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Resumen

Esta ponencia realiza una mirada exploratoria al estado actual del debate acerca de la
taxonomia o composicion de los estudios de politicas publicas o ciencias de politicas
(public policy studies-sciences). Ademas, profundiza en la distincion entre dos sub-campos
de estudio: el andlisis de politicas publicas (policy analysis) y la investigacion del proceso
de las politicas publicas (policy process research). Finalmente, sugiere que es necesario
dinamizar el debate alrededor de las “areas grises” de la disciplina para seguir fortaleciendo
el edificio tedrico de las politicas publicas.

Introduccién

Actualmente, existe en la literatura especializada de las politicas publicas un debate
abierto acerca de lo que son y de lo que constituyen “los estudios de politica publica” o “las
ciencias de politica publica” (public policy studies-sciences). En los dltimos afios la
pregunta por el cambio, el desarrollo y la estabilidad de las politicas ha revitalizado tal
discusion (Sabatier, 2007). Los estudiosos del tema (policy scholars) alrededor del mundo
siguen debatiendo acerca de la naturaleza, los criterios de diferenciacién y la definicion
misma de los estudios de politica publica, dinamizando de esta manera el campo de la
teorfa de politicas publicas® (policy theory) (deLeon y Weible, 2010; deLeon, 1997;

! Esta ponencia recoge resultados parciales del proyecto de investigacion Politicas publicas territoriales en
Medellin, actores, recursos y oportunidades. Las politicas publicas de desplazamiento forzado, y de las
diversidades sexuales y de género. Financiado por el CODI y el Instituto de Estudios Politicos de la
Universidad de Antioquia (Medellin-Colombia). Coordinador: James Gilberto Granada Vahos, Co-
investigador: Jonathan Alejandro Murcia, Estudiantes en formacion: Jhony Alexander Tamayo, Gloria Andrea
Garcia y Carlos Andrés Olaya.

2 Noétese la diferencia conceptual y semantica entre la teoria politica (political theory) y la teoria de politicas

(policy theory).
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Birkland, 2011; Smith y Larimer, 2009; McCool, 1995; Sabatier, 2007; Regonini, 1991;
Miyakawa, 1999; Nagel, 1988).

Lastimosamente, al reconocer la importancia de clasificar o por lo menos de discutir la
clasificacion de los estudios de politica en términos de campos y sub-campos, una especie
de taxonomia de la disciplina, resulta increible lo poco que se ha realizado en el contexto
colombiano y latinoamericano al respecto. De hecho, algunos como Aguilar Villanueva
(1992) han decidido dejar a un lado el debate, pues “se trata de una disputa tan interminable
como poco conveniente” (p. 69), y otros como Roth (2002) han simplificado el asunto al
extremo sin siquiera abordar la discusion (Es igual hablar de “ciencias” de politicas, de
“estudios” de politicas y de “analisis” de politicas? Concretamente /Qué se entiende por
investigacion para las politicas publicas (policy research)? (Qué significa investigar el
proceso de las politicas?

Por lo general algunos estudiosos en el contexto colombiano han asumido, aunque sin
desconocer la clésica diferencia lasswelliana entre knowledge in y knowledge of, que el
llamado “analisis de politicas publicas” constituye el cuerpo entero de toda la disciplina
(Cfr. Hernandez, 1999; Roth, 2002; Gavilanes, 2010). No obstante, luego de un breve
acercamiento a la literatura internacional sobre politicas publicas, en especial la escuela
anglo-americana®, no resulta dificil descubrir que, por una parte, se habla de los estudios de
politica publica como un gran campo de conocimiento plural y general y, por otra parte, se
habla del analisis de politicas publicas como un sub-campo de conocimiento aplicado,
especifico y particular.

En este sentido y con el animo de mostrar una mirada exploratoria y abierta para
problematizar y dinamizar el debate en torno a los estudios de politica publica y sus
diferentes sub-campos —policy research, policy analysis, comparative policy, policy
process, policy evaluation, policy making, policy design...—, la presente ponencia realizara
un acercamiento al estado actual del debate y profundizara en la distincion entre el andlisis
de politicas publicas y el estudio del proceso de las politicas publicas (policy process
research).

Apuntes sobre el estudio de las politicas publicas en Colombia

En las ultimas décadas gran parte de los cientificos sociales en Colombia,
particularmente los mas cercanos a la ciencia politica y a la administracion pablica, han
escuchado el llamado de las politicas pablicas, han realizado el “giro hacia las politicas” e
incluso han comenzado a construir una tradicion de pensamiento al respecto (Salazar-
Vargas, 1995; Gavilanes, 2010; Roth, 2002, 2008, 2010; Cuervo, 2007; Vargas 1999;
Medellin, 2004; Cano, 2008; Eslava, 2011; Jolly, 2005; Varela, 2002). Los asuntos clasicos

® La importancia de esta escuela en particular estriba en que, segiin Nelson (2001), “el campo de las politicas
publicas es de origen norteamericano en sus antecedentes intelectuales y, en lo referente a aspectos concretos,
esta circunstancia es importante para comprender su trayectoria y contribuciones” (p. 798). Desconocer este
aspecto no solo seria un asunto de reticencia personal, sino una grave omision para la construcciéon y el debate
de la teoria de politicas publicas en Colombia.



de la ciencia politica, como la participacion electoral, la representacion politica, el sistema
de partidos, el estudio de las instituciones politicas formales, la transitologia o los estudios
de clientelismo han dado paso a lo que en los afios cincuenta se entendia como el simple
resultado del sistema politico: las politicas publicas (Roth, 2002, p. 13). En nuestros dias,
esos outputs de la “caja negra” que la tradicion conductista no se interesd por explorar®,
vuelven a configurar multiples programas de investigacion alrededor del proceso de las
politicas publicas (Weible, Heikkila, deLeon y Sabatier, 2011). En otras palabras, al abrir la
caja negra, pasamos de entender las politicas a través de la politica a entender la politica a
través de las politicas.

