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¢:DE LA ESTADO-POLITICA A LA
BIOPOLITICA?: UNA MIRADA A LOS
ESTUDIOS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

INTRODUCCION

El aumento en la oferta de programas de
estudios de pregrado y posgrado con énfasis
en politicas publicas, asi como la proliferacién
de “expertos” que brindan consultorias en esa
materia, han llevado a que, durante los dltimos
afos, ese tema llame la atencién en universi-
dades y centros de investigacién en Colombia.
Entre otras cosas, el boom del estudio de las
politicas publicas ha generado una situacién
inusual para las publicaciones académicas en el
pais, dos libros que abordan esa problemdtica
lleven en conjunto seis ediciones en el corto
lapso de tres anos’.

Pero la publicidad dada al tema no ha
implicado necesariamente una mayor claridad
sobre los métodos, las herramientas concep-
tuales o la utilidad analitica del estudio de las
politicas publicas; asi como tampoco tenemos
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hoy mayor claridad sobre su condicién de
independencia o derivacién de la ciencia po-
litica, de si se trata de un modelo con alcances
particulares y limitados, o de una teoria con
pretensiones mds abarcantes. Lo que si es cier-
to es que el uso del término se ha generalizado
de tal manera que, lo que cominmente se
entiende por politica publica, ha terminado
por serlo todo: el documento que escribe un
consultor, una propuesta de politica elaborada
por un centro de investigacién o un grupo de
interés, una ley o norma expedida por el Es-
tado, una decisién de caracter administrativo,
o cualquier otra determinacién o accién que
tenga que ver con lo gubernamental.

Por ello, la importancia de adelantar una
discusién tedrica sobre el tema reside en el he-
cho de que en la sociedad todavia se mantiene
la vaguedad del concepto e inclusive pareciera
que la academia nacional tiene ideas difusas
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sobre la definicién y la forma de abordar “cien-
tificamente” el asunto. Y esto es asi porque, a
decir de Muller, “identificar una politica pud-
blica no es tan sencillo como deja suponerlo
la aparente consistencia del objeto™.

Por todo lo anterior, considero, tras revi-
sar literatura representativa sobre el tema, que
permanece sin responder en forma definitiva la
pregunta que no pocos se hacen: y, finalmente,
squé diablos es una politica ptiblica? En efecto,
sobre la dificultad de aprehender el concepto
de “politicas publicas”, sehala Pierre Muller
que incluso puede constituir un verdadero
pleonasmo porque, en dltimas, la historia de
las ideas politicas nos ha sefialado que una
“politica” sélo puede serlo en tanto su condi-
cién de “ptiblica”, y que a su vez lo puablico es
inseparable de lo politico®. Esto es, que las dos
expresiones son inseparables, que se trata de
conceptos siameses y, por lo mismo, que pue-
den considerarse incluso como sinénimos.

EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS:
¢CIENCIA O MODELO?

La emergencia de nuevas preguntas cien-
tificas, conceptos, teorfas, o incluso la apari-
cién de anteriormente desconocidos objetos
de estudio, llevan necesariamente a debates
del tipo: ;La nueva disciplina utiliza categorias
tedricas similares a las de otras ciencias o se

Muller, Ob. cit., p. 51.
Ibid., p. 31.

Ibid.

Ibid.

Ibid.

Ibid.
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trata realmente de un entramado conceptual
diferente? ;Estamos ante una ramificacién de
la ciencia politica o verdaderamente tiene una
categoria epistemoldgica propia? ;Su objeto de
investigacion difiere del de la ciencia politica,
el mismo es una derivacién de esa disciplina o
se encuentra en un espacio cognitivo que co-
incide con el limite de varias ciencias sociales?
Lo cierto es que las formulaciones que recla-
man la autonomia de los estudios de politicas
publicas frente a otras disciplinas “tropieza de
forma inevitable con los saberes académicos
que pretenden ya haber formulado las pregun-
tas que ella se hace™.

