &mbito o sector.*’ La
idea de lo publico como dimension denota la actividad humana regulada o
intervenida por la accion gubernamental. La dimension publica se piensa como la
vida colectiva y como uno o varios espacios de accion o sentido social. Donde se
desdibuja la frontera de la dimension privada el gobierno encargado de llevar a la
accion la identidad del Estado reclama legitimidad sobre la base de su capacidad
para aminorar una creciente gama de problemas definidos. La dimension publica
se encarga de identificar, evaluar y realizar acciones sobre estos problemas

definidos que son concernidos como publicos. *

De otra forma esta nocion de dimensién con la disyuntiva publica o privada ha
sido explicada por algunos autores por medio de un enfoque econémico-politico

que habla de la maximizacién de la dimension privada por medio de los mercados,

6 Habermas Jirgen, Facticidad y validez. Sobre el Derecho y el Estado Democratico de Derecho
en términos de Teoria de Discurso., Trotta, Madrid, 2010.

*" Respecto al tema de las politicas publicas por sector deberia entenderse una parte de la
sociedad mas mindscula en comparacion con la conceptualizacién de lo publico y privado. Las
politicas publicas atienden necesidades sociales, econdémicas, ambientales etc. Que se conciben
como publicas. Estas necesidades se encuentran inscritas a varias secciones especificas de la
sociedad que son los sectores. Por ejemplo de poblacion, econémicos, de servicios sociales
(educacion, salud, seguridad, etc.), geograficos etc.

*® Haveman Robert, El sector publico., Amorrortu Editores, Buenos Aires Argentina, 1970.
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las relaciones privadas y la minimizacion de la estructura del Estado como
contraccion de la dimension publica. Este enfoque define que debe existir poca
intervencién del gobierno en asuntos que se consideran de interés privado —como
las empresas, el mercado, la sociedad civil etc.— y reduce la intervencion a lo que

se disminuye como interés publico.

Asegurar la existencia de la dimension publica segun este enfoque consiste en
seguir los principios de autogestion del mercado y de la dimensién privada. La
dimensién de lo publico y privado deducida de esta manera tiene que ver en gran
parte con el modelo econdémico (neoliberal) predominante. Este enfoque
econémico-politico y otros enfoques similares pretenden mantener una
argumentacion orientada a crear fronteras entre lo que es la dimensién publica y la

dimensién privada para poder explicar sus limites y significado.

Es indudable que las concepciones y limites hechos a la dimensién publica y
privada se modifican histéricamente con dependencia de las relaciones y reglas
econdmicas, politicas e ideoldgicas de las sociedades.”® Del mismo modo las
descripciones sobre las dimensiones de lo publico y lo privado en la mayoria de
los casos versan en base a una supremacia de lo publico sobre lo privado o de lo
privado sobre lo publico y matizaciones de hacer pasar lo publico como privado o

lo privado como publico.

En suma otra connotacion sobre lo publico es también la de espacio —sitio, lugar
o escenario—. De manera general el espacio es el d&mbito donde se dan las
relaciones e interacciones de los actores de una sociedad. El espacio que es
publico hace referencia a un sitio comun compartido o compartible donde
aparecen, escenifican o ventilan entre todos y para todos conexiones de

relaciones que tienen como esencia cuestiones de interés, voluntad y utilidad

9 Buen ejemplo de estas relaciones y reglas que cambian a las sociedades y modifican e influyen
la dialéctica de lo publico y privado podria ser histéricamente el acenso de clases sociales al poder
(como el caso de la burguesia), la division e institucionalizacion de poderes (como el parlamento y
las cortes juridicas), la evolucion y transformacion de los regimenes de gobierno (como la

democracia en todas sus formas) y los modelos econdmicos (como el keynesiano o neoliberal).
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comun. Lo publico como interés o utilidad coman atafie a lo colectivo que
concierne a la comunidad y por ende a la autoridad; en controversia a lo privado
que refiere al interés individual. Es decir lo que es de interés de todos y de aspecto

general mas alla de problemas particulares.*

El espacio publico es ademas accesible a todos y es un espacio abierto en
contraposicion de un espacio cerrado. En contraste lo cerrado infiere ser aquello
gue se da de las disposiciones particulares y lo abierto aquello donde se sustraen
las disposiciones particulares.®* Es también una estructura de comunicaciéon que a
través de las bases que representan los intereses de la sociedad individual u
organizada (sociedad civil) queda enraizado en el mundo de la vida colectiva. En

él se localizan, perciben e identifican problemas; se les da tratamiento y solucion.

Bajo esta nocion el espacio publico al igual que la opinién publica son redes para
la comunicacién de contenidos y tomas de postura en torno a temas especificos.>?
Implica ademas llevar temas considerados como privados para que puedan
someterse a discusion cuando de ellos se deriven cuestiones publicamente

relevantes.

Asimismo de lo que es nominado de y para todos se desprende también la
definicién de lo publico como lo concerniente a todo un pueblo, lo que emana del
pueblo, de donde se desprende la autoridad colectiva del Estado y también la
representacion de los que gobiernan. Esta nocidén nos lleva a la idea de algunos

autores sobre que democracia es construir en mucho el espacio publico.

La democracia significa de este modo que todos pueden participar en los
enunciados de los fines y los medios si son racionalmente argumentables. Los

elementos constitutivos de lo publico en un régimen democratico en activo son a

*% Rabotnikof Nora, En busca de un lugar comun. El espacio publico en la teoria contemporanea.,
UNAM, México, 2005.

*! Merino Maurice, ¢Qué tan publico es el espacio publico?, Fondo de Cultura Econémica, México,
2010.

°2 Habermas Jiirgen, Facticidad y validez. Sobre el Derecho y el Estado Democréatico de Derecho

en términos de Teoria de Discurso., Trotta, Madrid, 2010.
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través de una mayor capacidad de organizacion social, de institucionalizacion
gubernamental, de busqueda de soluciones a problemas y de mejoramiento del

entorno.>®

A la llegada de los regimenes democréticos una de las tareas esenciales ha sido
profundizar en el caracter de las relaciones sociales, la construccion de nuevas
relaciones y la transformacion de los espacios. Los regimenes democraticos
deben dar cabida a todas las relaciones sociales existentes y prosperas a existir
marcadas por los valores de la democracia como la tolerancia, el pluralismo, la

libertad, el dialogo y la participacion.

Esta idea de democracia aunada al espacio publico profiere hablar de un
concepto del fildsofo aleméan J. Habermas “deliberacién publica”.>* La concepcién
de democracia en Habermas se basa en un enfoque procedimental ideoldgico del
uso de la razdn, cualidades morales, éticas, de justicia y de deliberacion de
asuntos en un espacio publico. Esta nocion de democracia se da cuando la
produccién legislativa y la administracion de justicia garantizan y permiten de
manera imparcial mecanismos donde la voluntad, la opinion y la participacion de
todos se encuentre presente tanto en los fines como en los medios de las

deliberaciones de asuntos considerados publicos.”

A saber la democracia deliberativa se da cuando la politica y el derecho
permiten lo que Kant llamo el uso publico de la razén como legitimadora de leyes y
acciones. Esta nocién ve a la politica como un escenario de procesos de poder,

andlisis de discusion y enfrentamiento estratégico guiados por intereses o por

%% Aguilera Hintelholher Rina, Naturaleza de lo publico en la Administracién Plblica moderna.,
Instituto Nacional de Administracién Publica, México, 2012,
> Cabe decir que la principal antitesis de esta idea respecto al tema de las politicas publicas vy la
democracia deliberativa es el modelo conceptual de la racionalidad comprehensiva. Para méas
sobre el tema véase:

- Arrow Kenneth, Social Choice and Individual Values., Yale University Press, New Haven,

1951.

*> Haddad Linero Yebrail, La democracia deliberativa. Perspectiva Critica., Universidad Externado
de Colombia, Medellin, 2006.
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efecto de control y regulacion de caracter sistematico. Y asi al derecho como lo
que es permisible en la manera de operar de un sistema politico articulado en
términos de Estado de Derecho a una dimensién de validez y fuerza legitimadora

basada en una politica deliberativa ética.*

La democracia dota a los individuos como ciudadanos los cuales son
considerados miembros activos de un Estado que les proporciona derechos,
garantias y obligaciones por medio de leyes. En la democracia los ciudadanos son
capaces tanto de la accién colectiva como individual. En la democracia
deliberativa los ciudadanos en suma a lo mencionado tienen derecho a la
autodeterminacion, a expresar sus opiniones desprovistas de intereses
particulares u o6rdenes privadas y argumentar en el debate publico para asi

participar en las deliberaciones de asuntos.>’

La necesidad de la deliberacion se basa en el deseo de la nacion el cual debe
pasar por los procesos de formacion de voluntad fundado en el derecho de los
ciudadanos a participar y generar esta voluntad general. Habermas postula un
procedimiento ideal de la deliberacion en la democracia a través del discurso. El
cual se enfrenta en un debate que busca la conviccién de un acuerdo donde las
decisiones de gobierno para ser revestidas de legitimidad deberian ser sometidas
a la deliberacion de sus medios y fines en un espacio publico integrado por

ciudadanos libres, iguales y racionales.

*® Habermas Jirgen, Facticidad y validez. Sobre el Derecho y el Estado Democrético de Derecho
en términos de Teoria de Discurso., Trotta, Madrid, 2010.