Sin embargo, aunque es innegable la apropiacion del tema entre académicos,
funcionarios, think tanks, figuras de la opinion publica y ciudadanos de a pie, ha sido poco
lo que en el campo propiamente tedrico de las politicas publicas®, de sus discusiones
normativas, de sus debates conceptuales y de sus dilemas histéricos se ha contribuido desde
este rincon del planeta®. Esto no quiere decir, en todo caso, que en el contexto colombiano
los estudios de las politicas publicas sufran de una irremediable crisis de identidad o que
carezcan de unas bases teoricas concretas, por el contrario lo que se evidencia es un interés
creciente en el tema y una fuerte disposicion académica para seguir estudiandolo. Lo Unico
que por ahora resulta problematico es la ausencia de debate alrededor de las “areas grises”
de la teoria de politicas puablicas, de esos debates abiertamente disciplinares que, en
interaccion con el contexto académico internacional, le garantizarian un buen estado de
salud a cualquier disciplina.

Trayectorias y debates alrededor de los policy studies

Ahora bien, en el trayecto que va desde Lasswell a Sabatier el estudio de las politicas
publicas ha sufrido importantes transformaciones (deLeon, 1997). Los planteamientos
pragmatistas y progresistas que Dewey y Merriam realizaban a principios del siglo XX, en
donde la ciencia y la democracia marchaban juntas de la mano, han sido revaluados
(Torgerson, 1999). Por ejemplo, de las maltiples caracteristicas atribuidas hace méas de
cincuenta afos a las policy sciences of democracy —contextuales, énfasis en el proceso
decisional, interdisciplinares, multimetddicas pero con preferencias cuantitativas,
orientadas hacia los problemas, orientadas a profundizar, mejorar y consolidar las practicas

* Para una lectura que retome los principales postulados de la llamada “revolucion behaviorista” y del modelo
Eastoniano del sistema politico y su figura de la caja negra, véase Easton (1999).

® No obstante, las investigaciones alrededor de sub-sistemas de politicas publicas especificas han aumentado
durante la dltima década. Por ejemplo, la politica de desplazamiento forzado (Naranjo, Lopera y Granada,
2009), la politica de salud (Molina y Cabrera, 2008), la politica de vivienda (Jolly, 2004), las politicas
portuarias (Varela, 2002) o la politica ambiental (Gaviria, 2011; Roth, 2002; Hernéndez, 2004), entre otras.

® Resulta relevante el hecho de que Fischer y Miller (2006) en su Handbook of public policy analysis,
realizaran una revision minuciosa a proposito de la tradicidn en los estudios de politicas publicas de paises
como Inglaterra, Suecia, Alemania, Paises Bajos, India o Corea del Sur, sin siquiera mencionar a Colombia o
a América Latina en este aspecto.



democréticas—, algunas han permanecido, otras se han desvanecido y otras cuantas se han
transformado.

Por una parte, el gran interés que reflejaban Lasswell’, Simon y Lindblom por estudiar
los procesos decisionales en el sector publico y establecer modelos descriptivos,
explicativos y hasta predictivos de estos —racionalidad absoluta, racionalidad limitada e
incrementalismo desarticulado—, se fue desvaneciendo con los importantes aportes que
Pressman y Wildavsky (1973) realizaron en los afios 70 a proposito de como las grandes
decisiones tomadas en Washington se desvanecian cuando eran implementadas en Oakland
(implementation gap). En palabras de Losada-Trabada (2003) “la literatura sobre
implementacion surge desde la insatisfaccion por la excesiva atencion prestada a la decision
en el campo de las politicas publicas y el desinterés por la complejidad de coordinar y
unificar la accion publica” (p. 75). De hecho, solo el campo de investigacion en
implementacion de politicas pubicas cuenta hoy con tres generaciones de estudio (Pulzl y
Treib, 2006).

Por otra parte, la naturaleza interdisciplinar y multimetodica de las ciencias de politicas
ha permanecido intacta desde entonces. Es bien sabido que los estudios de politicas
publicas extienden los limites tradicionales de las ciencias sociales (Potucek y LeLoup,
2003) y que son la excusa perfecta para el encuentro de maltiples disciplinas. Finalmente,
parece que en la Gltima década se ha creado un consenso implicito en asumir los “estudios
de politicas publicas” y las “ciencias de politicas publicas” como sindnimos (Cfr. Weible et
al, 2011; Smith y Larimer, 2009).