En su condicién de disciplina social que
aborda temas compartidos por varias ciencias
(lamémoslos asuntos “limitrofes”, en el sen-
tido que lo plantean las ciencias de la com-
plejidad), “el andlisis de politicas publicas se
ubica en el cruce de saberes ya establecidos,
de los cuales toma prestados sus principales
conceptos”’. Mientras que “como ciencia del
Estado en accién, es también la rama mds re-
ciente de la ciencia politica™. Y, por otra parte,
“como ciencia de la accién publica, toma a
menudo la forma de sencillos métodos o de
check lists para el uso de los decisores, mds que
la de una disciplina académica con cuerpo y
con saber tedrico bien constituido™.

No obstante, mds alld de esta discusiéon
sobre su identidad autonémica o independien-
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te, lo que mds llama la atencién es que los estu-
dios sobre politicas publicas no se limitan sélo
aexplicar la realidad a través de lentes concep-
tuales (el ser de las cosas, el andlisis de la forma
como los fenémenos tienen lugar en el mundo
material, que es lo que tradicionalmente ha
definido la “objetividad” de las ciencias); sino
que penetran en un campo vedado a las cien-
cias sociales en general y a la ciencia politica en
particular: adelantar formulaciones y proponer
recetarios que de ser aplicados corrigen des-
viaciones y resuelven problemas con el fin de
acercarse al “deber ser” de la realidad. De ahi
que sea frecuente en los estudios sobre politicas
publicas observar que se sefialan propdsitos
encaminados a alcanzar el “buen gobierno” a
través de la “buena politica”, consignas que es-
candalizarfan, por subjetivas y anticientificas,
a los positivistas (cuya extincion estd lejos de
concretarse, aunque haya sido decretada varias
veces por las corrientes posmodernistas de las
ciencias sociales). Lo cierto es que al entronizar
de nuevo el “deber ser” como el fin del estudio
de las politicas publicas, el derecho y la moral
parecieran recobrar los espacios perdidos en el
pasado a manos de la ciencia politica.
Clasicamente se ha definido como el pro-
p6sito de la ciencia, explicar y no hacer, pues
lo primero se entiende como labor propia del
politélogo y lo segundo como el campo natu-
ral de accién del politico. De esta forma, en
las clases de metodologia en las facultades de
ciencias humanas se suele prescribir que los
modelos y teorfas son para el analista y no pa-

8

pp. 63-81.

ra los tomadores de decisiones, puesto que es
rasgo de la ciencia politica analizar la realidad,
mientras que es caracteristico de los partidos y
movimientos politicos proponerse como me-
ta actuar sobre esa realidad. Por esto, cuando
los estudios de politicas publicas se dirigen a
recetar acciones y a prescribir estrategias, la
pregunta que surge es si NOs encontramos an-
te una nueva disciplina cientifica o ante una
suerte de “religion” que se arroga el derecho a
demarcar moralmente lo que es “buena politi-
ca’, “buen gobierno” o “buen Estado”.

Porque, asi entendidas, las politicas publi-
cas serfan la “nueva religién” de los tecnécra-
tas y sus recetas los dioses a los cuales rinden
culto. Esta moda temdtica podria asimilarse,
en este sentido, como el atajo que toman los
tecndcratas para no filosofar, para no teorizar,
sino, a cambio de ello, instrumentalizarlo
todo. Y es que siempre serd mds fdcil diag-
nosticar recetas, que discutir en profundidad
sobre los asuntos estructurales de la sociedad
y el Estado. Por eso, ante esta circunstancia de
auge en el estudio tecnocrético de las politicas
publicas, lo que urge, quizds, es volver a la fi-
losoffa y retomar las discusiones no resueltas
de la ciencia politica.