*" La democracia deliberativa no solo presta atenciéon a elegir gobernantes como lo parece la
participativa en su forma mas procedimental. También incluye la expresién publica y participacion
ciudadana en la deliberacién de decisiones por medio de argumentos razonables. Es un conjunto
de axiomas, principios y reglas que rigen y delinean el proceso por medio del cual un grupo de
personas libres, iguales y racionales participan de manera imparcial en la toma colectiva de las
decisiones que habran de afectarles; previo del desarrollo de un proceso argumentativo llevado a
cabo en un espacio publico (institucionalizado o no) provisto de una adecuada y suficiente

informacidn y limitada por una marco temporal no definido.
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El procedimiento deliberativo ideal para la toma de decisiones establece una
conexion interna entre las consideraciones pragmaéticas, los compromisos y los
discursos de auto entendimiento y relativos a justicia. En parte esto es la toma
colectiva de una decision con la participacion de todos los afectados para

configurar con ello la concepcion democratica.

El dialogo como instrument6 de deliberacion de asuntos publicos esta dado para
Habermas por las reglas del discurso que se propugna por la fundamentacion
racional de las decisiones las cuales se nutren de una interaccion entre la
formacion de la voluntad formalmente conformada y la formacion informal —como
la opinion, la prensa, la critica, el sufragio y la asociacion-; que en si mismo

resulta suficiente para legitimar un proceso ideal de deliberacién.>®

Habermas menciona en adicion a lo referido el peso que tiene el poder social de
los interesados dentro del espacio publico. Cita que la demanda de intereses
organizados penetra en el proceso de las decisiones (en su produccién) y que la
deliberacion para la aprobacion choca con resistencias entre grupos de intereses
que se confrontan. Explica que el poder en términos de teoria de accién es la
capacidad que un actor tiene de imponerse a la resistencia de la voluntad de los

demas.

El poder social en este caso se mide por la capacidad de imposicién que tienen
los intereses generales organizados. Lo que esta teoria pluralista en parte sefala
es substituir a los ciudadanos particulares y a sus intereses individuales por
asociaciones y por intereses organizados que pueden generalizarse y tener mayor

poder en el espacio publico.

La deliberacién es el discurso en el que confrontamos los mejores argumentos y
deliberamos para intentar buscar consensos por medio del uso publico de la
razon. El espacio publico engloba las acciones de los movimientos sociales de

diferentes asociaciones de ciudadanos o sociedades civiles. Desde el espacio

°® Haddad Linero Yebrail, La democracia deliberativa. Perspectiva Critica., Universidad Externado
de Colombia, 2006.
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publico y sus debates se debe influir en las instituciones de la democracia. El
espacio publico es el lugar donde se forma opinion publica y en el que se
producen procesos de aprendizaje moral y politicos colectivos que pueden

desencadenar cambios en los valores sociales.*®

Ademas es importante no dejar de mencionar que en la democracia deliberativa
no hay una distincién especifica entre lo publico y lo privado, todo asunto puede
ser objeto de deliberacion publica si asi es propuesto por la ciudadania. Los temas
gue se consideran publicos se definen y redefinen en la deliberacion publica. La
delimitacion de lo justo es producto de los debates y controversias de la
ciudadania. La solidaridad es vista como un principio ético politico que implica

interpretar y atender las necesidades de los otros.

En otra orden de cosas lo publico y privado también es definido desde la mirada
de los economistas como un bien (servicio, beneficio etc.). Un bien publico es
disponible para todos, tienen como principal caracteristica ser indivisibles es decir
que todas las personas tienen acceso a ellos y no admiten la posibilidad de
exclusién (al menos en teoria). Es importante explicar que es posible que un bien
que es considerado como publico sea suministrado por parte de un sector
econdémico privado y su consumo tenga algun costo (o cuota de uso) lo cual en
cierta medida ya no seria disponible o accesible para todos porque estaria
contemplado en otros criterios basados en vienes preferentes que excluyen a
ciertos sectores sociales que no cumplen con determinadas caracteristicas o no

estan en determinada situacion.®°

En contraparte los bienes privados que por lo general abordan la economia
posen dos caracteristicas principales: su produccién es progresiva o divisible y su
consumo introduce una rivalidad entre consumidores. Se encuentran regidos por

las reglas de oferta y demanda del mercado y un sistema valorativo de precios.

*® Gurza Lavalle Adrian, Estado Sociedad y Medios. Reivindicacion de lo puablico., Universidad
Iberoamericana, México, 1998.

® parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teorfa y la practica del analisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.
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Los bienes privados definen un tipo de bienes econdmicos que satisfacen
necesidades humanas y tienen la acepcion de intereses colectivos generalizables

o individuales particularizados.®*

Relativo a otra categoria observamos los nombrados bienes publicos puros. Los
cuales son aquellos fabricados por el Estado y no por el mercado. Cuando el
mercado es incapaz de producir bienes publicos le compete al Estado hacerlos.
Desde el punto de vista de la pureza de los bienes publicos las politicas publicas
tratan de definir que puede considerarse publico, quien lo suministra, quien y como
lo paga y a quien se lo paga. Lo citado explaya al respecto que los bienes publicos
puros se pagan con recursos publicos provenientes de impuestos o
endeudamientos. Es decir no tienen un costo de pago para quienes los consumen,

en cierta forma son gratuitos.

La categoria contraria a los bienes publicos puros son los bienes publicos
impuros. Los cuales sufren la consecuencia de un mecanismo de cobro (mayor o
menor) y tienen una asignacion de precio al consumo ya sea asi destinado a
impuestos para el mantenimiento o hacia una recuperacion de pérdidas. Ademas
su produccion raramente es perfectamente indivisible y se pueden caracterizar por
una dualidad de financiamiento entre recursos publicos y privados. También
pueden ser concertados por el Estado hacia un bien privado por medio de una
subvencién o por el sector econémico privado dirigido a un bienestar publico

(como las asociaciones civiles o fundaciones de fines caritativos).

Lo publico y privado analizado desde la perspectiva de la teoria de los bienes se
revelan como partes diferentes que se interceptan e interactlan pero que no son
claras como categorias definidas. La nocion de los bienes publicos en la
actualidad debe ser entendida como una combinacion de lo publico, lo privado y

los bienes que se racionan mediante una cuota o por un criterio preferencial.

®" Boussaguet Laurie, Jacquot Sophie y Ravinet Pauline, Diccionario de Politicas Publicas.,

Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2009.
62 .
Ibid.
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Wayne Parsons explica a través del argumento de Frey que existe un ciclo de

demandas de los bienes publicos y privados, menciona que:

“En ciertos periodos habra insatisfaccion por la manera en que se
suministra un bien publico o por su precio. El gobierno respondera
cambiando la forma de suministro dicho bien, o las dimensiones o
escalas del suministro; esta nueva combinacion se convertira en

fuente de futuras insatisfacciones...”®

Esto muestra que los bienes publicos son suministrados de diferentes sectores
econdémicos que cambian y se combinen segun las demandas que recibe el

gobierno encargado de generar la satisfaccion y beneficio publico.

Hasta este punto las descripciones realizadas permiten indicar de manera
general que la conceptualizacion de la idea de este término no genera consenso
—-mucho menos en un régimen democréatico—, connota varias visiones —como por
ejemplo las de origen iusnaturalista que le dan una nocién hacia el Estado, la
Sociedad Civil y el marco juridico—, es propiedad de todos y de nadie e implica
construir referentes generales mas alla de los particulares que se dan no solo
desde la iniciativa publica sino también desde la iniciativa privada ya que ambas

construyen a las sociedades.

Igualmente como ya se menciond lo publico matiza en mucho lo que se entiende
por democracia. Hablar de esta es hablar de una dimensién publica y en este
sentido de espacios publicos. La democracia incluye reconocer cudles son los
fines sociales publicos a cumplir, posibles de ser realizables y a través de cuales
mecanismos de accion. Revindica los intereses particulares que se consideran
publicos o generalizables al mismo tiempo que debe lograr que los intereses y

demandas del individuo no importando el nimero sean generalizables a medida

%3 véase Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del analisis
de politicas publicas., FLACSO México, México, 2012, pp. 36-46.
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de lo posible y se integren en el nucleo de los fines de la sociedad (como el

derecho o interés de las minorias).

Asimismo define las normas generables asi como analiza los problemas sociales
que devienen a publicos. Por su parte los problemas publicos posen su propia
especificidad, circunstancia y no existen en abstracto sino en diversas
percepciones. El ambiente de lo publico de las democracias es diverso pero no
adverso y es el campo de interaccion e interpelaciones en el que los ciudadanos

individuales u organizados hacen politica y a las politicas.

Ademas respecto al contexto del modelo econémico actual (neoliberal) visualizar
gue representa lo publico y que no es complicado. En consecuencia reconocer los
problemas publicos y privados de una agenda de gobierno ha sido y es dificil. A
todo esto se incluye que desde el aspecto econdémico lo publico tiene o debe como
caracteristicas esenciales una base sin fines lucrativos con criterios politicos de

prioridades en el bienestar social y econémico comun.

Hasta aqui con la nocién de lo publico pasando ahora al término politica/politicas
se puede comenzar declarando que su conceptualizacion también es nebulosa ya
gue su definicibn no es univoca. Poniendo acento en las traducciones,
interpretaciones y malos usos del término politica encontramos degeneraciones y
neologismos. Primero para comprender mejor el término politica en la nocion de
politicas publicas se debe eliminar el tropo que existe entre los términos politics y
policy. Por policy se debe entender la accion (racional), decision de gobierno
(especifica, dirigida, disefiada, estratégica etc.), programa, resultado, propésito,
entre otras y por politics se debe hacer referencia a la lucha por el poder o

conflicto de intereses entre grupos de una sociedad.

