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Resumo: A partir de uma leitura sobre as di-
ferentes perspectivas que tém abordado o es-
tudo das politicas publicas, pretende-se identi-
ficar concepgoes “iniciais” e rastrear propostas
posteriores que questionam tais definicdes, ao
tempo que oferecem novas versoes integrado-
ras. Objetiva-se um olhar sobre as limitacdes
das versGes iniciais, que analisam as politicas
publicas como decisdes técnicas independen-
tes do contexto sociopolitico no qual se inse-
rem. A proposta deste artigo se vincula a pos-
sibilidade de combinar elementos colocados
por ambas e nocdes do neoinstitucionalismo
historico. Considera-se que tal combinagdo
pode resultar interessante para a abordagem
sobre a construcdo de politicas publicas em
paises da América Latina.
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may be an interesting approach to ana-
lize the construction of public policies in
Latin America.
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Introduccion:.™%

recorrido sobre las diferentes perspectl—
vas que han abordado el estudio de las
politicas publicas, se pretende identificar
concepciones “iniciales” y rastrear pro-
puestas posteriores que cuestionan tales
definiciones, al tiempo que ofrecen nue-
vas versiones integradoras. Se plantea
una mirada sobre las limitaciones de las
versiones iniciales, que analizan las po-
liticas publicas como decisiones técnicas
independientes del contexto sociopolitico
en el que se inscriben; y de las criticas,
que avanzan como propuestas superado-
ras, otorgando un lugar relevante al régi-
men politico y al grado de consolidacion
institucional, aunque relegando variables
vinculadas a lo politico partidario. La pro-
puesta de este trabajo se vincula a la
posibilidad de combinar elementos plan-
teados por ambas y nociones del neoins-
titucionalismo histérico. Se considera que
dicha combinacion puede resultar intere-
sante para el abordaje de la construccién
de politicas publicas en paises de América
Latina. En el estudio de procesos de este
tipo se enmarcan analisis que hemos ini-
ciado, referidos a las politicas culturales,
y a las politicas laborales y sociales de
inclusion.

En estos estudios se centra la aten-
cion en procesos histéricos y configura-
ciones institucionales, atendiendo a de-
finiciones ideoldgicas y simbdlicas, para
comprender como y desde qué marcos
conceptuales se definen las politicas pu-
blicas.

El presente trabajo se organiza de
la siguiente forma: En un primer momen-
to, de las principales corrientes, se revi-
san y discuten las perspectivas de Harold
Lasswell, Charles Lindblom, David Eas-
ton y, desde una aproximacion a Améri-
ca Latina, Luis Aguilar Villanueva. En un
segundo momento, nos abocamos a los
enfoques integradores ofrecidos desde la
regién. Por un lado, recuperamos la re-
conocida mirada critica de Oscar Oszlak
y Guillermo O" Donnell, que atiende a
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las particularidades de los Estados lati-
noamericanos. Por otra parte, sin desco-
nocer la existencia de otras propuestas,
revisamos la perspectiva de Pedro Me-
dellin Torres quien - desde un enfoque
mas actual e integrador - reconoce la
centralidad del poder y de las configura-
ciones institucionales en la construccion
de politicas publicas. En consonancia con
dicha visidon, se presenta una aproximaci-
on al neoinstitucionalismo histérico, que
comprende aportes de Theda Skocpol,
Paul Pierson, Peter Hall, Rosemary C. R.
Taylor.

Algunas cuestiones que emergen
del mencionado recorrido refieren a équi-
énes intervienen en el proceso de las po-
liticas publicas?, équé lugar ocupan en
estos procesos las tradiciones y configu-
raciones partidarias?, atendiendo especi-
ficamente a casos latinoamericanos ées
posible analizarlos desde una perspectiva
de los procesos de construccion de poli-
ticas publicas desvinculada de las trayec-
torias historico- politicas?

Primeras conceptualizaciones

acerca de las “ciencias de las

politicas”: El pensamiento de
Harold Lasswell

En el afio 1951 Harold Lasswell, jun-
to a Daniel Lerner, publica “The Policy
Sciences”, uno de los primeros libros que
considera al analisis del proceso de las
politicas publicas como un campo de es-
tudio auténomo, con conceptos y temas
de competencia propios.

Las Policy Sciences (ciencias de las
politicas ) son definidas como “el conjunto
de disciplinas que se ocupan de explicar
los procesos de elaboracién y ejecucion
de politicas, y se encargan de localizar
datos y elaborar interpretaciones rele-
vantes para los problemas de un periodo
determinado” (Lasswell, [1951] en Aguilar
Villanueva, 1992, p.102). A partir de ellas,
el autor propone obtener conclusiones y
recomendaciones de utilidad para resol-
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ver los problemas sociales. En tal sentido,
conforme al pragmatismo de John Dewey,
adhiere a la necesidad de incorporar jui-
cios racionales y de conocimiento en la re-
solucién de problemas publicos.

Desde este enfoque se considera
que el rol del cientifico- analista social se
vincula con la posesion de un saber par-
ticular, que lo distingue del politico, quien
se piensa se halla condicionado. El cien-
tifico es visto como aquel capaz de dar
sentido a todas las racionalidades, como
mediador e integrador del conocimiento y
de la accién. No existe un posicionamien-
to que sostenga la “neutralidad valorati-
va” de los cientificos, ésta nocion puede
ser aceptada, segun Lasswell, de forma
parcial. Desde su perspectiva “el cienti-
fico calificado es un observador partici-
pante de los hechos y trata de aceptarlos
tal como son”, en todo caso, la posibili-
dad de ejercer una vigilancia se asocia al
“permanente referendo de sus pares que
revisan la validez empirica y la elegancia
formal” (Lasswell [1951] en Aguilar Villa-
nueva 1992, p. 108- 109).