De la misma forma, al abordar alguna
literatura sobre la materia, el estudio de las
politicas publicas se dibuja a veces como un
modelo creado por Fukuyama®. Esto es, fi-
nalizada la historia y declarada la partida de
defuncidn a las ideologfas, se suele decir que
lo de ahora no es filosofar o hacer ciencia

Ver Francis Fukuyama. (1990). “;El fin de la historia?”, en Ciencia Politica, No. 19, Segundo Semestre, Bogot4,
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politica tedrica, y lo que se impone es hacer
politica pablica utilitaria. En la posguerra fria,
entonces, el filésofo habria sido reemplazado
por el reciclador de basuras (en el sentido del
modelo de la “caneca de basuras™); o, lo que es
lo mismo, el médico habria sido reemplazado
por la instrumentadora.

NI ESTADO NI MERCADO, SINO INDIVIDUO,
VIDAY SOCIEDAD

Sefialan Muller y Roth que el estudio de
las politicas publicas tuvo un particular auge
impulsado por los andlisis de los economistas
neocldsicos, también llamados neoinstitu-
cionalistas, quienes formularon criticas a los
promotores del Estado de bienestar con el
argumento central de que no se podia delegar
en un Estado con fallas protuberantes la tarea
de corregir las fallas del mercado!’. De esta
forma, las recetas de la nueva doctrina eco-
némica neocldsica buscaron, de manera casi
moralista, “lograr todas las politicas correctas”,
y diagnosticaron que la pobreza de un pais era
el resultado de politicas pobres y no, como lo
sefialaban los herederos de Keynes, de una
suerte de “circulo vicioso de la pobreza™!.
Varias de las conclusiones y “politicas correc-
tas” formuladas por tales estudios fueron que
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Muller, Ob. cit., p. 71.
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Ob. cit., pp. 37-41.
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la distribucién de capital es mds importante
que su acumulacién porque el crecimiento
podia ser bajo a pesar de altas tasas de ahorro;
que el bajo nivel de desarrollo no es resultado
de adversas condiciones externas sino de in-
apropiadas politicas domésticas; que debian
replicarse los casos exitosos de los paises de
ripida industrializacidn en el sudeste asidtico;
que resultaba necesario pasar del desarrollo
“hacia adentro” al crecimiento “hacia fuera”
a través de la liberalizacién del comercio y la
promocién de exportaciones; que se debfan
privatizar las empresas estatales; y, en suma,
que la economia debia regirse por los precios
que definiera el libre mercado'?. Asi, entonces,
“a través de su orientacién hacia las politicas
correctas, los economistas neocldsicos crefan
que estaban asegurados en contra de las dis-
torsiones inducidas por las politicas y las fallas
que no eran de mercado”".

La critica mds importante que formula la
nueva economia politica a los postulados de
los economistas del bienestar, es que a través
de la aplicacién de su recetario econémico de
extension de las actividades del gobierno, se
propicié un crecimiento excesivo del Estado
en los paises subdesarrollados que condujo a
la creacién de un “Estado negativo o explota-
dor”. Manifestaciones de ese tipo de Estado

El Garbage Can Model para el estudio de las politicas publicas fue propuesto por Cohen, March y Olsen. Ver
Sobre el impacto de la economia neocldsica en los estudios sobre politicas publicas ver Ibid., pp. 67-72 y Roth,

Ver Gerald M. Meier. (2002). “La vieja generacién de economistas del desarrollo y la nueva”, en Gerald M. Meier

y Joseph E. Stiglitz (editores). Fronteras de la economia del desarrollo: el futuro en perspectiva, Bogotd, Banco Mundial

y Alfaomega, p. 6.
12° Ver Ibid., pp. 7, 8.
13 Ibid., p. 8.
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son las distorsiones de precios que resultan de
los estados buscadores de rentas; la burocracia
generada por las companias estatales; la distri-
bucién politizada del crédito; el abandono de
los mercados agricolas debido a su sesgo urba-
no; la inflacién producto del populismo; y la
imposicion de aranceles a causa del cabildeo de
empresarios a los que el gobierno debe favores
de financiacién electoral'.