De forma errada el término policy se ha significado solo con referencia a lo
politico (politics). Con este error de comprension se ha hecho dafio a la nocion de
lo que en verdad representan las politicas publicas. Causa de ello como ya se

menciond han sido las malas traducciones e interpretaciones. Por ejemplo en el
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idioma espafiol la traduccién de policy y politics es la misma hace referencia a lo

“politico”.®*

Esto deja claro que la manera mas acertada para definir el término policy en la
nocién de las politicas publicas es haciéndola concomitante con el término publico.
En otras palabras para definir la nocion de politicas publicas el término policy debe
estar aunado en idea concomitante con el término publico y de manera general
entenderse como la accidon que intenta definir y estructurar bajo una base racional

el actuar de un gobierno acerca de un problema especifico social.

A lo mencionado se puede afiadir una idea de transicion por ejemplo cuando las
policy pasan a ser solo politics es cuando una accién de gobierno no busca el
interés publico, no esta sustentada en un proceso de diagnéstico, analisis,
participacion, opinion y consideracion de los actores sociales a quienes les atafie.
No importando ninguna ideologia esta accién es simplemente un acto de autoridad
gue busca lo que de mas resultados para sus propios intereses; corrompiendo lo

publico.®

En contraste las politicas que son publicas deben ser disefios de acciones
especificas, enmarcar y respetar leyes precisas, tener trasparecia de las acciones
de los que gobiernan, reconocimientos de la libertad de participacion de los
ciudadanos y abordar solo limites enmarcados en el interés puramente publico.

Después de lo descrito sobre los términos publico y policy queda claro que las
politicas publicas se desenvuelven en el presente de un nombrado régimen
politico democréatico y una dimension econdémica ligada al modelo econdmico-
politico neoliberal. El desenvolvimiento de las politicas publicas en el ambiente
democratico hace pertinente que también se le denomine como policy sciences of

democracy.

® Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del anlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

% Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Pablicas., IEXE Editorial, México, 2012.
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Las politicas publicas denominadas de esta manera se entienden como un
conjunto interdisciplinario de ciencias a las que les importa como un gobierno
democratico incorpora métodos y técnicas a la hora de tomar decisiones que estan
condicionadas a resolver los problemas sociales y a generar bienestar publico a
sus ciudadanos sin excepcion. En suma las politicas publicas en el hombrado
gobierno democratico se generan no solo desde las decisiones institucionales del
Estado sino también desde la participacién individual u organizada de los
ciudadanos, la sociedad civil, los organismos auténomos, descentralizados o

internacionales.

Y aunque las politicas publicas estén inscritas a la dimensién considerada como
publica que no tiene que ver de manera directa con lo puramente individual sino
mas bien con la vida colectiva o comun. Cabe disipar que la dimension privada no
es ajena ya que es de gran influencia en su disefo. Las acciones en la dimensién
publica ya no son univocamente del gobierno sino tienen en cuenta una pluralidad
de actores (publicos y privados) provenientes tanto de la sociedad civil, mercado y
demas instituciones del Estado. Estos actlan conjuntamente o en
interdependencias mdltiples a nivel nacional, local y eventualmente internacional
para producir formas de regulacion de las actividades colectivas; por ejemplo en
sectores especificos como el desarrollo econémico, servicios sociales —educacion,

salud, seguridad etc.-, el medio ambiente, la cultura, etc.

A todo esto la participacion, iniciativa de proyectos, conformacién de agendas de
gobierno y el disefio, implementacién y evaluaciéon de PP ya no es solo tarea del
gobierno. Es evidente que la nocién de gobierno es algo macro que rebasa
dimensiones publicas o privadas y que las politicas publicas en el régimen
democratico implican cooperacion, coordinacién y alianzas entre diferentes

actores sociales sean publicos o privados.

En conclusion para entender mejor la definicion de politicas publicas citemos
algunas definiciones especificas que autores han dado sobre el término. La
primera definicién es la de Lasswell la cual menciona que las politicas publicas

son un:
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“Conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de
elaboraciones y ejecuciones de las politicas, y se encargan de
localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para los

problemas de politicas de un periodo determinado.®®

El concepto definido por Lasswell en su libro The policy sciences: Recent
developments in scope and method.®” supone la idea de lo publico como una
dimension de la actividad humana regulada e intervenida por la accion
gubernamental politica encargada de localizar datos y elaborar interpretaciones a

partir de informacion.®®

Las ciencias de las policy se ocupan del knowledge of and in del proceso de
toma de decisiones en el orden publico. ElI conocimiento del procesos de toma de
decisiones comprende estudios sistematicos y empiricos de como se elaboran y
llevan a cabo las policy. La policy sciences necesita tener presente la distincion
entre lo que es fundamentalmente para el orden publico y lo que es meramente

convencional.

Por otra parte Wayne Parsons de manera general cita que la politica publica:

“...se refiere a aquello que alguna vez Dewey expreso como lo
publico y sus problemas... a la forma como se definen cuestiones y
problemas...Asimismo estudian cémo, porqué y para qué los
gobiernos adoptan determinadas medidas y actGan o0 no
actuan...podrian sintetizarse de acuerdo con Lasswell como:

multimétodicas, multidisciplinarias, orientadas a problemas,

% Veéase: Aguilar Villanueva Luis, “El estudio de las politicas publicas.” en Coleccién de Antologias
de Politica Pablica. Primer Antologia., Miguel Angel Porrta, México, 1992.

®" La disciplina de las politicas publicas se refirié a partir de este texto como policy sciences. Fue
entendida en un modo plural por su multi e inter disciplinario estudio.

% Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI, México, 2010.
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preocupadas por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones
y los resultados de las politicas publicas, en busqueda de la
integracion de los conocimientos dentro de una disciplina mas
amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones
publicas para contribuir a la democratizacion de la
sociedad...representan el intento de definir y estructurar una base

racional para actuar o no actuar...”

Parsons da una visién desde la nocion de problemas y acciones de gobierno asi
como de caracteristicas que Lasswell dio. Cita que la idea de politicas publicas
presupone la existencia de una esfera o ambito de la vida que no es privada o

puramente individual.

De otra manera el Diccionario de Politicas Publicas. define a las politicas

publicas cémo:

“...fenémeno social y politico especifico, fundado empiricamente y
construido analiticamente...designa la intervencion de una autoridad
investida de poder publico y de legitimidad gubernamental sobre un
campo especifico de la sociedad o territorio...todo aquello que los
actores gubernamentales decidan hacer o no...induce, explica o
implicitamente una segmentacion de los publicos, tiene como blanco
a unos destinatarios y postula una causalidad entre unas acciones y

unos resultados.””®

% yéase Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del analisis
de politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.
® Boussaguet Laurie, Jacquot Sophie y Ravinet Pauline, Diccionario de Politicas Publicas.,

Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2009.

43




SOBRE POLITICAS PUBLICAS.
BREVE ANALISIS DE METODOLOGIA.

Esta definicion menciona la intervencion de una autoridad legitima que goza de
poder publico y realiza acciones especificas a segmentos especificos de la
sociedad.

En otro orden el Manual de andlisis y disefio de Politicas Publicas. define a las

politicas publicas como:

“...conjunto de acciones implementadas en el marco de planes y
programas gubernamentales disefiados por ejercicios analiticos de
algun grado de formalidad en donde el conocimiento aunado a la
voluntad politica y los recursos disponibles viabiliza el logro de

objetivos sociales.”*

Se habla de un conjunto de acciones plasmadas en los programas
gubernamentales aunados a la voluntad politica que busca viabilizar el logro de

objetivos sociales publicos.

Para complementar lo abordado la definicion de Aguilar Villanueva habla sobre
las caracteristicas fundamentales de lo que se debe entender por politica publica

y la importancia en los regimenes democréticos en las acciones de gobierno:

“Las caracteristicas fundamentales de la politica publica son: su
orientacién hacia objetivos de interés o beneficio publico y la
idoneidad para realizarlos; la participacion ciudadana con el gobierno
en la definicibn de los objetivos, instrumentos y acciones de la
politica; la decision de la politica por el gobierno legitimo y con

respeto a la legalidad; la implementacién y evaluacién de la

" Ordofiez Matamoros Gonzalo, Manual de andlisis y disefio de politicas publicas., Universidad
Externado de Colombia, Colombia, 2013.
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politica...lo distintivo de la politica publica es el hecho de integrar un

conjunto de acciones estructuradas, estables y sistematicas.”?

En suma Julio Franco Corzo dice que:

“Las politicas publicas son acciones de gobierno con objetivos de
interés publico que surgen de decisiones sustentadas en un proceso
de diagnostico y analisis de factibilidad, para la atencién efectiva de
problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en

la definicién de problemas y soluciones.”

Franco Corzo describe en su definicibn las acciones de gobierno de interés
publico, la participacion ciudadana en la resolucién de los problemas considerados
publicos y la factibilidad de las propuestas de solucion. Asi como también
menciona a la politica como esa accion racional dirigida a lo publico como interés

y resolucién de problemas.

Por ultimo cabe decir que todas las definiciones mencionan aspectos en mayor o
menor medida sobre las acciones de gobierno dirigidas a resolver problemas de la
sociedad encausadas bajo una base racional (publica) y analitica. Asimismo pese
a que el desarrollo tedrico de las politicas publicas ha generado un numero por
demas considerable de definiciones todas contienen un elemento que las unifica:
la idea de una actuacibn efectiva para solucionar problemas publicos

especificos.”

2 Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI, México, 2010.
3 Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Pablicas., IEXE Editorial, México, 2012.
74 .