De acuerdo a la construccion teo-
rica de Lasswell, las Policy Sciences de-
ben contener tres atributos: la “contex-
tualidad”, entendiendo que las decisiones
que se toman integran un proceso mayor
y, en tal sentido, el marco de referencia
de las politicas publicas requiere que se
considere la totalidad del contexto de los
eventos significativos (pasados, presen-
tes y prospectivos). El segundo atributo
es la “orientacion hacia problemas”, este
incluye la clarificacién de los objetivos;
el seguimiento de la tendencia respecto
de la sucesién y distribucién de eventos
pasados y presentes; el analisis cientifico
de las relaciones indeterminadas - con-
dicionamientos - que implican la cons-
truccion teodrica y los procedimientos de
confirmacion empirica; la proyeccién de
desarrollos futuros y la invencién, evalu-
acion y seleccion de alternativas. La ulti-
ma propiedad es la “diversidad”, que se
refiere a la multiplicidad de métodos de
los cuales se valen (Lasswell, 1971).
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Este enfoque se distingue de otros,
segun Lasswell, por su caracter multidis-
ciplinar, que rompe con la estrecha mi-
rada de la ciencia politica restringida al
estudio de las instituciones y estructuras
politicas. Considera, por tanto, que resul-
ta necesario el aporte de la sociologia, la
economia, el derecho, para abordar situa-
ciones institucionales complejas y para la
resolucion de los problemas. En segundo
término, como ha sido mencionado, por
su orientacion a la resolucién de proble-
mas reales. Segun Lasswell, la reflexidon
no debe circunscribirse a debates pura-
mente académicos y estériles. Asimismo,
se diferencia por su caracter normativo,
no estrictamente objetivo. Desde el re-
conocimiento de la no - neutralidad de la
ciencia que ha sido referido, entiende im-
posible separar del marco de las acciones
de gobierno al objeto de significaciones,
valores y técnicas.

Las Policy Sciences conducen a dos
grandes tipos de conocimientos y enfo-
ques. Por un lado, el analisis de las poli-
ticas publicas (en tanto conocimiento en
y para el proceso de las politicas) y, por
otro, el analisis del proceso de las politi-
cas publicas (como conocimiento acerca
de la formulacién e implementacion).

El primer tipo de conocimiento alu-
de a la tarea de conocer el proceso
de decisién de la politica como de
hecho sucede (...) Busca saber como
y por qué determinados proble-
mas son calificados de publicos y a
otros se les niega tal calidad, cémo
y por qué el gobierno incluye cier-
tos problemas en su agenda y ex-
cluye otros (...) cédmo y por qué los
gobiernos tienden a elegir ciertos
cursos de accidn, a privilegiar cier-
tos instrumentos, a acentuar ciertos
aspectos de la accién publica y des-
cartan otros (...)(Aguilar Villanueva,
1992, p. 52 - 53).

Al tiempo que “conocimiento en”
refiere a la tarea de incorporar datos y
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enunciados de las ciencias en el proceso
de formulacién y decisién de la politica,
con el propdsito de “corregir y mejorar
la decisién publica” (Aguilar Villanueva,
1992, p. 52 - 53).

Existe una orientacién a pensar las
politicas publicas como un proceso com-
puesto por etapas y funciones (similar a la
féormula que lleva su nombre en el campo
de la comunicacién). Esta distincion per-
mite la posibilidad de un analisis indepen-
diente de cada una de esas etapas. Con-
cibe, no obstante, un modo secuencial de
la formulacion de las politicas publicas, un
proceso que comienza con la definicién de
la agenda y termina con la evaluacion y
el resultado de las politicas. Cabe men-
cionar que este modo de aproximacién a
las politicas resulté cuestionado; quienes
se oponen a este enfoque sefalan que el
campo de las politicas publicas se produce
de manera interactiva y no unidireccional.
Consideran, ademas, que esta mirada por
etapas podria derivar en conclusiones fal-
sas, tal como lo expresa Charles Lindblom,
quien repard en el proceso de formulaci-
on de las politicas publicas como proceso
interactivo, que carece de principio o fin
(Lindblom y Woodhouse [1993, p. 11] en
Parsons, 2006, p. 56).

Concluyendo la aproximacién a
esta perspectiva, cabe destacar el rol
que entendemos se atribuye al cientifico
como protagonista de un nuevo campo
de investigacién, asi como las definicio-
nes que se construyen en torno a la no-
cion de ciencia. El autor, desde el reco-
nocimiento de la supuesta victoria de un
particular método cientifico, asigna un
lugar central a un tipo de conocimiento
técnico, necesario para la resolucién de
problemas sociales, constituido por la
“funcién inteligencia”. Se incorpora, en-
tonces, al técnico a la politica, el mismo
se presenta como capaz de “evaluar y
reconstruir las practicas de la sociedad”.
Su tarea no se asocia a lo que si cabe
vincular con el politico, en el espacio de
“lo politico”: la construccion de “abstrac-
ciones que sirvan de base a sus valores”

REVISAO DE LITERATURA

asociada al poder y a posibles decisiones
“irracionales”.

Iniciando una aproximacion a al-
gunas de las criticas que recibieran las
definiciones de Lasswell introducimos la
perspectiva incrementalista.

Charles Lindblom y la opcién
por el incrementalismo

Es posible reconocer, atendiendo a
la perspectiva acunada por Charles Lind-
blom, la centralidad de dos aspectos cor-
relacionados. El analisis, por un lado, y el
proceso vinculado a la elaboracién de las
politicas por otro. El vinculo entre ambos,
como se pretendera aqui esbozar, estriba
en la importancia del andlisis para la defini-
cion de politicas “democraticas y exitosas”.
Desde una version claramente pluralista,
Lindblom propone emprender un abordaje
del “public policy” como encarnado en un
escenario en que convergen actores suje-
tos a una distribucién desigual de recursos
y poder, que alcanzan, como producto de
sus interacciones, resultados determina-
dos que se traducen en politicas.

La politica resulta concebida “como
accion”, desplanzado aquellas visiones
gue la identificaban con efectos condi-
cionados por estructuras sociales. El sitio
al que es confinado el actor politico es
el que lo vincula a sus capacidades para
afectar el proceso de construccién de po-
liticas, esto es, la habilidad para influir en
la “elaboracion de la agenda de actuacion
de los poderes publicos”, en “la toma de
decisiones” o en las instancias de “imple-
mentacién” y “evaluacion” de las mismas
(Lindblom, 1991, p. 6).