Como la discusién sobre el dilema de si es
el Estado o el mercado el mds eficiente promo-
tor del desarrollo ha permeado por completo
los estudios de las politicas publicas, cabe re-
cordar al respecto la frase con la que el lider
chino Den Xiaoping defendid la introduccién
de algunos enclaves de capitalismo en medio
del modelo comunista del gigante asidtico a
través del esquema de las zonas econémicas
especiales: “No importa si el gato es blanco o
negro, sino que cace ratones’. De la misma for-
ma se puede argumentar sobre la necesidad de
desideologizar la discusién sobre si un modelo
de desarrollo se debe concentrar en la interven-
cién del Estado o en la libertad de mercado,
entendidas las dos vias como excluyentes. Por-
que de lo que se trata es que, independiente
de cudl sea la férmula, se alcance el objetivo
tltimo de cualquier politica publica, ya sea en
el campo econémico o politico: el bienestar
del mayor nimero posible de individuos de
una sociedad. Asi, entonces, qué importancia
tiene que se acuda mds o menos a la regula-
cién estatal, o se confie mas o menos en las

4 Ver Ibid.

15

bondades de la libertad de mercado, cuando al
final lo relevante es que una u otra cosa tenga
efectos positivos en el bienestar general de la
poblacién, en la preservacién y mejoramiento
de lavida en la tierra.

Asi, entonces, ;crecimiento macroeco-
némico para el orgullo de los economistas
tomadores de decisiones o desarrollo social
para la felicidad de las mayorias poblacionales?
En relacién con este interrogante, bien hace el
gobierno del pequeno pais de Butdn al evaluar
su desempefio econdmico a través de medir la
FIB, esto es, la Felicidad Interna Bruta. A pesar
de que la economia de esa diminuta nacién bu-
dista es nueve mil veces menor a la de Japén, la
gente de Butdn se declara muchisimo mis feliz,
mientras los nipones, por contraste, tienen el
mis alto indice de suicidio entre los paises del
mundo industrializado. Sé que los econo-
mistas ortodoxos se apresurardn a definir esto
como “economia esotérica”. Pierde relevancia
el calificativo de esotéricos u ortodoxos a uno
y otro bando, y cobra importancia el objetivo
de que los modelos econémicos cumplan el
cometido de cazar al ratén de la pobreza y la
infelicidad.

Por lo tanto, ni Estado absoluto ni Estado
obsoleto, parece ser la consigna ubicada en el
justo medio del debate concentrado en sefialar
una dicotomia entre Estado gestor y Estado
gendarme. Porque no es dable plantear que
se trata de tener un Estado omnipresente o
uno retraido y ausente; sino de tanto Estado

Segtin la Organizacién Mundial de la Salud esa condicién de la nacién industrializada con el mayor indice de

suicidios estd determinada por la cifra de 21,4 casos por cada 100 mil habitantes. Ver José Leonel Torres, “Ricos y

felices”, en www.diariodexalapa.com.mx pagina web de la Organizacién Editorial Mexicana.
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como sea necesario, y de tanto mercado como
resulte obligatorio para servir al individuo (y
no lo contrario) y para mejorar la vida (y no
lo contrario).

LA POLITICAY LAS POLITICAS PUBLICAS:
JUNTOS, PERO NO REVUELTOS

En cuanto a la relacién entre los concep-
tos de “politica” y “politicas publicas”, debe
decirse que se trata de asuntos diferentes, de
campos de accién disimiles, pero que se influ-
yen mutuamente. En inglés la distincion es
clara entre politics y policies: lo primero hace
relacién al poder que se ejerce, negocia y eje-
cuta en el escenario publico; y lo segundo, a
las estrategias que se trazan para abordar una
problemitica social, o a las determinaciones
especificas sobre la forma como se tratard un
asunto publico. En este escrito lo que pro-
ponemos es que, en breve, se debe abordar
“la politica y lo politico en el sentido no de
politiké, sino de la politeia; esto es, no en el
sentido instrumental de la palabra, sino como
comprensién, toma de decision y accidn a gran
escala en el mundo™'®.