Ibid.
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1.3 Teorias sobre el proceso de las politicas publicas.

En la disciplina se observan principalmente dos corrientes de estudio. Se podria
decir una académica y lo otra més profesional. Por un lado la corriente académica
se enfoca en explicar el proceso de formulacién de las politicas publicas con un
analisis retrospectivo orientado hacia la investigacion cientifica. Y por otro una
corriente instrumental que se interesa en las técnicas y herramientas para el
proceso de elaboracidon de politicas publicas en donde el andlisis es un
instrumento de ayuda en las decisiones orientadas a ofrecer soluciones concretas

para ser aplicadas en la practica.”

Si se refiere a una ciencia se requiere a parte del conocimiento cientifico
dominar las técnicas del propio oficio. Asi cuando una ciencia no esta normalizada
no hay técnica que baste. Para pensar se necesita y requiere la légica y los
métodos o0 ya aunados las metodologias. Es necesario no solo el saber sino

también el hacer —dualidad teoria-practica—-."®

Las herramientas teoricas y conceptos son necesarios para entender las
complejidades que caracterizan el proceso que siguen las politicas publicas. Las
politicas publicas se complementan a partir del estudio de enunciados teéricos que
tratan de explicar la realidad social del proceso y por otra parte por las
herramientas y técnicas utilizadas en la practica del proceso de formulacion. Su
estudio se da tanto en la teoria como en la practica y ambos son complementarios

para formular la disciplina.

En este apartado se describira y analizara a groso modo la primera corriente
tedrica que se basa en el andlisis en y para el proceso de politicas publicas el
cual comprende el uso de diferentes enfoques, técnicas de analisis, investigacion

y propugnacion. En otras palabras esta corriente es lo que Parsons llama meta-

® Ordofiez Mataomros Gonzalo, Manual de analisis y disefio de politicas publicas., Universidad
Externado de Colombia, Colombia, 2013.
® Sartori Giovanni, La politica. Logica y Métodos en las Ciencias Sociales., Fondo de Cultura

Econémica, México, 2012.
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analisis el cual implica la consideracion de métodos y enfoques empleados en el
estudio de las politicas publicas, su discurso y lenguaje. El meta-analisis es un
conjunto de herramientas que son Utiles para sintetizar los datos de una coleccién
de estudios. Asi como también un conjunto de resultados obtenidos en diferentes
analisis sobre una misma cuestion con la finalidad de comprender y evaluar de

manera conjunta.”’

La disciplina plantea como producir policy eficaces que correspondan y hagan
realidad objetivos propuestos de la manera mas eficiente posible. ElI abordaje
tedrico de la disciplina es por demés amplio por su nocion multi e interdisciplinaria
la cual implica utilizar métodos de investigacion, enfoques y teorias de mas de una
disciplina. Los enfoques y teorias que debe adoptar el proceso de las politicas

publicas se ha debatido desde que Harold D. Lasswell formulo el término.

Lasswell menciona que las ciencias sociales comparten una orientacion hacia
las policy, ya que manifiestan un interés cognoscitivo creciente por el proceso
decisorio de la politica y del porqué sus resultados informativos y analiticos
aportan la base racional al proceso de decisién de las politicas mejorando su
pertinencia y eficacia.’® La visién de Lasswell buscaba mayores conocimientos y
herramientas técnicas en lo marcos, modelos y metodologias de las Ciencias

Sociales para mejorar el proceso de la toma de decisiones.

En contraste mencionan algunos autores que la nocién multi e interdisciplinaria
gue da Lasswell es substituida por un enfoque unidisciplinario el cual es dado
desde la teoria econdmica. El argumento principal de estos autores es que la
evoluciéon de la disciplina se da cuando el enfoque econdmico se coloca como
univoco en el campo de estudio de las politicas publicas. El enfoque

unidisciplinario del andlisis econémico tiene sus bases pronunciadas en el

" Parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del anlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.
"8 Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI, México, 2010.
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discurso de la Rational Choice Theory, dicho enfoque renombrara a la disciplina

como Policy Analysis en especifico analisis econémico de las politicas.”

Estos argumentos se encuentran incluso en la actualidad en permanente
polémica y debate entre los estudiosos de la disciplina. La premisa de que el
estudio de las politicas publicas no se puede basar en un solo enfoque, teoria o

campo disciplinario es visible. En contra argumento menciona Wildavsky qué:

“El analisis de la politicas publicas es un subcampo aplicado cuyo
contenido no puede ser definido a partir de limites entre disciplinas,
sino con base en aquello que parece adecuado a las circunstancias

del momento y a la naturaleza del problema”. Wildavsky, 1979.%°

La definicion de Wildavsky explica de manera clara que el estudio de las
politicas publicas no se genera a partir de limites. Su estudio se apoya en la
aplicacién de conocimientos de distintas disciplinas y por ende teorias y enfoques.
En complemento a lo que ya se menciond Aguilar Villanueva cita que la situacién

actual de la disciplina es:

“...muestra un continente unidisciplinario, en el que el analisis
econdémico es predominante y subordina a los demas enfoques, y
uno multidisciplinario, en el que el analisis juridico, politolégico y
administrativo, ademas del econdémico, son componentes
fundamentales y se combinan en el disefio de las politicas publicas.
Los dos continentes son a veces distantes y antagonicos, a veces

fronterizos y complementarios.

 Ibid.

% parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del anlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

8 Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI, México, 2010.
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Antes de pasar revista a los marcos tedricos que se consideran mas relevantes,
no se puede dejar de citar que “el como deberian elaborarse las politicas publicas”
tiene que ver con dos modelos historicos en la disciplina. Por un lado el modelo
racional de Simon -basado en el modelo conceptual del racionalismo limitado-
gue plantea tres momentos principales. El primero consiste en recoger informacion
e investigar de forma sistematica con el objeto de identificar los problemas
presentes o posibles. EI segundo momento se refiere a definir todas las
alternativas posibles para enfrentar cada problema. El tercero trata de hacer un

anélisis omnicomprensivo de todas las posibles alternativas y consecuencias.®

El segundo modelo es el incrementalismo de Lindblom —de modelo conceptual
de racionalidad desarticulada— que pretende resolver algunos problemas que
presenta el modelo anterior (como las limitaciones humanas, el enorme coste del
andlisis, la inexistencia de métodos de prevision y la evaluacion satisfactoria). El
modelo incrementalista parte del hecho de que en la préactica la elaboracion de las
politicas publicas tiene como punto de partida las situaciones existentes
anteriormente. Este plantea solo pequefios cambios o modificaciones de manera

incremental .

En suma los diversos marcos tedricos crean nuevos enfoques que pretenden
explicar el proceso que siguen las politicas publicas. La figura 1.7 agrupa las

teorias consideradas mas relevantes.

8 Este modelo presenta diversas criticas, el hecho mismo de que el autor reconoce que su modelo
a nivel de aplicacion practica raramente se produce de manera tan légica, racional y claramente
orientada. La idea de que todo proceso de elaboracion parte de cero. Que toda politica publica
parte de su raiz es un error ya que en la actualidad vemos que no existe practicamente una politica
que parte de cero, casi todas en su inmensa mayoria son politicas que han sido planteadas con
anterioridad.

% Este modelo también presenta criticas por un lado la falta absoluta de criterios que guien el
proceso, es decir directrices basicas. Por otro la idea de que el gradualismo no parece permitir el
planteamiento de innovaciones basicas. Y que el proceso de ajuste mutuo favorece a los actores

mejor organizados y con mas recursos de poder.
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Figura 1.7: Teorias de analisis del proceso de las politicas publicas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia de Ordofiez Matamoros Gonzalo.*

En primer lugar comencemos con las teorias basadas en el modelo racional que
refieren de manera general que las politicas publicas constituyen respuestas a las
demandas sociales trasmitidas al Estado y son analizadas en una perspectiva de
optimizacién de las decisiones colectivas; aunque la unidad del analisis es el
decision maker. Dentro de esta teoria se encuentra el enfoque de la eleccion

racional que considera a las politicas publicas bajo el angulo de un problema de

8 Véase: Ordofiez Mataomros Gonzalo, Manual de andlisis y disefio de politicas publicas.,

Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2013.

50




VALENCIA PEREZ JHOSSETT ALBERTO LEONARD.

accion colectiva. La nocion de racionalidad da cuenta del comportamiento de la

eleccién y elaborar modelizaciones que analicen efectos.®

La racionalidad es en primer lugar una nocion destinada al analisis de los
comportamientos individuales y de las interacciones sociales. Implica la
adecuacion de los medios (planificacion estratégica) para alcanzar determinados
fines (objetivos) en el sentido de obtener los mejores resultados dirigidos en una
l6gica de eficiencia que maximice la utilidad apoyada en la idea de costos-
beneficios. Por tanto la racionalidad refiere a la eficiencia y al control.?® La idea
misma de politica publica es conforme a la racionalidad cuando supone actores
con conocimiento de medios y fines para llevar a cabo objetivos a través de la

manera mas apropiada.

Bajo el modelo costo-beneficio no deben adoptarse policy en las que los costos
son mayores que los beneficios. Los decision makers deben elegir policy que
producen el mayor beneficio social sobre los costos. La policy es racional cuando
la diferencia entre los valores que logra y los valores que sacrifica es positivo y
mayor que cualquier otra alternativa politica.?” En politicas publicas hacer mas con

menos es optimizar recursos en todos sentidos y generar pragmatismo.