En este orden de ideas, no es de extrafiar entonces que el llamado de Sabatier (1991) por
encontrar “mejores teorias” del proceso de las politicas publicas, més alld del modelo
heuristico o secuencial, haya despertado de nuevo el interés por discutir las maneras que
existen para abordar su estudio. Hoy no se busca reducir el debate sefialando simplemente
que “al pluralismo de las definiciones de politica publica corresponde, en efecto, el
pluralismo de las denominaciones y de las metodologias aplicadas al &mbito de la disciplina
en el que hallamos términos recurrentes como policy studies, policy sciences, policy
analysis o simplemente public policy” (Regonini, 1991, p. 60). Tal miopia solo podria
contribuir a un pobre, desarticulado y simplista desarrollo de la teoria de politicas publicas.

En todo caso, lo importante es reconocer que las preguntas acerca de qué son los
estudios o ciencias de politicas publicas y qué sub-campos las componen, se encuentran
abiertas y en pleno debate. Al parecer, a pesar de que en las Ultimas tres décadas éstos
estudios han crecido increiblemente rapido y han logrado trasladarse desde los Estados
Unidos hasta casi todo el planeta (Fischer, 2003), lo Gnico que sigue siendo cierto es que
“el estudio de las politicas publicas no esta concentrado en una sola disciplina académica,
no tiene una pregunta de investigacion definida, no esta orientado hacia ningin problema
fundamental, no tiene un marco unificado de teorias o conceptos, y no tiene una Unica

" “The emphasis on decision process underlines the difference between policy sciences and other forms of
intellectual activity” (Laswell, 1971, p. 1).



metodologia o herramienta analitica. (Smith y Larimer, 2009, p.1)®. Ademas, sefiala
Birkland (2011) <<los estudios de politicas publicas, como muchas ciencias sociales, a
veces estan detrés de las ciencias naturales por que siguen sin desarrollar lo que McCool
llama ““una tradicion tedrica dominante” [...] y el entendimiento y desarrollo de la teoria de
politicas puede ser dificil por las amplias variaciones en la terminologia de muchos textos y
estudios de politicas ptblicas>> (p. 295)°. Parafraseando a Kuhn (1971), parece que los
policy studies no se encuentran en un estado de “ciencia normal”.

Construyendo una taxonomia de los estudios de politicas publicas

De esta manera, abordaremos algunas de las principales definiciones de lo que son y de
los sub-campos que constituyen los estudios de politicas publicas, pues “son muchos los
términos empleados para decir el conocimiento de y en el proceso decisorio [y] también son
muchos los intentos de poner orden entre sus diversos significados, acentos, corrientes y
polémicas” (Aguilar, 1992, p. 69). Segun Meny y Thoenig (1992, p. 85) jexisten unas
cincuenta definiciones de los que son y de lo que no son los estudios de politicas publicas!

En términos generales, existen definiciones amplias e imprecisas como la de Nagel
(1988) o Palumbo. Para el primero “el campo de los estudios de politicas pueden ser
definidos en general como el estudio de la naturaleza, las causas y los efectos de las
decisiones gubernamentales para tratar con problemas sociales” (p. xv)™° y para el segundo,
los estudios de politicas publicas “son cualquier investigacion que se relacione con o
promueva el interés publico™! (Palumbo 1981 citado en Smith y Larimer, 2009, p. 5).
Incluso, la definicion de Fischer sefiala simplemente que los “estudios de politicas designan
un campo general de investigacion” (Fischer, 2003, p. 1).

Esta amplitud y ambivalencia no es necesariamente problematica, de hecho, una de las
ventajas de estas definiciones es que nos permite reconocer que el estudio de las politicas
publicas no es un asunto exclusivo de las universidades o de los centros avanzados de
investigacion, también los gobiernos en todos sus ordenes o niveles', los think tanks, las
ONG:s, los grupos de interés y en general la sociedad civil organizada realizan este tipo de

8 «“The study of public policy is concentrated in no single academic discipline, has no defining research
question, is oriented toward no fundamental problem, has no unifying theory or conceptual framework, and
has no unique methods or analytical tools” (Smith y Larimer, 2009, p.1) [traduccion personal].

® <<Policy studies, like many social sciences, are some times said to lag behind the natural sciences because
we still have not developed what McCool calls a “dominant theoretical tradition” [...] And understanding and
developing policy theory can be difficult because of the wide variation in terminology in the various texts and
policy studies>> (Birkland, 2011, p. 295). [traduccidn personal]

1% «Field of policy studies can be broadly defined as the study of the nature, causes, and effects of
governmental decisions for dealing with social problems” (Nagel, 1988, p. xv). [traduccion personal]

1 «Any research that relates to or promotes the public interest” (Palumbo 1981 citado en Smith y Larimer,
2009, p. 5) [traduccidn personal].

12 piénsese solamente en la increible cantidad de asuntos ptblicos y agendas gubernamentales que existen en
Colombia. Si sumamos los 1.098 gobiernos municipales (Cifra tomada de la Federacion Colombiana de
Municipios para el afio 2007), los 32 gobiernos departamentales, el Distrito Capital (Bogotd) y el gobierno
nacional, tenemos unos 1.132 “gobiernos” en sentido estricto haciendo, directa o indirectamente, estudios de
politicas publicas.



estudios. Otra ventaja de estas definiciones es que no enfatizan ninguna disciplina o
metodologia en particular, su énfasis esta puesto sobre los problemas “publicos” como tal.
Asi, se reconoce que la complejidad que existe alrededor de estos problemas dificilmente
podria ser abordada por una sola disciplina, un solo enfoque, una Unica teoria o un solo
método o herramienta analitica.