La politica puede tener como finalidad
influir en la formulacién y ejecucién, tanto
como en la obstaculizacién y variacién de una
politica puablica, dependiendo de las preferen-
cias ideoldgicas o de los intereses burocrdticos
del partido o movimiento politico especifico.
De esta manera, la politica publica podria ser

16

la concrecién de los planes de quien alcanzé
el poder a través del ejercicio de la politica, o
bien, la politica pablica puede ser el objeto de
mira del grupo politico que tras perder una
eleccién debe ejercer el papel de la oposicién.

En una democracia moderna, en teorfa,
los partidos politicos disefian politicas publi-
cas que, de convocar al electorado, terminan
luego siendo implementadas en el ¢jercicio del
poder; mientras en el caso de la mayor parte
de las democracias en construccion en el sur
del planeta los partidos politicos son mdquinas
electorales que s6lo piensan en disenar las po-
liticas pablicas una vez acceden al poder. En el
primer caso, las politicas publicas son el centro
del debate electoral; mientras que en la segun-
da circunstancia las politicas publicas son un
acto de improvisacién. De ahi que en nuestros
paises en desarrollo la consigna de las campa-
fias presidenciales suela ser del tipo: “Primero
ganar las elecciones, después nos ocuparemos
del cémo gobernar”. Esto ubica a las naciones
en desarrollo en un escenario en que el medio
(ganar las elecciones) ha sido convertido en
fin. Es en este sentido que se senala que los
partidos deberfan plantear “politicas para ga-
nar elecciones, mds que ganar elecciones para
plantear politicas™"’.

Ademis, vale anotar que en nuestras na-
ciones predomina el voto emocional por sobre
el deseado voto programatico, y esto conlleva
que los candidatos y partidos se sientan poco
exigidos en materia de plantear politicas pud-

Carlos Eduardo Maldonado. (2005). CTS + P Ciencia y tecnologia como politica piiblica y politica social, Bogota

D.C., Universidad Externado de Colombia y Observatorio de Ciencia y Tecnologfa, abril, p. 206.
17" Eugenio Lahera. (2004). “Politica y politicas publicas”, Serie Politicas Sociales, No. 95, Santiago de Chile, CEPAL,

Naciones Unidas, p. 15.
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blicas coherentes y atractivas que les permitan
convocar electores. Lo que prima en América
Latina es que la campana de publicidad y el
poder financiero son mds determinantes en
la definicién de una eleccién, que el mismo
programa de politicas puablicas propuesto y
la capacidad del lider politico y su equipo de
gobierno para llevarlas a cabo tras el triunfo
en los comicios. Mientras en otras latitudes
un movimiento politico llega al poder tras
largos periodos en los cuales se han disefiado,
de manera sistemdtica, programas sélidos de
politicas publicas, en nuestro medio lo comin
es que la pregunta de “con qué politicas publi-
cas gobernar” sélo cobre vigencia después del
triunfo electoral.

De tal suerte que, cuando la politica no
tiene por objeto el diseno y la ejecucién de po-
liticas publicas especificas, lo que tiene lugar es
la préctica politica de carcter instrumental, la
politica clientelista que s6lo pretende la distri-
bucién de la burocracia y el presupuesto esta-
tal. Cuando el caso es el contrario, una politica
publica que desdena la politica, lo que tenemos
es una excesiva tecnocratizacion de la politica.
En efecto, los disefios de politicas publicas
adelantados desde la cipula gubernamental sin
interrelacién alguna con los partidos politicos
(correas de transmisién por excelencia entre el
Estado y la sociedad civil en una democracia
occidental) ni con los actores e individuos de
la sociedad, nos encontramos ante una politica
publica posiblemente condenada al fracaso,
debido a que no “desciende” desde la ctipula
gubernamental en donde se disena hasta sus

5 Tbid., p. 8.
> Roth, Ob. cit., p. 55.

destinatarios en la comunidad, o en razén a
que sus formulaciones desconocen la realidad
social sobre la cual pretende actuar, o bien
porque los destinatarios de tales politicas pu-
blicas se oponen a una estrategia sobre la que
no fueron consultados ni convocados. “Dicho
de otro modo, dentro del gobierno no se puede
olvidar la politica y fuera del gobierno no se
pueden olvidar las politicas publicas. Si no, se
trata de actividades que emprenden una larga
marcha por el desierto™'®.