Del mismo modo dentro del enfoque racional se encuentra también el modelo
secuencial o modelo del ciclo de las politicas publicas el cual ha sido el modelo
mas comprensivo e influyente en el estudio. EI modelo secuencial es un método
de analisis que trata de una representacion ciclica racional como el resultado de

una secuencia légica.®® Este enfoque se presenta con un esquema de analisis

% Ibid.
8 Boussaguet Laurie, Jacquot Sophie y Ravinet Pauline, Diccionario de Politicas Publicas.,
Universidad Externado de Colombia, Colombia, 2009.

8 Bevir Mark, Encyclopedia of Governance., University of California Berkeley, United States of
American, 2007.

% Ordofiez Mataomros Gonzalo, Manual de anélisis y disefio de politicas publicas., Universidad

Externado de Colombia, Colombia, 2013.
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fundado sobre un principio de secuencias de acciéon que permiten dividir el

desarrollo del proceso en etapas distintas.®

De acuerdo a Parsons este enfoque concibe la formulacion de politicas publicas
COmMO un proceso compuesto por una serie de pasos o consecuencias derivados
de Laswell, Simon, Easton y Almond. Este enfoque analiza las politicas publicas
como procesos que empiezan con la definicion de la agenda y terminan con la

evaluacién y resultado de las politicas publicas.®

Empero el modelo secuencial recibe diversas criticas una de las mas relevantes
la de Paul Sabatier. Las resume en su falta de capacidad explicativa en tanto la
complejidad del proceso y su linealidad sistematica. Ya que la estabilidad de un
sistema o la linealidad de un proceso esta fuertemente condicionada a la realidad
cadtica y cambiante de la sociedad y sus actores.

Por otro lado su sesgo en tanto a capacidad mas menos de los ciclos,
propuestas y actores que participan en el proceso de politicas publicas. En otras
palabras la exclusién del analisis del contexto (0 entorno econdmico, politico,
juridico, administrativo, ideologico, etc.) donde se intenta realizar este proceso de

formulacion.®*

A pesar de la incomodidad, critica y reprobacién del modelo secuencial, ciclico o
por etapas de las politicas publicas, sigue siendo la base del analisis del proceso.
Los intentos por promover otros modelos no han representado ni ofrecido un
marco de andlisis mas conveniente, convincente y flexible para las diferentes
teorias y practicas del proceso de formulacion. Es pertinente y justificable utilizar
este modelo como un instrumento de investigacién y herramienta metodolégica

para el analisis practico y tedrico de las politicas publicas.

89 Op. cit.

% parsons Wayne, Politicas PuUblicas. Una introduccién a la teoria y la practica del anlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

% Como menciona Parsons en la realidad los limites entre fases y etapas tienden a desdibujarse,

sobreponerse y entrelazarse.
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En otro orden de cosas los modelos centrados en el analisis del poder se
enfocan en la distribucion del poder entre los diferentes grupos de interés y la
manera en como estos determinan el proceso de produccion de las politicas
publicas. Segun este enfoque el proceso de las politicas publicas esta centrado en
los intereses de la clase dominante (desde una nocidn marxista) o de diferentes
grupos de interés (desde una vision pluralista o corporativista). Estos enfoques se
basan en la observacién de grupos de poder como actores del proceso de las

politicas publicas.

Para las corrientes marxistas la preocupacion es la aplicacion y explicacion de
las ideas de Marx por lo cual describen al proceso de formulacion de las politicas
publicas desde la 6ptica de una sociedad capitalista encarda de cumplir los
intereses de la clase dominante. De otra manera explican las policy que deberan
servir como bases de las formas politicas de la lucha de clase en diferentes paises
capitalistas.

Para este enfoque el Estado se encuentra monopolizado por una clase social
dominante, por lo cual cualquier accion incluidas las politicas publicas son el
reflejo de los intereses de estos grupos dominantes nombrados por algunos
autores elites. Este enfoque se concentra en la distribucién del poder entre los
grupos dominantes y en la manera en la que estos definen la formulacién de las
politicas publicas.?” El problema principal de esta corriente en general radica en su
naturaleza ideoldgica, determinismo econémico y su incapacidad para explicar los
factores causales que hacen que los resultados de las acciones publicas lleven el

beneficio solo a la clase dominante o élite.®3

Asimismo el proceso pluralista supone la primacia de grupos de interés
—-ciudadanos organizados, sociedad civil, sindicatos, corporaciones etc.— en el

proceso de formulacion de las politicas publicas. En este modelo el desarrollo del

% parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del andlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

% Ordofiez Mataomros Gonzalo, Manual de andlisis y disefio de politicas publicas., Universidad
Externado de Colombia, Colombia, 2013.
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proceso de formulacion se da en una arena de confrontacidon de intereses

controladas o reguladas por un arbitro que es el gobierno.*

Estos enfoque son definidos comunmente con un diagrama llamado tridngulo de
hierro que encuentra sus fallas en solo centrar su analisis en la distribucion de
poder y solo observar a grupos sociales confrontados por este para obtener el
predominio de sus intereses. Empero este enfoque da al andlisis otros factores
diferentes a la secuencia lineal de los modelos racionales y un punto especifico

sobre el contexto politico-social y econémico-social donde se desarrolla.

Por otro lado la teoria institucional y neo-institucional sobre el proceso de
formulacion de las politicas publicas tiene como principal unidad de analisis a las
organizaciones e instituciones sociales, politicas y econémicas de una sociedad.
La formulacién de las politicas publicas pertenecen a un contexto institucional los
problemas y soluciones existen en un espacio constitucional.’® Utilizar métodos en

las politicas publicas implica que se tome en cuenta las situaciones institucionales.

La elaboracién de politicas publicas se produce dentro de redes organizadas en
planos multiples. La decision making depende de agentes (actores) ubicados en
distintas instancias de gobierno. Cuyo papel activo en la mayoria de los casos es
simplemente de transferencia de recursos. La compleja interaccion entre los

actores esté influida por las instituciones y las costumbres politicas de cada pais.*

Los actores en politica publica son importantes porque son los que deciden lo
gue se hace y que no se hace. Existen por lo menos tres actores principales, dos
de ellos muy visibles, el gobierno y el sector privado (econémico) y la sociedad y

asociacion civil.

* Ibid.

% parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del andlisis de
politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.

% Aunque dado su alcance la claridad de la influencia de actores o instituciones regionales,

globales o internacionales es evidente.
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Estos tienen diferentes capacidades de determinar que es un problema publico y
sobre todo influir en él. El grado de ordenamiento de actores no corresponde a su
importancia, la democracia permite que cualquier actor pueda definir una situacion

potencialmente problematica.

Una vez definidos los actores es necesario precisar o dar legitimidad a un
potencial problema. Para que un problema sea visto como publico y llegue a la
agenda debe tener un respaldo amplio de actores. Hay una fase de
problematizacion durante la cual un cierto nimero de actores perciben una
situacién anormal y la califican de una manera particular para llamar la atencion a

una accion publica.

En suma no puede haber una sola definicién de politicas publicas que incluya
todas las teorias y enfoques de la disciplina. Ni una sola teoria, enfoque o modelo
capaz de explicar todos los procesos existentes de las politicas publicas. El debate
permanente entre el predominio de enfoques sobre otros y con esto también las
diversas definiciones de la disciplina hace complejo y nebuloso el estudio de las
politicas publicas, pero también lo enriquece y amplia. Hablar de politicas
publicas es establecer algo que puede ir mas alla de un propio campo de estudio.
Por lo cual implica estudios politicos, econdémicos, juridicos, sociales, etc.
orientados a que lo publico debe encontrarse en correspondencia y lealtad con la

mejor decision making.®’

En un principio la Policy-decision making era basado solo por los intereses
politicos en juego y la base de conocimiento cientifico y técnico no tenia gran
peso. No se sabia como se fundamentaba, como se desarrollaba y cémo concluia
la decision, ni como y por qué permanecia o cambiaba en el tiempo.”® En la
actualidad con el desarrollo de la disciplina existen diversos marcos analiticos y
metodicos. Multiples caminos para aproximarse al proceso de formulacion y

analisis.

9 Aguilar Villanueva Luis, “El estudio de las politicas publicas.” en Coleccién de Antologias de
Politica Publica. Primer Antologia., Miguel Angel Porrtia, México 1992.

% Aguilar Villanueva Luis, Politica Publica., Siglo XXI, México, 2010.
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En conclusion el proceso de elaboracion de politicas publicas es diverso pero en
la mayoria de las ocasiones el sustento tedrico y practico tiene que ver con
términos genéricos como el Analisis, el Disefio y la Evaluacion los cuales son

elementos cientificos y técnicos para la implementation de las policy.
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CAPITULO Il: METODOLOGIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

Antes de entrar de lleno a este apartado se considera crucial generar algunos
enunciados de advertencia. En primer lugar en la vida algunas cosas son mas
complejas que sugerencias sistematicas. La teoria y la practica pueden o no tener
correspondencia en la realidad. Los conocimientos seran erréneos o0 no segun su
uso y no su revestimiento. Cuando se trata de examinar problemas de descubrir,
de comprender, en suma de ampliar la empresa cognoscitiva del hombre sobre la

realidad el uso de términos y lenguaje es crucial.®

Buscar el bienestar social es un concepto multidimensional y contextual cuya
medicion no es estable. Nadie ignora cuan peligroso es extraer una proposicion de
su contexto. Las politicas publicas no son la ansiada panacea de la sociedad. Los
grandes problemas sociales y su diversidad mantienen diferentes especificidades
en soluciones. Las politicas publicas no resuelven temas sociales complejos

resuelven problemas especificos.