También existen definiciones un poco méas delimitadas, propias de la escuela anglo-
americana de las politicas, que comprenden el campo general de los estudios de las
politicas pUblicas como un concepto paraguas™ que busca “identificar importantes
problemas societales que presumiblemente requieren la accidn del gobierno con el fin de
abordar eficazmente, la formulacién de soluciones para esos problemas y evaluar los
impactos de esas soluciones sobre un problema objetivo” (Smith y Larimer, 2009, p. 5)™.
Ademas, este segundo tipo de definiciones buscan establecer cuales son los sub-campos
concretos que componen los llamados “estudios” —en plural- de las politicas pablicas. Asi,
Smith y Larimer (2009, pp. 21-22-23), quienes quizas sean los principales pioneros en el
tema, sefialan que el estudio de las politicas estd compuesto por al menos siete sub-campos:

Policy and politics

Policy process

Policy analysis

Policy evaluation

Policy design

Policy makers and policy-making intitutions
Policy implementation

NoookrwbdE

Y Birkland (2011, p. 14), un reconocido teorico del policy process, sefiala que la
“morfologia de las politicas publicas” se compone de cuatro sub-campos:

Policy process
Comparative policy
Policy analysis
Policy research

el NS =

En general, la piedra angular que esta en la base de todas las clasificaciones disponibles
en la literatura de politicas, es la mencionada diferencia lasswelliana entre el “conocimiento
en/para” y el “conocimiento de/sobre” el proceso de las politicas publicas. Basicamente, el
primer tipo de conocimiento esta orientado a mejorar las decisiones publicas y ayudar a los
hacedores de politica (policy makers) con su trabajo, y el segundo tiene un caracter mas
académico y estara orientado a comprender el proceso de la politica pubica como tal, sus

3 Cabe sefialar que la metafora del “paraguas” es la que asume esta ponencia, pues permite organizar de
manera logica y estructurada el amplio mundo de las politicas publicas.

Y “identifying important societal problems that presumably require government action in order to be
effectively addressed, formulating solutions to those problems, and assessing the impact of those solutions on

the target problem” (Smith y Larimer, 2009, p. 5) [traduccion personal].



cdmos y sus porques (Smith y Larimer, 2009). En otras palabras, tenemos por un lado una
ciencia comprometida, a disposicion de quienes estan alrededor de las politicas (policy
stakeholders) e inmersa “en” el proceso de hechura de las politicas y, por otro lado, una
ciencia “del” proceso mismo de la politica.

Durante los ultimos afios algunos estudiosos han comenzado a construir una taxonomia
de los policy studies (Cfr. James y Jorgensen, 2009; Smith y Larimer, 2009). De un lado,
han ubicado el sub-campo llamado “analisis de politicas publicas” en la primera vertiente
del conocimiento “en/para” y, de otro lado, han ubicado el sub-campo denominado
“investigacion del proceso de las politicas publicas” o simplemente “procesos de politicas
publicas” en la segunda vertiente del conocimiento “de/sobre”. Ciertamente, esta taxonomia
es mas amplia —policy research, comparative policy, policy evaluation, policy making,
policy design, policy transfer, policy change, policy learning—, pero algunos sub-campos
cuentan con un nivel mas alto de desarrollo tedrico que préctico y viceversa. (Cuadro 1).

Cuadro 1. Taxonomia contemporanea de los estudios o ciencias de politicas publicas

Estudios de politicas pablicas (pelicy sfudies) o ciencias de politicas (pelicy sciences)

e
3
"
g
B Conocimiento en/para Conocimiento de/sobre
= el proceso delas politicas el proceso delas politicas
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H
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-
g reseqrch) (comparative palicy)

T

Fuente: elaboracién propia con base en Smith y Larimer (2009) deLeon (2010) Weible, et al, (2011),
Birkland (2011) y Lasswell (1971).

Por ejemplo, “el sub-campo de las politicas comparadas' ha experimentado un
desarrollo constante en el Gltimo medio siglo. Los estudiosos de las politicas han hecho
hincapié en la importancia y la necesidad de "comparar" desde la década de 1970 —
incluyendo la comparacion de las diferentes politicas, inputs, outputs y outcomes a través

' Nétese la diferencia conceptual y semantica entre la politica comparada (comparative politics) y las
politicas comparadas (comparative policy).



de los entornos institucionales—(Gupta, 2012, p. 11)'®. Asimismo, el sub-campo de la
“investigacion para las politicas” ha sido uno de los mas trabajados en términos practicos.
Su relacién con los problemas publicos, el disefio, la hechura y la evaluacion de las
politicas es directa, su principal preocupacién es la solucion o transformacién de las
situaciones consideradas como socialmente problematicas (problem-solving). Para este
objetivo la policy research se vale, mas que cualquier otro sub-campo, de mdaltiples
herramientas, técnicas y disciplinas aplicadas.