Porque, como plantea Roth,

“hacer una politica pablica es también hacer politica pero
por otros medios (...) Eso quiere decir que no se pueden
ver las politicas publicas inicamente como un conjunto
de estrategias organizacionales, sino que es necesario ir
mis alld de esto para mostrar que las politicas ptblicas
son un elemento de participacién politica que interactda
con las formas tradicionales de participacién politica

como el voto o la militancia”!®.

Otras formas de influir en el disefio y
puesta en marcha de una politica publica,
ademds de la que tiene lugar a través de los
partidos, es a través de las instancias de orga-
nizacién que existen en la sociedad civil, tales
como las ONG, los sindicatos, los centros de
pensamiento e investigacién en las universida-
des, los grupos de interés y las agremiaciones
de los diferentes sectores de la produccién y el
comercio y, principalmente, el individuo que
se representa a si mismo y existe politicamen-
te con independencia de cualquier afiliacién
societal. Sin embargo, en el caso de Colombia,
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tenemos el obstdculo de una sociedad civil des-
articulada por la violencia ejercida de manera
sistemdtica por actores armados ilegales de to-
da denominacién, y también a causa de la pre-
valencia en la sociedad de una cultura mafiosa
impulsada por, principalmente, los fenémenos
del narcotréfico y el paramilitarismo.

El poder legislativo es por excelencia en
las democracias liberales occidentales, a cau-
sa de su origen representativo, un espacio de
generacion de politicas publicas. Pero en la
practica sucede que la politica publica termina
siendo el ouspur de un sistema en el que prima
la transaccion, el cabildeo y el interés clientelar,
que terminan por erosionar el principio de que
la politica pablica debe operar como maximi-
zadora de los intereses nacionales.

Por otra parte, es dable poner de presente
que en los tiempos actuales se evidencia, en va-
rios casos, que el consultor ha reemplazado, en
gran medida, al funcionario como generador
y determinante de politicas publicas. El lobby,
desarrollado por profesionales en la materia,
que son pagados para defender intereses de
sectores particulares (en los que el poder finan-
ciero y el intercambio clientelar pululan como
factores de presién para los tomadores de de-
cisiones), en varias ocasiones ha desplazado el
libre ejercicio de la discusién y el debate de-
mocrdticos, con los efectos perversos que una
situacién tal tiene en relacién con el objetivo
de servir los intereses generales de la poblacién
y los particulares de los individuos. En todo ca-
s0, en esta materia lo que “conviene es regular

20" Lahera, Ob. cit., p. 23.
2" Maldonado (abril 2005), Ob. cit., p. 198.
2 Ibid., p. 67.

y no pretender ignorar a los grupos de presién,
asi como a las actividades de lobby™.

Pero mads alld del rdpido abordaje de algu-
nos de los debates cldsicos sobre el tema, cabe
anotar que hoy podria resultar deseable asumir
el estudio de las politicas pablicas no de mane-
ra “Estado-céntrica” sino desde aproximacio-
nes “socio-céntricas’, “individuo-céntricas”, y
todavia mds, “bio-céntricas” porque, en suma,
“la politica, la politica publica y las politicas
sociales no son sino variaciones de un mismo
tema, o también caminos hacia una compren-
sién al mismo tiempo mds radical y profunda
de la politica: la politica de vida™*.