No existe la mejor metodologia de politicas publicas sino metodologias mas o
menos adecuadas para contextos especificos (pluralismo de metodologias). Quien
es consultor es consiente no solo de las variables que maneja sino de sus limites.
Sobriedad valorativa acerca de la capacidad de una metodologia para evitar
subestimar resultados. En la realidad las etapas de las metodologias no estan
delimitadas ya que estas se sobreponen y entrelazan. Durante toda la formulacién

se analiza, evalla y disefia.

Es de sentido comun tomar un método y probarlo, si falla admitirlo
abiertamente y probar otro. Atrevida y persistente experimentacion es

hacer la prueba. Franklin D. Roosevelt.

% Sartori Giovanni, La politica. Légica y Métodos en las Ciencias Sociales., Fondo de Cultura

Econémica, México, 2012.
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Ahora bien existen muchos enfoques para realizar analisis y métodos sobre
politicas publicas. Esto podria ser en gran medida debido a la particularidad
especifica de cada politica publica a implementar. En qué contexto acontece, bajo
que disefio, cual y cOmo es su ejecucion y bajo qué y con cuales criterios se
evallan sus resultados. En otras palabras esto se da porque las politicas publicas

mantienen multiplicidad en medios y fines.

El presente describe de manera generalizada las variables que considera
constantes en la metodologia de creacion de politicas publicas. El fin de este
apartado no es apuntar a una normatividad de la metodologia de las politicas
publicas. Mas bien es encontrar en cualquier metodologia variables que no se
pueden dejar fuera. Ya que esta investigacion no concuerda con la idea de un

proceso fortuito o espontaneo en la elaboracion de politicas publicas.

Esta metodologia esta basada en el modelo de etapas que se considera a través
de la bibliografia seleccionada el mas ad hoc para formular politicas publicas.*®
La metodologia a describirse en todo este apartado consta de los siguientes

pasos:

1% E| modelo secuencial ha sido representado de diferentes maneras con mas o menos etapas

incluidas en un ciclo. Este pretende responder cual es la metédica mas adecuada para formular
politicas publicas. Pese a su critica como ya se menciono es el Unico hasta ahora que ofrece el
marco de analisis mas conveniente, convincente y flexible para las diferentes teorias y practicas del
proceso de formulacién. Es pertinente vy justificable utilizar este modelo como un instrumento de
investigacién y herramienta metodologica para el andlisis practico y teérico de las politicas
publicas. Empero los nuevos algoritmos tecnolégicos de la informacion, su uso y rol desplazan en
parcialidad o totalidad esta visién. El uso de tecnologia es ya ejecutado para generar politicas
publicas; desplaza en medida el costoso seguimiento por etapas. Su aplicacion ha denominado a
los gobiernos como electrénicos y reduce muchos vicios tradicionales como los mecanismos

burocraticos y la corrupcion.
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Evaluacion.
O
O Implementation.

Diseno.
O
Anadlisis de Contexto.

Figura 2.1: Metodologia de las Politicas Publicas. Fuente: Elaboracion propia.
2.1 Andlisis de Contexto de las Politicas Publicas.

Las politicas publicas tienen sustento en el razonamiento técnico-politico que se
adecua al contexto para llevar a cabo objetivos deseables y conseguir que las
intenciones se materialicen en hechos. Dentro de los muchos pasos para generar
métodos sobre politicas publicas una variable constante siempre sera el andlisis

101

de contexto™ social — y sus dimensiones econémicas, politicas e ideoldgicas-. El

1%L E| término es basto y complejo, la definicion de esta investigacién hace referencia a la relacién

interna entre determinados procesos y circunstancias de un fendmeno social o politico y a sus
especificidades concretas. La importancia de considerar los factores contextuales en el analisis
tiene que ver con el hecho de que un acontecimiento social o politico nunca se presenta aislado,
sino que siempre esta empotrado frente a una situacion determinada por lo tanto est4 en una

interaccion compleja con una multiplicidad de factores de diversa naturaleza. El enfoque de
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analisis de contexto es parte de la factibilidad previa al disefio y ejecucion de las
politicas publicas.’® Es la medula de la formulacién que se nutre de mdltiples
factores.

Antes que nada es importante entender el ambiente donde ocurren los
problemas especificos —definirnos y saber si llegaran a considerarse publicos- vy
donde y con qué mecanismos se podria tomar una decisiones o no al respecto
—en un escenario de soluciébn—-. Cuando se pretende llegar a un complejo
desarrollo de una politica publica se debe entender la naturaleza de causa para
poder generar una solucién acertada tomando en cuenta todos los factores

importantes posibles.

En las politicas publicas es un pecado no considerar lo posible y o no posible.
Valuar viabilidad y pertinencia es evitar malas decisiones. La importancia e
idoneidad depende de la contingencia social. Empero los hechos cambiantes en el
contexto también generan la creacion de nuevas soluciones. Una politica publica
Optima depende de la rigurosidad con que percibe todos los problemas que son
necesarios proveer y la minuciosidad por encontrar soluciones adecuadas a estos.
En otras palabras las politicas publicas dependen del problema y las opciones que
se toman para resolverlo. Es ahi en las opciones donde existe el andlisis de
contexto cuando un campo de posibles acciones estructurado es mucho mas

grande.

El analisis de contexto en suma debe —o deberia—- entender la prioridad publica
mas relevante de una sociedad. Priorizar problemas publicos estratégicos en la
construccion de la agenda setting politica. Es decir definir y atender el problema
publico mas relevante y necesario; cuantificar su magnitud y analizar sus causas.

Cabe sefalar que el andlisis de la causalidad es multifactorial y es de capacidad

investigacién analitico de Nohlen sobre contextualizar sera la base “para definir esta primera etapa
de las politicas publicas. Véase: Nohlen Dieter, El consteto hace la diferencia: Reformas
Institucionales y el enfoque histérico-empirico., UNAM, TEPJF, México, 2005.

192 corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Pablicas., IEXE Editorial, México, 2012.
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de producir efectos deseados. Basta la ley de causalidad como la grafica mas
103

obvia para entenderle: “a” produce un efecto “b”.

Empero las consecuencias de las decisiones tomadas no son rigurosamente
previsibles en la medida que la coyuntura es cambiante. Observamos los hechos
deseamos unos fines determinados y elegimos cargando con los riesgos de la

eleccion, sin derecho a la accesibilidad de innovar en totalidad.

Analizar algo no es cuestion de entender un solo punto sino diversos,
comprender que una sola vision no tiene la solucion a todo es fundamental. El
potencial explicativo de variables que se ponderan adecuadamente es lo que
define y reconoce los problemas y sus limites. Debe existir una distincién analitica
entre factores involucrados con la ponderacién de su relevancia e interaccion. El
andlisis de contexto es un campo de la explicacién de los fenédmenos sociales, un
elemento auxiliar de punto de referencia de construccién racional para analizar la
realidad. Si en lo social todo tiene relacion hagamos en lo posible el entendimiento

de en qué medida y en qué forma.*®*

En suma la importancia del realismo sobre el proceso y la influencia de factores
no técnicos es la traducciéon del conocimiento en politicas publicas. Hacer lo
posible sobre lo real es ver consecuencias negativas y positivas de las politicas
publicas desde una visibn mecanica y lineal. Ello evita errores en la légica y
genera conclusiones fuertes. Certeza en las consecuencias es el impacto de la
l6gica en las politicas publicas. La estabilidad de certidumbre previsible es
necesaria en el proceso de formulacion de politicas publicas. Da grados de
credibilidad ya que el simple consenso en si no aplica para verdad.

Impulsar politicas publicas con evidencia cientifica define que es el ambito de lo
factible y constructivo. Los conocimientos de los mejores medios para alcanzar

mejor los objetivos. Insistiendo en el objetivo ordenado la mejor justificacion de la

1% Manski Charles, Public Policy in an uncertain world. Analysis and decisions. Harvard University

Press, Cambridge, Massachusetts, London, England, United States of America, 2013.
1% Nohlen Dieter, El consteto hace la diferencia: Reformas Institucionales y el enfoque histérico-

empirico., UNAM, TEPJF, México, 2005.
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policy es el conocimiento. Buscar un resultado esperado a través de conocimiento

obtenido es iluminar cuestiones y manejar métodos de resolucion.

Las politicas publicas en un mundo incierto generan predicciones inexactas al
grado de incertidumbre.’®® A predicciones mas exactas mejores resultados y
manejo de que datos combinables son los supuestos creibles. La ausencia de
datos relevantes sobre la situacion califica al conocimiento como parcial o amplio.
La interaccion entre el conocimiento previo y el obtenido es necesaria para
generar responsabilidad en las decisiones. El intervalo entre prediccion y

resultados depende de los datos y sus supuestos.

Es necesario elaborar una variedad de posiciones para identificar pruebas que
hagan menos estrecha la incertidumbre. Quien se dedica al estudio y oficio de las
politicas publicas sabe que existen diferentes Opticas para identificar informacion.
Debido al espejismo de la informacion se debe ser cauteloso aunque no
preferente. La calidad en el diagnostico es el analisis de informacion para la
solucién, objetivos, propuestas y viabilidad de seleccion. Es en otras palabras la
capacidad técnica para saber la vialidad de tomar o no una decision de accion.