La mirada se centra en el proceso
de elaboracidn de la politica publica, en el
que adquiere un rol central el intercambio
y acuerdo entre actores. Este es conce-
bido como una “red compleja de fuerzas”
de cuya interaccion emerge el efecto de-
nominado “politicas publicas” (Lindblom,
1991, p. 13). El concepto de mayor rele-
vancia, entre las consideraciones del au-
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tor que encabeza esta version, es el de “in-
crementalismo”, identificado por él mismo
como encarnacion del método mas idéneo
para la toma de decisiones en el ambito po-
litico (Lindblom, 1991). Esta opcidén supone
desalojar alternativas de cambio drastico
o revolucionario, implica una asociacién de
la idea de decision adecuada a la eleccion
de pasos “pequenos o incrementales”. Las
politicas posibles, que entran dentro del
campo pensable, son aquellas que difieren
en un grado pequeno respecto a las ya im-
plementadas, cuyas consecuencias son, por
tanto, predecibles.

El proceso de definicion de politicas
se relaciona, como fuera mencionado, con
el andlisis, que es denominado “estratégi-
co” por el autor. Tal caracterizacion arrastra
la idea que frente al planteamiento de pro-
blemas sociales complejos resulta imposi-
ble desplegar un analisis exhaustivo, al cual
estaria asociado el concepto de “andlisis si-
noptico”. El andlisis estratégico, entonces,
vinculado a la idea de “incrementalismo de-
sarticulado” se adaptaria a las carencias de
los analistas, a las “limitadas habilidades de
conocer y entender”. Desde estas conside-
raciones es posible pensar lo que en térmi-
nos de Simon se concibe como “racionali-
dad limitada” (Lindblom, 1991).

El analisis, que se constituye como
instrumento para la “hechura de politicas”,
adelanta - y garantiza - el éxito de las mis-
mas, anticipando efectos que pudieran re-
sultar “problematicos”. Se enmarca, en tal
sentido, en contextos de argumentacion y
persuasion politica que derivan en los mejo-
res “diagndsticos” relativos a la implemen-
tacion de politicas especificas. El analisis
estratégico se ubica en un lugar central a
partir de la consideracion del autor de ideas
tales como que “la gente cree que las au-
toridades deberian solicitar los servicios de
analistas y expertos”, aunque no abdicando
de “sus funciones politicas en ellos” (Lin-
dblom, 1991, p. 20). Es posible identificar
una pretension de dotar de cientificidad a la
politica recurriendo al analisis.

La aspiracion radicaria en la busqueda
de constituir politicas publicas derivadas de
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un proceso “légico y democratico”, a tra-
vés de la posible aplicacion de un “método”
para “ejercer control” (Lindblom, 1991, p.
41). Situado alli, el analista desempefiaria
un rol de experto “en la busqueda de situ-
aciones proéximas a lo que los economistas
llaman soluciones de eficiencia de Pareto”
(Lindblom, 1991, p. 26). Resulta importante
senalar que Lindblom identifica a los actores
que participan en el proceso de elaboracion
de politicas publicas con la dotacion de una
perspectiva de corto plazo. La misma pue-
de ser salvada por la capacidad del analista
de brindar una mirada de largo plazo, aun
cuando éste resulte portador de una vision
partidista.

Ahora bien, dicho andlisis se corres-
ponde con una politica de tipo incremental,
entendiendo a ésta como capaz de garanti-
zar el mantenimiento de un “consenso ge-
neral sobre valores basicos”, esto es, como
un tipo de decision politica que tiende a mi-
nimizar los “riesgos de la controversia”. No
es el incrementalismo identificado por su
exponente como encarnacion de “lentitud”,
él mismo rechaza versiones que lo tildan de
conservador. Pequefios pasos podrian, des-
de esta perspectiva, “lograr una alteracion
drastica del statu quo”, incluso antes que
una opcidn radical (Lindblom, 1991).

Otra de las respuestas que se derivan
del planteamiento inicial de Lasswell es la
propuesta de David Easton.

La inclusion del enfoque
sistémico en el modo de
pensamiento de las politicas
publicas

Se ha argumentado que el enfoque
desarrollado por David Easton tuvo es-
pecial relevancia en el campo de estudio
de las politicas publicas (Parsons, 2006).
Desde éste se construye una perspecti-
va tedrica que abarca lo politico desde
el concepto de sistema, partiendo de la
base de la pertenencia del sistema po-
litico a un mas amplio sistema social. El
centro de atencidn se situa en la “mecani-
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ca” que articula este sistema, conforma-
da por: “insumos recibidos”, que proceden
del “entorno” entendido como ambiente
“externo a los limites del sistema politico”
(Busquets, 1996) y cuya vehiculizacion se
produce a través de medios de comunica-
cién, grupos de interés y partidos politi-
cos; demandas que emergen al interior del
sistema politico; y, por ultimo, una légica
de transformacion en “resultados” e “im-
pactos de las politicas publicas” (Parsons,
2006, p. 58).

El esquema analitico del autor con-
tinda la conceptualizacion del proceso de
politicas publicas como un proceso con-
formado por etapas. En el espacio que
concierne a los insumos (inputs del siste-
ma) se situan procesos de “percepcion e
identificacion”; “organizacién”, “"demanda”,
“apoyo” o “apatia”, estos ultimos se vincu-
lan no sélo al régimen politico y a su legiti-
midad, sino también a “comportamientos”
y “actitudes” que expresan coincidencia o
no con la “orientacion politica” que se evi-
dencia. Los apoyos pueden referirse, si-
guiendo la argumentacion de Easton, a “la
comunidad politica”, al “régimen politico” o
al “gobierno”. El primer término se asocia
al apoyo de la comunidad politica que se
cierne en torno a formas politicas especi-
ficas, esto es, la “cohesidn y solidaridad”
gue asisten al mantenimiento de las mis-
mas. El término segundo se vincula a la
aceptacion de ciertas configuraciones ins-
titucionales, juridicas y politicas. El tercer
concepto se relaciona con el apoyo a quie-
nes protagonizan el gobierno, quienes ocu-
pan las posiciones de poder desde las cua-
les se delinean respuestas a las demandas
establecidas (Cordeiro Gavier, 2005).

En el marco de las politicas publicas
en si mismas se conciben alternativas de
“regulacion”, “distribucion”, “redistribuci-
on”, “capitalizacion”, “régimen ético”. Las
instancias relacionadas a los resultados
(outputs del sistema) refieren a la “apli-
cacion”, “cumplimiento”, “interpretacion”,
“evaluacion”, “legitimacion”, “modificacién o
ajustes”, “repliegue- negociacion” (Parsons,
2006, p. 58). Los productos dan cuenta de
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la “capacidad de respuesta del sistema”, en
esta descansa su legitimidad, permanencia
y estabilidad (Cordeiro Gavier, 2005).