En efecto, cada area o sub-sistema de politica publica especifico cuenta con su propio
programa de investigacion, sus propios institutos o centros académicos, sus propias
revistas, sus propios autores —centrales y periféricos—, algunos think tanks y, en ciertos
casos, con sus propias tradiciones de pensamiento. Piénsese por ejemplo en la investigacion
para la politica social (social policy research), de salud (health policy research), ambiental
(environmental policy research), urbana (urban policy research), exterior (foreign policy
research), de educacion (education policy resarch) alimentaria (food policy research),
energética (energy policy reseach), criminal (criminal policy research), de drogas (drug
policy research) o, claro esta, la investigacion para la politica economica (economic policy
research). Solo basta con una rapida budsqueda en la internet de cada una de estas areas,
para corroborar el amplio desarrollo préactico del sub-campo de la investigacion para las
politicas publicas.

Finalmente, aunque resulta dificil definir con precision lo que es o no la policy theory,
podemos afirmar que ésta involucra todos los niveles y sub-campos de estudio, se pregunta
por los aspectos empiricos y normativos de las politicas y busca estructurar un cuerpo de
conocimiento coherente y sistematico alrededor de las mismas. Ademas, desde que autores
pioneros de la disciplina como Lasswell (1971) y Jones (1970) comenzaron a definir el
proceso de las politicas como un conjunto de etapas secuenciales pero analiticamente
diferenciables entre si, lograron establecer un modelo tipico-ideal que se convertiria en el
punto de referencia obligado para los diferentes sub-campos de estudio.

Todo esto no significa que los sub-campos al interior de los estudios de las politicas
publicas sean una especie de “camisa de fuerza” para sus tedricos y practicantes. La idea es
aprender a navegar entre ellos, tomar sus diferentes herramientas conceptuales vy
metodologicas para estudiar, en sentido amplio, ese tipo de accion gubernamental que
involucra, de alguna manera, al ptblico'’. Ademés, la imposibilidad de cerrar la discusién y
el debate alrededor de los estudios de las politicas publicas, se debe, por una parte, a que las
fronteras y barreras al interior de cualquier campo de conocimiento siempre seran fragiles,

16 «The subfield of comparative public policy has experienced consistent development in the last half a
century. Public policy scholars have stressed the importance of and need for “comparing” since the 1970s—
including comparing different policies, inputs, outputs, and outcomes across institutional settings [...]To
achieve this, research focusing on the theories of the policy process includes two emerging trends: comparing
theories across institutional configurations (how differing institutional arrangements affect policies), and
comparing theories to one another (how different theories of the policy process help explain certain issues)”
(Gupta, 2012, p. 11) [traduccion personal].

'7 Bien sea politicas disefiadas, implementadas y evaluadas con, para o sobre el pablico.



porosas, difusas y en constante cambio, pues la capacidad heuristica de los investigadores,
la complejidad del contexto y la dindmica misma de la realidad social superan cualquier
intento de encuadriculamiento definitivo. Y por otra parte, suponer que la vertiente del
conocimiento “de/sobre” pueda estar completamente al margen del proceso mismo de la
politica publica, contemplando de nuevo el suefio positivista de la absoluta a-valoratividad
cientifica, resulta simplemente irrisorio.

<<EIl molde mental que caracteriza los estudios de politicas esta marcado, sobre todo,
por su aspiracion a ser “relevantes”. Mas que nada, son trabajos académicos que intentan
hacer un verdadero trabajo politico: contribuir al mejoramiento de la vida, ofreciendo algo
que los actores politicos pueden usar y apoderarse>> (Moran, Rein y Goodin, 2008, p. 5)*.
En el fondo, la estrecha relacion entre la practica y la teoria de las politicas publicas, hacen
que estudiarlas no sea mas que una “lucha por conocer el mundo y cambiarlo al mismo
tiempo” (Nelson, 2001, p. 807) y por dejar de “vivir de espaldas a la realidad administrativa
y a los productos del poder” (Losada-Trabada, 2003, p. 65).

El andlisis de las politicas y la investigacion del proceso: un asunto de filigrana
conceptual

Sin lugar a dudas, el andlisis de las politicas publicas ha sido uno de los sub-campos mas
desarrollados en la teoria de politicas. Desde que Lindblom (1958) lo menciond por primera
vez en los afios 50 (Duran, 2009), se ha generado toda una tradicion teorico-practica al
respecto (Dunn, 1981; Bardach 1998; Radin, 2013; Weimer y Vining, 2011; Subirats,
1992). Por el contrario, a pesar de que la diferenciacion laswelliana cuenta con mas de
cinco décadas de existencia, el surgimiento del sub-campo de la investigacion del proceso
de las politicas como tal, es relativamente nuevo —quizas unos diez o veinte afios—. El
desarrollo del “conocimiento de/sobre” habia estado reducido al Ilamado enfoque
secuencial, heuristico, por etapas o lo que Nakamura (1987) llamd, algo despectivamente,
el enfoque del “libro de texto” (textbook approach).