El control de certidumbre y gestion de la ignorancia es el conocimiento como
herramienta de la toma de decisiones. Las diferencias en el contexto social cultural
de las ciencias para las politicas publicas en diferentes sistemas nacionales o
cuando se enfrenta en el marco internacional contempla la ignorancia contextual.
Debe existir mecanismo de retroalimentacion pero siempre y cuando se adapte
méas que adoptar y se innove mas que imitar. No existen resultados en una

poblacién sin la designacion de tratamientos ad hoc. La ignorancia contextual

1% Empero la incertidumbre en el contexto de la politica puede ser manejado como una

herramienta analitica a través de la teoria de las decisiones o modos de inferencia estadistica.
Véase: Manski Charles, Public Policy in an uncertain world. Analysis and decisions. Harvard

University Press, Cambridge, Massachusetts, London, England, United States of America, 2013.
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deteriora un marco referencial de implementacion. Es la ignorancia importante en

el resultado de la policy en préactica.'®

Por otro lado algunos enfoques traducen el analisis del contexto a través de
teorias. Por ejemplo en la teoria sistémica el andlisis de contexto tiene como
objeto principal de estudio al sistema politico. Se basa en descubrir las identidades
de los elementos que componen al sistema, la naturaleza de sus relaciones y los
cambios dinamicos que rigen la conducta o evolucion del sistema en su conjunto.
Sin embargo el analisis de contexto en politicas publicas no solamente debe tomar
en cuenta las influencias expuestas en el sistema politico —aunque es decisivo y
relevante— sino también a otros sistemas de la sociedad importantes —como los
gue Easton nombro como ambiente en su esquema-. Comprender la organizacion
de un sistema es la capacidad de responder a las circunstancias en que

funciona.t?’

ENTRADA: SISTEMA SALIDA:
N POLITICO. g

ACCION RESULTADO

AMBIENTE

Figura 2.2: Caja Negra. Fuente: Elaboracién propia en base a lectura.'®

Asi la tipologia historica también en analisis el contexto, toma en cuenta el factor

tiempo-espacio'® y en suma el anélisis retrospectivo para explicar la realidad. Aun

1% E| analisis de politica publica comparada no es desdefiado, el registro de experiencias

internacionales y locales es importante en el conocimiento.
197 Easton David, Esquema del andlisis politico., Amorrurto Editores, Argentina, 1999.
1% bid.

Calcular posiciones adoptadas. Realizar consultas de sondeo
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cuando en ningun contexto las proposiciones deberian trasladarse de un lugar a

otro ya que los hechos varian acorde con los cambios.

Igualmente el estudio de modelos ideales de interpretacion de realidad también
pretende describir el contexto. Aunque cabe aclarar que no existe un tipo ideal de
interpretacion de la realidad sino variantes existentes. En el debatir los tipos
ideales lo verdaderamente relevante es la observacion de las variantes. Esto no es
otra cosa que la adaptacion de los sistemas ideales en base a las realidades

sociales existentes.

En conclusién el tomar como una variable constate al analisis de contexto de las
policy tiene que ver con que las decisiones plasmadas en el disefio no sean
basadas en sentimientos, instintos e intenciones. En la estabilidad, eficiencia,
eficacia, efectividad y rendimiento de las politicas publicas muchas veces el
contexto hace la diferencia. El analisis de contexto es parte integral del proceso de
formulaciéon de politicas publicas vital para generar el disefio y encontrar

resultados en la implementation; politicas publicas a la mejor medida.

El conocimiento del contexto hace que los problemas se detecten y traten
temprano incluso cuando solo existen pistas probables. Es en otras palabras sacar
a la luz conocimiento para generar atencién a las politicas publicas.*® No existen
soluciones universales pero si andlisis de contexto pertinente para definir
soluciones a problemas y mecanismos de accién. No hay forma de propuesta sin
conocimiento. El analisis de contexto genera un escenario de soluciones y un
escenario de mecanismos; ilumina los recursos disponibles para alcanzar

objetivos.***

199 E| tiempo es el maximo innovador del contexto.

19 Brooks Harvey y Cooper Chester, Science for Public Policy., Pergamo Press, United States of
America, 1987.

1 E| anélisis de contexto no hace denso ni poco optimo la creacién de politicas publicas. Porque
pese a su amplio resultado esta limitado a restringir andlisis exhaustivos de factores no
consolidados o poco importantes. Su labor es encontrar los requerimientos fundamentales para la

creacion de una politica publica. Incluir un cometido viable a un método eficiente, eficaz y efectivo.
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| |
. ANALISIS DE CONTEXTO. .
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: Entender el ambito del problema y su definicién especifica para valuar pertinencia y viabilidad en soluciones y mecanismos de :
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Ponderacion de variables seglin su importancia e interaccion.
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2.2 Disefo de Politicas Publicas.

Si se desea disefar con eficiencia, eficacia y efectividad es necesario llevar acabo
ex ante el andlisis de contexto™?. Ningun disefio puede dejar atrds a este, la
observacion atenta de la realidad es de relevancia. No se toman decisiones en
hoja en blanco ya existe un contexto, del que se define un problema y se aporta
solucion. No hay un sistema ideal de disefio el mejor es el que funciona. En el
disefio™® se alinean los propésitos, mecanismos, incentivos y capacidades. La
perspectiva de disefio es planear el abordaje de los problemas, objetivos y

resultados.

El disefio parte de la incorporacion del problema ya definido, con sus soluciones
y mecanismos de accion en la agenda setting politica. Este posicionamiento se
define como algin problema que la ciudadania y los distintos grupos de la
sociedad buscan hacer susceptibles de atencion para el gobierno —-que por
regularidad y no por excelencia es el encargado de tomar o no en cuenta los
problemas-.EIl gobierno es el encargado normativo de realizar una valoracion del
problema y de la propuesta (programa o proyecto). El disefio puede ser resultado

de negociacion y cooperacion para la ejecucién de programas publicos.

El disefio es el plan de accion previo a la ejecucion de la politica publica. En la
mayoria de ocasiones expone cuestiones como los objetivos, justificaciones,
definicion del problema, mecanismos de accion, solucion, e intenciones de logro.

Describe una planeacién legal, administrativa, presupuestal, de operacion, etc.

Toda politica publica requiere de un sustento y desahogue de procedimientos de

caracter legal. La normatividad juridica, permite la ejecucion de politicas publicas.

12 Es necesario para disefiar con método las politicas publicas. Aqui realmente se define el

problema, se analizan soluciones y se visualizan mecanismos de acciones.
13| as recomendaciones del experto consultor Franco Corzo serén la base para definir la etapa del
disefio de la politica publica desde el enfoque de entender al disefio como el plan de accion de
todas las etapas de la politica publica. Véase Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Publicas.,

IEXE Editorial, México, 2012.
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Ello implica algunos pasos importantes como revision del marco normativo
relacionado con lo propuesto y la identificacion de las actividades legales
necesarias para llevar a cabo la politica publica.

Asi también la planeacién de administracion y presupuesto es importante. En
estos planes se contiene la estrategia de operacion de la politica publica y la de
aseguramiento financiero para la ejecucion de la misma. La planeacion
administrativa se encarga de recursos humanos, infraestructura fisica necesaria y
mecanica politica. Los recursos humanos contemplan la cantidad de personal que
se requiere para poder ejecutar la politica publica, el perfil de cada cargo
estratégico y el organigrama en que operara la politica publica.

La infraestructura es la estructura basica que permita operar a ala politica
publica.’** La mecéanica operativa se refiere a los pasos esenciales que permiten
qgue la politica publica opere de forma correcta, para ello es necesario que las
operaciones sustantivas tengan un orden cronolégico. La programacion
presupuestal por su parte debera incluir la inversion total requerida para ejecutar el
presupuesto y un calendario presupuestal de distribucién periédica de recursos.

Las reglas de operacion en politica publica por lo general se encuentran
divididas en introduccion, alineacion, objetivos generales y especificos y
lineamientos. La introduccién presenta de forma clara las razones que propiciaron
el disefio de la politica publica. Es la parte que explica en que eje estratégico de la
agenda politica se encuentra la politica publica. Esta permite justificar la existencia
de la misma. Los objetivos y lineamientos simplemente se transcriben en un

documento.

Para algunos especialistas el disefio se presenta en un informe de hechos de
todas las etapas de la politica publica. Promueve informacion relevante como la
importancia del problema y su definicion, la necesidad de tomarse en cuenta, su
solucion y mecanismos de accion. En el informe se abordan cuestiones como

objetivos de éxito, la descripcion de las acciones de resolucion y la justificacion de

14 Dependiendo la politica publica podria ser oficinas, muebles, inmuebles, maquinaria, etc.
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la politica publica. El disefio e implementation en la actualidad estan regidos por

principios como la transparencia, la publicidad, la rendicién de cuentas, etc.*™

2.3 Implementation.

La mayoria de los autores coinciden en que no existe una separacion radical entre
el disefio y la implementation'*®. Algo dificil es determinar dénde acaba una y
empieza otro.”~" La implementation es la ejecucion de aplicar un programa de
accion (disefio) a una situacién, que implica modificaciones y perturbaciones en

relacion con el estado natural de las cosas.'*®

Es la fase de expectativa de la politica publica y la politica publica ya percibida.
Es el conjunto de procesos que vienen tras la fase de programacion. La puesta en
marcha del plan (disefio) donde se realizan procesos presupuestarios, de creacion
legal, entrenamiento de los recursos humanos que la llevaran a cabo y de

comunicacion.

Implementation son aquellas acciones efectuadas con miras a realizacion de
objetivos previamente decididos (a corto, medio o largo plazo). A esta accién
pertenece tanto los esfuerzos momentaneos por traducir las decisiones en
propuestas operativas como los esfuerzos prolongados para realizar los cambios

grandes y pequefos ordenados por las decisiones politicas.