Desde la perspectiva de Easton es
posible entender que el sistema politico se
aboca a la “transformacién de demandas
y apoyos en decisiones y acciones” (Bus-
quets, 1996). Sin embargo, los resultados
o “outputs” no representan un punto final
del proceso, estos vuelven a alimentarse
de aquello que surge del entorno- ambien-
te. Desde esta nocidon emerge la idea de
retroalimentacion. La accién politica de
individuos y de grupos, vinculada con el
“status” con el que a los mismos se reco-
noce socialmente, se halla inscripta en pro-
cesos de interaccion, relacionados con las
metas, y con los objetivos que los mismos
persiguen. Los resultados que surgen del
sistema, como respuestas a las demandas
emergentes, implican procesos de perma-
nente autorregulacion del mismo.

El sistema politico, desde esta pers-
pectiva sistémica, recibe multiples influen-
cias de otros sistemas que componen el
sistema social, entre ellos se destacan el
“sistema de participacion”, el “sistema eco-
ndémico” y el “sistema cultural”. Cabe men-
cionar la especial estrechez que vincula al
sistema cultural con el sistema politico, en
tanto instaura las bases de “legitimidad y
estabilidad” politica, relaciondndose con
las “creencias, sentimientos y opiniones”
que circulan dentro de lo que viene a ser
representado como cultura politica (Cor-
deiro Gavier, 2005).

Uno de los autores que compila, re-
cupera e introduce en América Latina los
conceptos que han venido plantedndose en
las paginas anteriores es Aguilar Villanue-
va. A sus definiciones tedricas se dedicara
el siguiente apartado.

Mirando Ameérica Latina.
Adopciones y discutibles
adaptaciones

Desde la perspectiva de Aguilar Villa-
nueva se plantea una propuesta que abar-
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ca el “analisis, disefo, puesta en practi-
ca y evaluacion” de las politicas publicas,
apostando a una racionalidad técnica para
construir politicas “inteligentes, eficientes
y publicas” (Aguilar Villanueva, 1992, p. 8).
Destaca los aportes de la escuela nortea-
mericana, reconociendo que sus represen-
tantes han sido los “pioneros y promotores
de los estudios de politicas publicas” y que
es a partir de la base que estos establecen
que deben pensarse las politicas. De esta
manera, pretende establecer una visidn
universal que desvaloriza analisis asocia-
dos a concepciones diversas respecto a los
tipos de racionalidad.

Existe una clara apuesta a centrar la
atencion en el “output de la politica”; de la
mano de una reivindicacién y de un rescate
del olvido al que fuera confinada la “manera
como se elaboran las decisiones a las poli-
ticas, que pretenden satisfacer un interés
publico y responder a los consensos”, el
autor despliega una propuesta de mirar “el
proceso a través del cual se toman las de-
cisiones”, atendiendo al “contenido” de las
mismas (Aguilar Villanueva, 1993, p. 9). En
este sentido, importa analizar la “hechura
de las politicas y su puesta en practica bajo
condiciones institucionales y politicas preci-
sas” (Aguilar Villanueva, 1993, p. 15).

Ante la supuesta neutralidad que esta
propuesta plantea, apelando a la racionali-
dad técnica, subyace un determinado modo
de concebir al Estado y a lo publico. El autor
sostiene que se deja de lado la relacion en-
tre el Estado y la sociedad y las funciones
que ese Estado deberia cumplir, ya que esas
consideraciones pertenecerian a un plano
subjetivo-valorativo. Sin embargo, convali-
da una desarticulacion de las funciones del
Estado préximo a los discursos neolibera-
les. Plantea, por ejemplo, que la “privatiza-
cién, desincorporacién, desregulacion, libe-
ralizacién, apertura, no son procesos para
desmantelar y extinguir el estado. Son para
devolverlo a sus funciones originales” (Agui-
lar Villanueva, 1992, p. 21).

El autor entiende que el espacio publi-
co esta formado por ciudadanos que inte-
ractian afectando al proceso de las politi-
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cas. Estos sujetos no son concebidos desde
una entidad colectiva sino desde su indi-
vidualidad. Esta perspectiva situa al autor
en un marco pluralista y de individualismo
metodoldgico que se relaciona, asimismo,
con la particular vision del Estado a la que
se hiciera referencia; “lo publico significa lo
metaindividual pero no la desapariciéon de
los individuos...” (Aguilar Villanueva, 1992,
p. 29).

Desde esta perspectiva se realiza una
distincion entre lo politico y las politicas,
siendo estas ultimas asociadas a decisiones
racionales, encauzadas por la ciencia en

/A\Y

su rol de “critica técnica”, “valoracion téc-
nica”, “enjuiciamiento l6gico”. Cabe pensar
en esta concepcion acerca de la ciencia que
existe un posicionamiento cercano al positi-
vismo, en tanto a ella se asocian la objetivi-
dad, la neutralidad valorativa, la correspon-
dencia con el método cientifico, “sin método
no hay ciencia...” (Aguilar Villanueva, 1992,
p. 44).

Cabe destacar, para concluir este apar-
tado, que los aportes de Aguilar Villanue-
va siguen constituyéndose como referente
para el estudio de las politicas publicas. No
obstante, la continuidad de su perspectiva
respecto de las versiones iniciales implica
limitaciones para abordar realidades latino-
americanas.

Resignificando los términos
del debate: una construccion
latinoamericana critica

El presente apartado rescata la
perspectiva de autores que, desde Amé-
rica Latina, desarrollan un modo de pen-
sar las politicas publicas que se distancia
de las versiones anglosajonas que fueran
recogidas por Aguilar Villanueva. La po-
sibilidad de considerar a los autores es-
cogidos como pioneros de una mirada
critica de los enfoques tradicionales de
las politicas publicas, mas préxima a las
particularidades de las sociedades lati-
noamericanas, entendemos, justifica el
mencionado rescate.
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La propuesta de Oszlak y O'Donnell
pretende diferenciarse de aquellos enfo-
ques que abordan a las politicas publi-
cas- estatales como unidades cerradas,
relegando la consideraciéon del contexto
en el que son formuladas y la produccién
de resultados. Sugieren la necesidad de
un analisis que contribuya a la compren-
sién de las “transformaciones del estado
y de las nuevas modalidades que asumen
sus vinculaciones con la sociedad civil”
(Oszlak; O'Donnell, 1976, p. 16). En tal
sentido, reflexionan sobre el “proceso
social”, definido por las politicas, por las
relaciones que emergen y por el lugar
que ocupan y asumen los diferentes ac-
tores en torno a una cuestion.