Lo que hoy conocemos como el complejo proceso de las politicas publicas era resumido
en un simple “ciclo” secuencial, diferenciado, y acumulativo (Nakamura, 1987, p. 142). El
caracter tecnocratico, positivista y sistémico que se le atribuia a este ciclo, habia hecho que
el estudio de las politicas olvidara aspectos tan relevantes para el entendimiento mismo de
las politicas publicas, como su relacion con la actividad politica (politics), con las ideas y
los discursos Y, sobre todo, con las limitaciones o constrefiimientos institucionales que lo
condicionaban. Asi pues, dicho “circulo” —aunque de facil acceso y gran valor pedagogico
para estudiantes, politicos, hacedores de politicas y analistas'®—, debia ser cientificamente

8 <<The cast of mind characterizing policy studies is marked, above all else, by an aspiration toward

“‘relevance.”” Policy studies, more than anything, are academic works that attempt to do the real political
work: contributing to the betterment of life, oVering something that political actors can seize upon and use>>
(Moran, Rein y Goodin, 2006, p. 5) [traduccion personal].

19 De hecho, gran parte de los textos tedricos que existen alrededor de las politicas pablicas, contintian siendo
estructurados en el mismo orden del ciclo o de manera semejante. (Birkland, 2011; Roth, 2002; Smith y
Larimer, 2009; Hill, 2005)



revaluado. De alli, el interés por estudiar de nuevo el papel que la politica desempefia en
las politicas, el surgimiento de lo que Fischer y Gottweis (2012) llaman el “giro
argumentativo” para el analisis de las politicas publicas y la fuerza que recobraron los
enfoques neoinstitucionalistas para explicar el proceso de las politicas.

En este sentido, a finales de los afios 80 y principios de los 90 el descontento que
generaba el enfoque “heuristico” comenzaba a plantear serias preocupaciones.
Preocupaciones que Sabatier y Jenkins-Smith (1993) resumieron en sus famosas seis
criticas®:

1) No es un modelo causal.

2) No proporciona una base clara para probar las hipotesis empiricas.

3) Padece de una imprecision descriptiva al plantear una serie de etapas.

4) La metéfora de las etapas sufre de un enfoque legalista, de arriba abajo.

5) Subraya inadecuadamente el ciclo de las politicas publicas como la unidad
temporal de analisis.

6) No alcanza a proporcionar un vehiculo adecuado para integrar los papeles de los
analisis de las politicas y el aprendizaje orientado por las politicas a traves del
proceso de las politicas publicas. (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993, citados en
deLeon, 1997, p. 10)

En definitiva, tal descontento quedaria inmortalizado en el emblematico libro de
Sabatier (1999, 2007) Theories of the policy process. Alli, luego de pulir sus criticas contra
el enfoque secuencial, el autor establece los principales y mas prometedores enfoques para
estudiar el proceso de las politicas publicas en el nuevo milenio: el enfoque de la eleccion
racional institucional de Ostrom, el enfoque de las corrientes maltiples de Kingdon, el
enfoque del equilibrio interrumpido de Baumgartner y Jones, el enfoque de la difusién de
politicas de Berry & Berry y el enfoque de las coaliciones promotoras de Jenkins-Smith y
Sabatier (pp. 8-9). Ciertamente, no podemos olvidar que cada sub-campo en general dentro
del paraguas de los policy studies cuenta con sus propios enfoques, teorias, modelos y
metodologias mas representativos. De hecho, al igual que el enfoque del ciclo estuvo
durante tantas décadas en la base de la vertiente del conocimiento “de/sobre”, la
metodologia del anlisis costo-beneficio constituia los cimientos de la vertiente “en/para”.

Sin embrago, debemos reconocer que solo algunos de estos enfoques han sido
trabajados y utilizados en Colombia y que, lastimosamente, otros han pasado
completamente desapercibidos®’. Por una parte, debido, quizés, a las imprecisiones
conceptuales que existen alrededor de los estudios de las politicas y sus diferentes sub-

2% para una mayor profundizacion al respecto véase Sabatier (2007).

2! Serfa interesante comparar, por ejemplo, el nimero de investigaciones de grado y posgrado que han
utilizado el enfoque de Sabatier (Advocacy Coalitions Framework) como marco teorico, con el nimero de
investigaciones que han utilizado el enfoque de Baumgartner y Jones (Punctuated-equlibrium Framework).



campos y, por otra parte, debido a la falta de textos en lengua castellana® que aborden
explicita y concretamente estas cuestiones disciplinares.

En todo caso, el gran avance de la teoria de las politicas que consistié en separar la
nocién de ciclo y de proceso, y reconocer que el primero no es mas que la simplificacién
del segundo, fue lo que permiti6 el surgimiento del sub-campo del policy process research
en sentido estricto. Por eso, si debemos asociar a Lindblom y los afios 50 con el
surgimiento del analisis, también debemos asociar a Sabatier y los afios 90 con el
(re)surgimiento del proceso.