5 para méas sobre esta etapa véase: Corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Publicas., IEXE

Editorial, México, 2012.

118 E| término es introducido por Wildavsky y Pressman. Para Wildavsky es toda actividad de

ejecucidon de una legislacion. De aqui depende el mal o buen funcionamiento de una politica
publica ya en su apartado mas practico. Véase Hill Michael y Huper Peter, Implementating public
policy: Governance in the theory and in practice., SAGE Publications, London, 2002.

Y7 Algunos autores mencionan que disefio e implementation son las dos caras de la politica
publica.

118 corzo Julio Franco, Disefio de Politicas Pablicas., IEXE Editorial, México, 2012.
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La implementation es la accidon encargada de ejecutar la politica publica
decidida, es el momento en que lo decidido se aplica en la realidad, en el ambito
de lo publico con todas sus ventajas o desventajas; en ella concurren los recursos,
la tecnologia, la organizacion, la informacion y las capacidades. Esta fase es
crucial ya que el contenido y los posibles efectos de la politica publica pueden ser

modificados por la forma en que se realizan en préactica.

Aqui se reafirman la mejor forma de ejecutar una politica publica, como planear
los recursos para ejecutarla y como difundirla. La forma directa de ejecutar una
politica publica se da por medio de los recursos humanos que la llevan a cabo de
manera particular. ElI grado de colaboracion debe ser viable. La perspectiva
administrativa de la implementation tiene éxito en los mddulos, brigadas vy
organismos. Aunque hay que tener cuidado cuando los criterios son meramente

administrativos y no de impacto.

En suma la implementation no es algo lineal estd marcada por fallos y conflictos
permanentes en su proceso. Toma diferentes formas y dimensiones en diferentes
paises segun el grado institucional, administrativo, politico e incluso cultural.
Empero aumenta recursos disponibles en capacidades intelectuales, experiencia
acumulada y apartados técnicos de la practica. El éxito relativo se sustenta en el

complejo proceso de aprendizaje.

La implementation de las politicas publicas es probablemente la mejor fase que
refleja la complejidad y rigueza de las mismas (retroalimentacion). Esta contiene a
todas las fases involucradas. El proceso de las politicas publicas se centra
especificamente en la implemetation pues al final es la parte de accion. Una buena
implementation mantiene: objetivos claros y estables, decision basada en
evidencia (antecedentes), trabajo directo en el terreno con introspeccién honesta

de la organizacion y claridad de los puntos débiles.

El ambito donde se ejecutan las metodologias debe tener un alcance de
evaluacion. Los resultados de la implementation da productos, reportes e informes

disponibles al publico; evaluaciones aplicadas efectos positivos. Organizaciones
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publicas con capacidades y reputacion y diagnosticos diversos (como el

comunitario participativo).

Es importante declarar que una vez instrumentada una politica publica es muy
complicado eliminarla a pesar de que este dando malos resultados por eso es

importante el proceso de implemntation como proceso practico.

2.4 Evaluacion de resultados y alcances.

La evaluacion en politicas publicas es multifuncional. En la metodologia de las
politicas publicas es un proceso continuo en sus etapas. Tal vez mas importante
gue evaluar los procesos sea mas evaluar resultados y alcances. Evaluar es
valorar los efectos para determinar como ha cambiado una situacién una vez
culminada la politica publica. Responde algunas cuestiones de saber si se generé
0 no los objetivos deseados o hasta qué punto. Es un sistema de retroalimentacion
porque indica donde podria mejorar tanto analisis de contexto, disefio e

implementacion.

La evaluacion de las politicas publicas debe hacerse con referencia a la base
fundamental de los resultados alcanzados tanto en los aspectos previstos como
imprevistos. En otras palabras consiste en el proceso necesario para medir el
grado en el que se alcance las finalidades deseadas y sugieren los cambios que

pueden citar las realizaciones.

Genera conocimiento de causa sobre si la politica publica ejecutada sirve o no,
que es lo bueno de ella y donde debe cambiarse; en pocas palabras mide su
eficiencia, efectividad y eficacia. La evaluacion de las politicas debe ser medida
por su impacto que puede ver con las intenciones y expectativas a favor o en
contra. Sin la evaluacion de politicas publicas no hay eficiencia (logro), no hay
eficacias (optimizacion de recursos) y no hay efectividad (validez tanto de logro

como optimizacion).
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El analisis de la evaluacion incluye una serie de técnicas principales: las que
miden la relacion entre costos-beneficios, las que miden el desempefio y las que
miden los alcances a través de los resultados.’® Evaluacion también implica el
control, monitoreo o medicion del desempefio no solo de las politicas publicas sino

de quienes las llevan a cabo en la practica.

El monitoreo y evaluacion deben ser concebidos como ejercicios objetivos,
aleccionadores, utiles y constructivos donde los logros y los fracasos son
exaltados en sus justas proporciones, proveyendo un marco autocorrectivo para
mejorar la politica plblica y obtener mejores resultados.*® Dichos ejercicios deben
servir como instrumentos que ademas de dar razon del funcionamiento de una
politica publica resaltan sus fallas, problemas y vacios e identifican en la

autocorreccion ajustes y modificaciones determinantes.

Basta dar por conclusion de este apartado, que los modelos racionales como los
son las metodologias mantienen su grado de utilidad en codependencia de sus
resultados en la realidad. Esta investigacion no trato de agregar una metodologia
mas al campo disciplinario de las politicas publicas. Solo pretende a través de un
estudio descriptivo apuntar a la conciencia de quienes formulan politicas publicas,
variables constantes que se deben tomar en cuanta al momento de pensar esta

idea.

Uno de los propositos fue la tesis de que las politicas publicas no pertenecen a
un campo fortuito o espontaneo de acciones sobre hechos. Sino mas bien a un
modelo racional basado en un conjunto de conocimientos organizados a los que
se llega mediante la constante observacion y el analisis; por algo las politicas

publicas son una ciencia.

9 parsons Wayne, Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del anlisis de

Politicas publicas., FLACSO México, México, 2012.
% Ordofiez Mataomros Gonzalo, Manual de andlisis y disefio de politicas publicas., Universidad

Externado de Colombia, Colombia, 2013.
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ANEXO.

Glosario de términos en otro idioma.

Definicion pertinente.

Accountability. Rendicion de cuentas/exigir resultados.
Advocacy coalition. Coalicion de apoyo (Coalicién
promotora, de recomendacion,

abogacia). Individuos de una variedad
de posiciones que comparten un
sistema de creencias patrticular. Actores
relevantes que influyen en las Politicas
Publicas.

Agenda-setting. Proceso de seleccion y jerarquizacion
de issues (temas/asuntos) para
establecer una agenda.

Decision maker. Tomador de decisiones.
Decision making. Toma de decision.
Development Administration. Administracion del/para el desarrollo

(principalmente econémico).

Evaluation. Evaluacion.

Politica Publica de influencia Global. En
economia son las Politicas Publicas que
se sugieren e instrumentan en una
Regiébn o Blogue a partir de los
Organismos multilaterales. También
pueden ser consideradas como
Politicas Publicas de influencia Mundial
en los Organismos Internacionales.

Global Public Policy.

Governance. Gobernanza.

Implemetation. Término que ha sido traducido del
inglés al espafiol por neb6logos como
Implementacién aunque el término no
se encuentre de manera formal en la
lengua espafiola. Este neologismo hace
referencia a palabras como:
instrumentar, ejecutar y llevar a cabo
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una accion o plan.

Knowledge of and in. Conocimiento de y en.

Nueva gerencia/Gestién Publica (NGP).
. Conjunto de medidas y técnicas de
New Public Management corte neoliberal que tienen como
objetivo hacer eficiente
econdmicamente el aparato de la
Administracion Puablica.

Outputs. Resultados.

Politicas; se entiende como la accion

. (racional), decision de gobierno,

Policy. programa, resultado, propdsito
especifico, entre otras.

Andlisis de la Politica. ElI término
) _ también hace referencia al nombre que
Policy Analysis. le dio el enfoque econémico a la
disciplina al concebirla como

unidisciplinaria.

Harol Lasswell lo define c6émo:
“Conjunto de disciplinas que se
encargan de explicar los procesos de
elaboracion y ejecuciéon de las politicas
y se encargan de localizar datos y

Policy Sciencies elaborar interpretaciones relevantes
para los problemas de politicas de un
periodo determinado.” Las Ciencias de
las Politicas proponen que el gobierno
requiere de mayores conocimientos y
herramientas técnicas para mejorar la
toma de decisiones.

Policys sciences of democracy. Las Ciencias de las Politicas de la
democracia.

Toma de decision politica; entendido

_ o _ como una accién de racionalizar un

Policy-decision making. proceso previo y andlisis para la
deliberacion de la decision.

Policy maker. El formulador de Politicas Publicas.

Policy Networks. Redes, Canales de/para la influencia de
grupos sociales (publicos o privados;
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nacionales o internacionales) en las
Politicas Publicas.

Politics.

Politica; hace referencia a la lucha por
el poder o conflicto de intereses entre
los grupos o individuos de una
sociedad.

Problems solving.

Solucion de problemas

Public.

Lo Publico/Publicas.

Public Policy.

Politicas Publicas.

Quality of Governance.

Calidad de Gobernanza. Buen gobierno.

Rational Choice Theory.

Teoria de la Eleccién racional.

State without State.

Estado sin Estado. Idea y pensamiento
gue sostiene que los individuos deben
tener autosuficiencia, autodeterminacion
y no depender de una manera excesiva
del apoyo del Estado.

Welfare State.

Estado de Bienestar/ Estado de
Derecho
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