Definen la nocién de “cuestién”, como
el conjunto de asuntos - vinculados a de-
mandas o necesidades - que son social-
mente problematizados. Por tanto, desde
esta perspectiva, el interés reside en:

aprender quién la reconocid como
problematica, cdmo se difundié esa
visién, quién y sobre la base de qué
recursos y estrategias logré conver-
tirla en cuestiéon. Asi como en iden-
tificar el poder relativo de diversos
actores, sus percepciones e ideolo-
gia, la naturaleza de sus recursos,
su capacidad de movilizacién, sus
alianzas y conflictos y sus estra-
tegias de accidén politica (Oszlak;
O’'Donnell, 1976, p. 19).

De ello se reconoce la autonomia
para iniciar / problematizar (o ignorar/
omitir) determinadas cuestiones con el
fin de alcanzar alguna resolucion median-
te “una decisién o conjunto de decisiones
no necesariamente expresadas en actos
formales” (Oszlak; O’Donnell, 1976, p.
21). Los autores exponen, de esta mane-
ra, lo que entienden por “politica estatal”.

Es posible reconocer, de acuerdo a
Oszlak y O'Donnell, - en un contexto y
momento histérico determinado - la po-
sicion asumida por el Estado, considerado
“un actor mas”. A partir de ello, se ma-
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nifiesta el “caracter negociado o abier-
tamente conflictivo” del proceso susci-
tado respecto a una “cuestion” (Oszlak;
O’Donnell, 1976, p. 23). Se observa cier-
ta impronta dindmica e histérica, que
contempla la influencia constante - tanto
interna como externa - en torno a las de-
cisiones adoptadas.

Segun lo planteado desde este en-
foque el estudio de las politicas estatales
radica en el analisis de las sucesivas:

tomas de posicion por parte del es-
tado y de otros sectores sociales, el
cambio implicado por la diferencia-
cion interna al estado y por la movi-
lizacidn/desmovilizacién de actores
sociales en distintos tramos histori-
cos de la cuestién, las redefinicio-
nes de la cuestién y de sus modos
dominantes de resolucion (Oszlak;
O’Donnell, 1976, p. 33).

Luego, Oscar Oszlak profundiza en
el enfoque que ha sido esbozado, con-
centrandose en la implementacién de las
politicas. Pone énfasis en lo intraburo-
cratico, entendido como “una particular
arena de conflicto politico”; analiza sus
patrones de diferenciacion, integracion e
interdependencia. Refuerza, en esta li-
nea, la idea de Estado

como una instancia de articulacion
y dominacion de la sociedad, que
condensa y refleja sus conflictos y
contradicciones tanto a través de
las variables tomas de posicién de
sus instituciones, como de la rela-
cion de fuerzas existente en éstas
(Oszlak, 1980).

Siendo el aparato estatal produc-
to de una “trayectoria erratica, sinuosa
y contradictoria, en la que se advierten
sedimentos de diferentes estrategias y
programas de accion politica” (Oszlak,
1980).

Se resalta la importancia del ca-
racter contextual e histérico en tanto se
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observa que, a pesar de los cambios de
regimenes, preexisten estructuras sobre
las que éstos deben actuar. Cada inicia-
tiva introduce nuevas tensiones y moda-
lidades; esto evidencia que, ante la dife-
renciacion interna del Estado, existe una
permanente interaccidon y reajuste, que
manifiestan “la necesidad de integracion,
expresada en intentos deliberados por
conciliar objetivos, coordinar esfuerzos vy,
sobre todo, preservar el sentido de direc-
cion de la actividad” (Oszlak, 1980).

En reflexiones vinculadas a la im-
plementacién de las politicas estatales
se contemplan tanto aquellos elementos
propios del funcionamiento intraburocra-
tico como los factores socio-politicos, re-
ciprocamente influenciados. De acuerdo
a la construccion tedrica de Oszlak:

Los limites estan determinados por
la distinta naturaleza de las inter-
dependencias existentes entre los
agentes y unidades estatales que
intervienen en los procesos de de-
cision y ejecucion de politicas. Y en
parte, varian segun los condicio-
namientos que en estos diferentes
planos de interdependencia impo-
nen las caracteristicas del régimen
politico (1980).

A lo que agrega,

Seria erréneo atribuir a una clase o
sector de la sociedad la imaginaci-
on, coherencia y, sobre todo, capa-
cidad hegemodnica, necesarias para
hilvanar un proyecto politico o mo-
delo de organizacién social con el
cual lanzarse a la toma del poder y
la ocupacion del estado para mate-
rializarlo... (1980).

Continuando con el rescate de algu-
nos de los modos en que ha sido pensada
la tematica referida a las politicas publi-
cas en América Latina, cabe ahora incluir
la construccion tedrica de Medellin Tor-
res. Esta versidon, mas actual, refuerza la
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critica que identificamos respecto a las
versiones clasicas que, puede entender-
se, contindan vigentes.

El autor plantea un andlisis de las
politicas publicas de acuerdo al grado de
consolidacién institucional . Esta pers-
pectiva supone, también, un cuestio-
namiento de las versiones planteadas
al comienzo de este trabajo, en tanto
se reconoce la centralidad del contexto
politico-institucional. Medellin Torres sos-
tiene que “la naturaleza especifica de un
régimen politico determina, de manera
crucial, la estructuracién de las politicas
publicas” (Medellin Torres, 2004, p. 5).
Asi, el gobierno es entendido como pro-
motor de un “proyecto politico que esta
en juego para imponer un determina-
do derrotero a la sociedad y al Estado”
(Medellin Torres, 2004, p. 15). Es posible
sostener que, desde esta perspectiva, se
cuestiona la nocidn de “policy” entendida
como “la capacidad del gobierno para in-
tervenir racionalmente en la solucién de
problemas publicos” (Valenti Nigrini en
Parsons, 2006, p. XIX).

En el sentido planteado, la accidn
gubernamental manifiesta el modo en
que el poder politico es distribuido en la
sociedad y se ejerce sobre la misma y
sobre el Estado. Conduce, asimismo, ha-
cia un estadio prefijado. En el proceso de
construccion de politicas publicas la ac-
tuacién del gobierno se despliega en un
espacio concreto de “tejidos instituciona-
les y territoriales en que se desenvuelven
los individuos generadores y receptores
de las politicas” (Medellin Torres, 2004,
p. 13).