Lamentablemente, a diferencia del policy analysis, no existen muchas definiciones
acerca de lo que es 0 no es la investigacion del proceso de la politica. Para Weible, et al
(2011), este sub-campo se encarga “del estudio del desarrollo de las politicas publicas en
tiempos y contextos determinados, sus eventos y los individuos que estan alrededor de este
desarrollo” (p.2)*%. Smith y Larimer (2009) afirman que “la investigacion del proceso de las
politicas esta enfocada en los comos y en los porqués de la hechura de estas. Aquellos
quienes estudian el proceso estan interesados en descubrir por qué los gobiernos le prestan
atencién a unos problemas y no a otros (establecimiento de agendas), por qué las politicas
cambian o permanecen estables a través del tiempo, y de donde vienen las politicas” (p.
6)>*. Por dltimo Birkland (2011) sostiene que:

La literatura del proceso puede ser distinguida de otras corrientes de las politicas publicas de la siguiente
manera: no se asemeja al anélisis de politicas porque no hace énfasis en los aspectos profesionales de la
construccion y anélisis de las politicas. No se asemeja a la investigacién para las politicas por que no hace
énfasis en la resolucion de problemas (mas bien, es el estudio de como otros definen y buscan solucionar
problemas). Y no se asemeja a las politicas comparadas por que tiende a limitarse al contexto
Norteamericano [o en el que se realiza], aunque un buen trabajo comparativo es apropiado (p. 14)*

Ciertamente no es facil delimitar con precision cuales cuestiones entran en el policy
analysis y cuales en el policy process research, pero no por eso se debe cerrar o simplificar
el debate. Por el contrario, se trata de dinamizar la discusion y de generar espacios y
procesos de interlocucion entre los diferentes estudiosos de las politicas publicas. Con este
propésito y de una manera bastante ilustrativa, Weible y delLeon (2010), quienes
progresivamente se han interesado por el llamado “paradigma del proceso” (deLeon, 1997),

%2 Sin embrago existen algunas excepciones, como los interesantes trabajos de Cruz-Rubio (2011), Cruz-
Rubio y Petrizzo (s.f) o del estudioso colombiano de las politicas publicas Juan Guillermo Vieira.

28 «The study of the development of public policy over time and the context, events, and individuals
surrounding this development”. (Weible, et al, 2011, p. 2) [traduccion personal].

2 «“policy process research is focused on the how and why of policymaking. Those who study policy process
are interested in finding out why governments pay attention to some problems and not others (agenda setting),
why policy changes or remains stable across time, and where policy comes from”. (Smith y Larimer, 2009, p.
6) [traduccidn personal].

2 «The policy process literature can be distinguished from other flavors of public policy as follows: Unlike
policy analysis, it does no emphasize the craft aspects of constructing and analyzing policies. Unlike policy
research, it does not emphasize problem solving (rather, it is the study of how others define and seek to solve
problems). And unlike comparative public policy, it tends to be limited to American setting although good
comparative work is appropriate” (Birkland, 2011, p. 14) [traduccion personal].



realizan una diferenciacion concreta entre ambos sub-campos a partir de siete criterios
béasicos sintetizados en la Tabla 1.

Tabla 1. Propiedades del proceso de la politica y del analisis de la politica

Investigacion del proceso de Analisis de politicas publicas
politicas publicas
1. Conceptualizacion de Lasswell Conocimiento “de” Conocimiento “en”
2. Clientes No Si
3. Enfasis en la teoria Alta prioridad Baja prioridad
4. Audiencias Principalmente académicas Principalmente profesionales
5. Medios de difusion Revistas académicas Reportes profesionales
6. Servicio a la democracia Baja prioridad Alta prioridad
7. Enfasis de conocimiento Definicién de problemas y analisis  Recomendaciones de politica y sus
explicativo implicaciones

Fuente: Weible y deLeon, 2010, p. 24 [traduccién personal].

Por una parte observamos que, al igual que el sub-campo de la policy research, el
andlisis de las politicas es realizado para clientes especificos por dentro y fuera del
gobierno. Esto no es algo nuevo, si nos fijamos en el séptimo criterio, la idea de que el
andlisis de politicas busca realizar recomendaciones utiles para los hacedores de politicas,
se encuentra en las definiciones mas antiguas y citadas en la literatura especializada
alrededor del mundo. Una de ellas, quizas la mas recurrente, es la que Dunn (1981) realizo
en los afios ochenta. Para €l el analisis de las politicas publicas consiste en “una ciencia
social aplicada, la cual utiliza maltiples métodos y argumentos de investigacion para
producir y transformar informacion relevante para las politicas publicas que puede ser
utilizada en los escenarios politicos para resolver problemas de politica ptblica” (p. 35)%.

Una definicion muy similar es la de Weimer y Vining (2011) quienes entienden que “el
andlisis de politicas publicas es un consejo orientado al cliente, relevante para las
decisiones publicas ¢ informado por los valores sociales” (p. 24). Otros, como Wildavsky
(1979) o Bardach (1998), consideran que el analisis de politicas publicas es mas un arte o
un oficio que una ciencia en sentido estricto, dado que su acento esta puesto al servicio de
la democracia y su tarea principal consiste en generar alternativas de solucién para
problemas de politica pdblica. En pocas palabras, el analisis de politicas es el punto de
encuentro perfecto entre la accion gubernamental y el conocimiento cientifico-social, se
trata de darle buenos consejos al principe (policy advice).

2 «policy analysis is an applied social science discipline which uses multiple methods of inquiry and
arguments to produce and transform policy-relevant information that may be utilized in political settings to
resolve policy problems” (Dunn, 1981, p. 35) [traduccidn personal].



Por el contrario, al otro lado del atlantico existe una interpretacion acerca de este sub-
campo que complejiza ain mas el debate general sobre la taxonomia de los policy studies.
Para la llamada escuela francesa de las politicas publicas (Cfr. Jolly, 2005), el policy
analysis es un tipo de “correccion”, o mejor dicho, de “evolucion” de las ciencias de
politicas lasswellianas hacia un campo del saber més cientifico, menos comprometido con
la tarea de profundizar la democracia y mas limitado. Aunque para ellos el analisis no
constituye el cuerpo entero de la disciplina, si representa su lado méas desarrollado. Al
respecto, Meny y Thoenig (1992), indican que la distincion basica es entre: 1) policy
analysis, 2) policy design y 3) policy research:

[El primero] implicaria una mirada neutra, una postura no comprometida. Aqui, el experto se inclina
sobre una politica pablica sin asumir a priori, de manera consciente, una alternativa pre-establecida, una
opcion precisa entre las multiples posibles. El analisis consiste en identificar las consecuencias de todas
las alternativas, disponibles o consideradas, y describir la cadena de efectos previsibles. [... Por el
segundo] cabria entender, en cambio, un enfoque mas comprometido, mas activo. El analista no se
contenta con observar; él mismo formula las alternativas. Decisor o consultor de un decisor, éste expresa
conscientemente su preferencia por un resultado final esperado, por un efecto concreto o simbélico que se
va a inducir. Tras elegir su blanco, modelara los medios y las soluciones que tengan mas posibilidades de
generar el resultado, de alcanzar ese blanco. [...] A veces se establece una distincion entre el policy
analysis y la policy research. Esta Gltima actividad cubriria la investigacion sistematica conducida por una
disciplina cientifica precisa -por ejemplo, la sociologia politica- sobre el mismo proceso que lleva a actuar
a la autoridad gubernamental. (pp. 85-86).

Sin embrago, la importancia que la escuela francesa le ha prestado al tema propiamente
disciplinar de las politicas publicas es realmente poca. Probablemente, una de las razones
acerca de porqué en Colombia no nos hemos interesado por estas “areas grises” de la teoria
de politicas, sea por la notable influencia de la escuela francesa?’ y su desinterés o
desconocimiento sobre el tema. Segun Duran (2009), “si las policy sciences se construyeron
positivamente en el movimiento de expansion de la intervencion del Estado, las policy
analysis, aunque reclamandose una herencia intelectual de las primeras, se investird de una
critica mordaz a una arrogancia gerencial llena de certezas” (pp. 253-254).

En fin, méas alla de los diferentes encuentros y desencuentros entre una y otra vision del
policy analysis, es evidente que el debate acerca de lo que son y de los sub-campos que
constituyen los estudios de las politicas publicas en general aun sigue abierto. De hecho,
seria interesante comenzar a discutir sobre la base de lo que Smith y Larimer (2009)
consideran las principales preguntas que el analisis deberia resolver por un lado y las
principales preguntas que el proceso deberia resolver por el otro. Las primeras son “;Qué
deberiamos hacer? ¢(Qué opciones existen para dirigir un problema en particular? ;Qué
opcion de politica deberiamos escoger?” basicamente lo que caracterizaria entonces el
andlisis es que se hace ex—ante del proceso de toma de decisiones —a diferencia del sub-

2" Resulta emblematico el hecho de que en Colombia la primera traduccién de un diccionario especializado en
el campo de las politicas publicas haya sido de la escuela francesa y no de la escuela anglo-americana. (Cfr.
Boussaguet, Jacquot, Ravinet, 2009).



campo de la evaluacion de politicas que se hace ex—pos. Y las preguntas del proceso son
“cPor qué el gobierno le presta atencion a algunos problemas y no a otros? ¢(Como son
formuladas las opciones de politica? ¢Por qué ocurren los cambios en las politicas
publicas?” (p. 21). Los puntos centrales de la investigacion del proceso de politicas serian
entonces las preguntas por la construccion y establecimiento de agendas de politicas
(agenda building/agenda setting), el estudio de los actores y las instituciones involucradas
en el disefio de politicas y, por ultimo, la pregunta por el cambio o la estabilidad de las
politicas publicas y su legitimidad.

Conclusiones

En conclusién, después de realizar un primer acercamiento exploratorio, podemos
afirmar que la definicion y la taxonomia de los policy studies es un proceso que se
encuentra en construccién y que, al igual que cualquier otra disciplina, no deberia dejar de
hacerlo. Ademas, como se plantea en la ponencia, aunque establecer una distincion Unica y
definitiva entre el analisis y el proceso de las politicas resulta imposible e indeseable, es
necesario comenzar a crear diferenciaciones basicas pero precisas que los tedricos,
investigadores y practicantes colombianos de las politicas publicas podamos utilizar como
herramientas analiticas y metodologicas.

En Gltimas, solo se trata de seguir construyendo el edificio tedrico de la disciplina. La

tarea no es facil, colocar tornillo a tornillo y ladrillo a ladrillo requiere de paciencia pero,
sobre todo, de dialogo e interaccion entre los estudiosos —0 gomosos— de las politicas
publicas.
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