El analisis técnico no ocupa un rol
central en la construccion de politicas pu-
blicas; estas no son analizadas en si mis-
mas, como variables explicativas, sino
atendiendo a los “conjuntos de factores
politicos e institucionales en los que se es-
tructuran” (Medellin Torres, 2004, p. 8),
son, de tal manera, entendidas como va-
riables dependientes de dichos factores.
Esto supone centrar la atencién en “rasgos
propios de las estructuras politicas y de las
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relaciones de poder politico que de ellas se
derivan” (Medellin Torres, 2004, p. 13).

La centralidad del régimen politico se
vincula a la definicién de una idea de Esta-
do, a la configuracion de una organizacion
institucional. Este ordena, estableciendo un
conjunto de normas y valores, las relaciones
sociales. Distribuye competencias y dota de
herramientas y poder a quienes vienen a
ocupar posiciones de gobierno, establecien-
do los limites del espacio en que los mis-
mos definirdan e implementaran decisiones
de politica publica y en que los ciudadanos
podran responder a las mismas participan-
do en los procesos decisorios. Cabe agregar
que, como sostiene Medellin Torres, en “el
modo de gobernar” aflora la “cultura poli-
tica e institucional”; asumiendo un “doble
caracter simbdlico e integrador”. El caracter
simbdlico al que se hace referencia implica
una “invocacion” a un ordenamiento espe-
cifico del poder que posibilita la consecucion
de proyectos politicos; el caracter integra-
dor, por su parte, alude a la capacidad del
gobierno para convocar “fuerzas en torno a
un determinado proyecto de sociedad y de
Estado” (Medellin Torres, 2004, p. 16), que
abonan la conformacion de identidades.

Ahora bien, la politica publica no es
concebida como producto acabado, sino
como resultante de un proceso dinamico,
interactivo, que supone una conversacion
entre “gobernantes” y “gobernados”, entre
“los hablantes del proceso politico” (Me-
dellin Torres, 2004, p. 15). Desde el reco-
nocimiento del conflicto, entendiendo que
existe una “particular dinamica conflictiva
en que se desenvuelve la accién publica”
(Medellin Torres, 2004, p. 17), las politicas
publicas evidencian la necesidad del go-
bierno de recurrir a la utilizacién, en gra-
dos variables, de la coercion y el consenso.
Las politicas son el resultado de procesos
de “seleccion”, “jerarquizacién” y “apropia-
cion” de “las formas, relaciones y significa-
dos de gobierno” (Medellin Torres, 2004, p.
27) y estan sujetas a una constante trans-
formacién en un espacio de interaccion en
los niveles individuales, institucionales y
discursivos.
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Es posible entender que, desde esta
construccion tedrico-metodoldgica, exis-
te una nocién de ciudadania que es par-
te en el proceso de estructuracion de las
politicas publicas, cuyas manifestaciones
afectan la capacidad del gobierno para
implementar su proyecto politico. Esto da
cuenta, a la vez, de una particular nocion
de “espacio publico”. Por otro lado, resulta
de especial relevancia aludir a la idea de
que la politica publica, como producto de la
accion gubernamental y de la participacion
en esta de la ciudadania, es pensada como
“medio” para alcanzar proyectos politicos
vinculados a una direccién ideoldgica. Se
excluye, de esta manera, la posibilidad de
pensarla como solucién técnica elaborada
por cuerpos especializados separados de la
esfera de lo politico. Las politicas publicas
“definen los parametros y las modalidades
de interaccion entre lo publico y lo privado”
(Medellin Torres, 2004, p. 17), son conce-
bidas como herramienta para la accién gu-
bernamental y como elemento para trazar
conversaciones con los ciudadanos.

Contribuciones del
neoinstitucionalismo histodrico:
la importancia de las
trayectorias

Se propone, en este apartado, un
abordaje de las politicas publicas desligado
de versiones convencionales, como algunas
de las que han sido presentadas en las pri-
meras paginas de este trabajo, que centran
su atencion en los procesos de definicion,
implementacion y evaluacion. Tales pers-
pectivas vinculaban los procesos de politica
publica a calculos asociados a la conside-
racion de los costos y beneficios, costos-
impactos (Franco, 1996) de las acciones y
pautaban un analisis desde la delimitacion
de etapas. Partiendo de una racionalidad de
tipo instrumental, dichas versiones esbozan
acercamientos posibles a la nocién de neu-
tralidad en el analisis. Cabe rescatar, en-
tonces, el viraje que encarna la inclusién de
la perspectiva de este apartado, asociado
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a que “los dilemas normativos son fuerte-
mente evidentes en los fendmenos explo-
rados por los institucionalistas histdricos”
(Pierson; Skocpol, 2008, p. 11).

En el enfoque que aqui se presenta,
los procesos de construccién de politicas
publicas son analizados posando la mi-
rada en trayectorias histdricas que afec-
tan a los actores politicos que participan
de los mismos, que promueven lineas de
politica especificas, configurando vincu-
los con otros actores en un espacio que
se representa como plagado de asimetri-
as de poder. Desde el neoinstitucionalismo
histérico resulta cuestionado un modo de
analisis de las politicas publicas basado en
la observacién del escenario particular en
el que las mismas surgen. Se plantea enfa-
tizar las “configuraciones organizacionales”
que refieren al largo plazo, a “contextos
mas amplios” y “procesos que interactian”
afectando el proceso de politica publica.

Esta mirada habilita una aproxima-
cion a los procesos de conformacién de
alianzas entre actores politicos y a los
modos en los que se trazan estrategias
(Pierson; Skocpol, 2008, p. 7). Las politi-
cas emergen, entonces, como resultados
politicos y sociales en los que las institu-
ciones juegan un rol determinante (Hall;
Taylor, 1996), apartandose la atencién de
“la conducta individual y las motivacio-
nes individuales para la accién en politica”
(Peters, 2003, p. 103). Las instituciones
son entendidas como arreglos dentro de
los cuales se acogen ordenamientos nor-
mativos y construcciones simbdlicas. Son
definidas como “procedimientos formales
e informales, rutinas, normas y conven-
ciones incrustadas en la estructura orga-
nizacional de la politica o de la economia
politica” (Hall; Taylor, 1996, p. 6).

Interesa, especialmente, plantear la
capacidad de los fundamentos esgrimidos
por el neoinstitucionalismo de trascender
la mirada sobre el juego de negociacion
instaurado entre actores politicos, con
el que se expresan versiones pluralistas
para dar cuenta de modos en que se con-
vienen politicas especificas. En esta pers-
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pectiva las “reglas, las normas y los sim-
bolos” son representados como los que
“gobiernan el comportamiento politico”.
Las instituciones constituyen “marcos de
referencia culturales a partir de los cuales
los individuos y las organizaciones cons-
truyen preferencias e interpretan la reali-
dad” (Zurbriggen, 2006).

Lo planteado abre la posibilidad de
rescatar el proceso de las politicas des-
de imaginarios desde los cuales los ac-
tores politicos se expresan y configuran
sus identidades concretas. Como sefiala
Zurbriggen, retomando consideraciones
de Steinmo, las instituciones, desde una
perspectiva histdrica, “configuran las es-
trategias y los objetivos de los actores,
median en sus relaciones de cooperacion
y conflicto, y condicionan decisivamente
los resultados del juego politico” (Steinmo
et. al [1992] en Zurbriggen, 2006). No tie-
nen Unicamente la capacidad de moldear
las estrategias y las metas que guian las
acciones, sino también “las preferencias
de los actores”.

Las instituciones son abordadas en
relacion a un contexto social, politico e
historico. Esto permite abordar las accio-
nes como conducidas de acuerdo a nor-
mas y valores, desplaza la posibilidad de
pensarlas ligadas a racionalidades de tipo
instrumental, que se asocian a la maximi-
zacion de beneficios (Zurbriggen, 2006).
Respetando estas consideraciones se
torna fundamental resaltar la importan-
cia que adquiere una mirada de “la politi-
ca a través del tiempo” (Peters, 2003, p.
117); adoptando la idea neoinstituciona-
lista histérica de tomar “en serio al tiem-
po, especificando secuencias y rastreando
transformaciones y procesos de escala y
temporalidad variables” (Pierson; Skoc-
pol, 2008, p. 9). Otro aspecto relevante
refiere a la inclusién de las ideas en “la
formacion de las politicas” (Peters, 2003,
p. 101). Entendiendo que las mismas “pro-
porcionan un conjunto de soluciones para
los problemas de elaboracidn de politicas
que pueden surgir dentro de su ambito”
(Peters, 2003, p. 104).
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El abordaje de las politicas publicas
devendra de un analisis que comienza
por “preguntarse sobre diversos resulta-
dos, histéricamente situados”. Los cues-
tionamientos que surgiran en torno a los
mismos se vincularan con las estructuras
institucionales y con patrones desde los
que las politicas se deriven. Intentando
explicar, ademas, las variaciones que se
suceden en esos patrones, que observa-
das empiricamente no se condicen con
los supuestos del sentido comun o con lo
considerado académicamente.

Retomando consideraciones de Hall
y Taylor, es posible identificar dos modos
en que esta perspectiva responde a la
cuestién de “cdmo las instituciones afec-
tan el comportamiento de los individuos”.
Un primer modo, se relaciona al “enfoque
de calculo”, orientado a “los aspectos del
comportamiento humano que son instru-
mentales y basados en un calculo estra-
tégico” . En este caso, las instituciones
“afectan el comportamiento proveyendo
a los actores de mayores 0 menores gra-
dos de certeza acerca del comportamien-
to presente y futuro de los otros actores”
(Hall; Taylor, 1996, p. 7).

El segundo modo esta representado
por el “enfoque cultural”, el mismo se re-
laciona con las “rutinas” y “patrones fa-
miliares de comportamiento” que afectan
el modo en que actuan los sujetos. Enfa-
tiza en la idea que “la eleccidon de un cur-
so de accién depende de la interpretacion
de una situacion y no de un simple cal-
culo instrumental” En este sentido, las
instituciones proveen marcos normativos
y cognitivos para la interpretacion y para
la accion (Hall; Taylor, 1996, pp. 7- 8).

La configuracion de definiciones y
formas concretas de implementacion de
politicas sera posible asociarla a las con-
cepciones que se tienen respecto a los
margenes en los que se reconoce la ac-
cion estatal como central. Hunde, esta
perspectiva, sus raices en configuracio-
nes del pasado articuladas con resigni-
ficacion, en algunos casos, de conceptos
centrales. Las instituciones, y las ideas
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a ellas vinculadas - en ellas encarnadas
- se modifican, son pasibles de transfor-
maciones, esto permite desalojar la idea
de un condicionamiento estricto sobre los
procesos politicos, posibilita el pensar en
un “aprendizaje politico” que “examina la
reformulacion de las cuestiones politicas”
(Peters, 2003, p. 109).

Es dable considerar que el neoins-
titucionalismo histoérico intenta asentar
impugnaciones de la idea de la asimila-
cion del dualismo “administracién- po-
litica”, al problematizar versiones que
conciben que “los politicos deciden y los
administradores se encargan de operar y
llevar a la practica las decisiones de los
politicos”. El modo de abordar procesos
de construccion de politicas publicas des-
de esta version otorga un lugar relevante
a la consideracion del legado que, sobre
los mismos, tienen decisiones politicas
“iniciales”. Esto es, cdmo elecciones de-
finidas en un espacio temporal distante
trazan un rumbo del cual cuesta que las
definiciones actuales se aparten. A esta
situacion se denomina “dependencia de
rumbo”, asociada, desde la perspectiva
de Hall y Taylor, a una “imagen de cau-
sacion social” . Las instituciones resultan
concebidas como “caracteristicas relati-
vamente persistentes del escenario his-
torico y como uno de los factores centra-
les que presionan el desarrollo histoérico
a lo largo de un conjunto de trayectorias”
(Hall; Taylor, 1996, p. 9).

Indagando en la cuestién de cémo
estas trayectorias son definidas por las
instituciones los autores plantean que,
por un lado, las “capacidades estatales” y
los “legados politicos” han sido identifica-
dos como aquello que afecta las “opciones
de politica” y, por otro, que procesa una
divisidon del “flujo de eventos histdricos”
en “periodos de continuidad puntuados
por coyunturas criticas”. Los institucio-
nalistas histéricos destacan, asimismo,
los efectos de interaccion de caracter
interinstitucional, interorganizacionales,
entre instituciones y organizaciones y en
relacion a contextos mas amplios. Ob-
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servando el caracter interdependiente de
las variables: “tienden a sospechar des-
de el comienzo que variables causales de
interés seran fuertemente influidas por
contextos mayores tanto culturales como
institucionales” (Abbott, [1994] en Pier-
son; Skocpol, 2008, p. 23).

Desde esta perspectiva se asocian,
de manera arbitraria, contextos “para
mostrar cémo configuraciones de varia-
bles analizadas anteriormente pueden de-
sarrollarse en formas diferentes cuando
el contexto de relevancia cambia”. Con-
cluyendo este apartado, cabe rescatar la
idea de superacion que las diversas ver-
tientes neoinstitucionalistas representan
respecto al institucionalismo; asi como la
potencialidad de los abordajes tedricos
y metodoldgicos que habilitan- inspiran,
vinculados al pluralismo metodoldgico y
a una perspectiva multitedrica.

Reflexiones finales

Del recorrido realizado es posible
destacar, en primer término, la diferencia
central que existe entre la consideraci-
on de las politicas publicas como pro-
ductos acabados, construidos como so-
luciones técnicas a problemas reales, o
como variables dependientes de proce-
sos sociopoliticos, en los que resultan
significativas las trayectorias histodricas.
La perspectiva que este trabajo pretende
plantear suscribe a este segundo modo
de abordar las politicas, entendiendo que
no es posible desvincular el proceso de
las politicas del espacio de lo politico.
Las configuraciones politico instituciona-
les del pasado condicionan los procesos
de politicas publicas; en este sentido,
las lecturas sobre esos procesos deben
contemplar las relaciones de poder, las
alianzas que surgen en torno a proyectos
politicos con una orientacion ideoldgica
especifica y elementos simbdlicos que
entran en disputa.
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De las anteriores consideraciones se
desprende la inviabilidad de una lectura
restringida Unicamente a la construccién
y analisis de las politicas publicas desde
saber técnico, que se pretende neutral,
y se representa como encarnacién de la
racionalidad. A esta concepcién subya-
ce la exhortacién de un proyecto politico
especifico, que delinea limites concretos
de actuacién del Estado y que ha sido
pensado, originalmente, en sociedades
cuyas realidades sociales distan de las
latinoamericanas. Es por esto que debe
ser problematizada su pretension de uni-
versalidad, entendiendo la relevancia del
contexto en las aproximaciones que se
inician.

Las versiones presentadas en el ul-
timo apartado, vinculadas al pensamiento
de Oszlak, O'Donnell y Medellin Torres, al
ser construidas desde América Latina in-
corporan variables que permiten miradas
complejas y dinamicas, desde la conside-
racion del tipo de régimen politico y de
las relaciones al interior de las organiza-
ciones. Las politicas son pensadas como
derivados de un proceso de interaccion
que tiene lugar en los niveles individual,
institucional y discursivo. Se reconoce la
existencia de un intercambio entre la ciu-
dadania y quienes definen e implementan
las politicas, esto es, de un didlogo entre
“gobernantes” y “gobernados”. La misma
postulacidon de la necesidad de este dia-
logo supone el rescate de una nocién de
espacio publico conflictivo, constituido por
relaciones asimétricas de poder.

El neoinstitucionalismo histérico
contempla las anteriores consideraciones
y permite combinar la importancia de los
contextos en los que surgen las politicas
publicas con la continuidad de los legados
historicos. Al mismo tiempo, otorga es-
pecial relevancia a configuraciones sim-
bodlicas e ideoldgicas que contribuyen a la
comprension de los marcos conceptuales
desde los que se construyen las politicas.
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Resumen: A partir de un recorrido sobre las
diferentes perspectivas que han abordado el
estudio de las politicas publicas, se pretende
identificar concepciones “iniciales” y rastrear
propuestas posteriores que cuestionan tales
definiciones, al tiempo que ofrecen nuevas
versiones integradoras. Se plantea una mi-
rada sobre las limitaciones de las versiones
iniciales, que analizan las politicas publicas
como decisiones técnicas independientes del
contexto sociopolitico en el que se inscriben.
La propuesta de este trabajo se vincula a la
posibilidad de combinar elementos plante-
ados por ambas y nociones del neoinstitu-
cionalismo histdrico. Se considera que dicha
combinacién puede resultar interesante para
el abordaje de la construccidn de politicas
publicas en paises de América Latina.

Palabras clave: politicas publicas, neoinsti-
tucionalismo, América Latina

2010

Resumé: partant d’un parcours sur les di-
fférentes perspectives qui ont abordé I'étude
de politiques publiques, on prétend identifier
les conceptions initiales et faire un suivi des
approches postérieures qui les mettent en
question et offrent de nouvelles versions
intégrées. La proposition de ce travail offre
la possibilité de combinaison des éléments
posés par ces études avec des notions du
neoinstitutionalisme historique. On consi-
dere qu’une telle approche pourrait servir a
I’étude de la construction de politiques pu-
bliques dans des pays de I'’Amérique Latine.

Mots-clés: politiques publiques, neoinstitu-
tionalisme, Amérique Latine.

Notas

1 Se dificulta establecer con claridad, en castellano, la distincidn de los términos, que en inglés se representan a partir
de dos vocablos. Por un lado, la palabra politics se comprende en relacidn con los asuntos de poder y de lucha.
De acuerdo a Lasswell, en “La orientacidn hacia las politicas” ([1951] 1992, p. 83), estaria ligada al partidismo y a
la corrupcidn. Por su parte, policy responde a la accion racional de gobierno, se relaciona con su capacidad para
intervenir racionalmente en la solucién de problemas publicos (Valenti Nigrini en Parsons, 2006, p. XIX).

2 El grado de consolidacion institucional da cuenta de la capacidad de accidn estatal y gubernamental en el territorio y
para lograr el reconocimiento de los ciudadanos de principios y valores institucionales. En este sentido, establece

”ow

una tipologia que reconoce: “regimenes de obediencias sdlidas”, “regimenes de obediencias porosas” y “regime-
nes de obediencias endebles” (Medellin Torres, 2004, p. 23).

3 Traduccidn libre de las autoras.
4 Traduccion libre de las autoras.
5 Idem.
6 Idem.
7 Idem.
8 Traduccion libre de las autoras.
9 Idem.