Este debate estd claramente planteado
por Carlos Maldonado en los siguientes tér-

minos:

“sPuede decirse que la politica en general coincide o se
identifica con las politicas publicas? Desde el punto de
vista del Estado, la respuesta es claramente afirmativa.
La razén para ello radica en el hecho de que las politicas
publicas designan propiamente un interés nacional, o
también, un interés del Estado o una politica del Estado
(...) Sin embargo, una vez aprendemos a pensar social,
politica, econémica, en fin, culturalmente, de manera
independiente, aunque nunca indiferentes del Estado-
la primera dimensién politica que surge ante la mirada
reflexiva es la de la sociedad civil. De esta suerte, desde
el punto de vista de la sociedad civil, en manera algu-
na cabe identificar la politica sin mds con las politicas

publicas™*2.
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LA SINRAZON DE LA“RAZON DE ESTADO”:
RESCATAR AL INDIVIDUO COMO CENTRO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Muiltiples apartes de la obra de Maquia-
velo bien pueden constituir un embrién del
estructuralismo en tanto es insistente en se-
fialar que existen unas causas profundas que
determinan algunos resultados y que tales
fuerzas estructurales no pueden ser alteradas
a través de la sola voluntad individual. Una
derivacién de este acento estructuralista en los
escritos de Maquiavelo, es su concepto de la
“razén de Estado”, que consiste en subordinar
los principios individuales de la moral y la reli-
gi6én a los macro propésitos de la politica, y en
desarrollo de tal consigna define que “cuanto
haga un principe por conservar su poder y la
integridad de sus estados se considerard hon-
roso y lo alabardn todos™.

Es por ello que en E/ Principe la palabra
“Estado” se escribe con mayuscula, mientras
las alocuciones “hombre”, “individuo”, “sabdi-
t0” 0 “ciudadano” van en minusculas, en lo que
constituye una representaciéon gramatical de
la completa sobreposicion de los intereses del
Estado (la estructura determinante) a los del
individuo (la parte determinada). En breve,
la “razén de Estado” en Maquiavelo consiste
en la premisa de que el aparato institucional,
el sistema, la estructura, estdn por encima de
las partes que lo componen. En todo caso,
tanto entonces como ahora, resulta evidente

a tal punto que constituye una perogrullada
decirlo que el todo sin las partes simplemente
no puede existir, porque el primero se debe a
las segundas y no lo contrario. Asi lo plantea
Norberto Bobbio con meridiana claridad:
“La democracia nacié de una concepcién
individualista de la sociedad, es decir, de una
concepcién por la cual, contrariamente a la
concepcién orgdnica dominante en la Anti-
giiedad y en la Edad Media segtin la cual el
todo es primero que las partes, la sociedad,
toda forma de sociedad, especialmente la so-
ciedad politica, es un producto artificial de
la voluntad de los individuos™*. Aunque en
seguida este politélogo de la Italia moderna
denuncia que en los tiempos actuales “lo que
ha sucedido en los estados democriticos mo-
dernos es exactamente lo opuesto: los grupos
se han vuelto cada vez mis los sujetos politica-
mente relevantes, las grandes organizaciones,
las asociaciones de la mas diferente naturaleza,
los sindicatos de las mds diversas actividades,
los partidos de las mds diferentes ideologfas y,
cada vez menos, los individuos™.

El analista florentino lleva la separacion
entre moral y politica a un punto tal que plan-
tea que el principe debe ser como un centauro
que utilice su doble condicién de humano y
de animal, y eso implica “la necesidad para
el principe de saber usar ambas naturalezas,
porque una sin la otra no es duradera”. Y en
seguida lanza las méximas mds controvertidas
de su obra y que resumen la esencia misma de

% Nicolds Maquiavelo. (1988). El Principe, Bogotd, El Ancora Editores, p. 118.
24 Norberto Bobbio. (2001). E/ futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura Econémica, p. 28.

% Ibid., p. 29.
26 Magquiavelo, Ob. cit., p. 116.
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lo que Maquiavelo senala como la “razén de
Estado”, o lo que es lo mismo, la primacia de
la politica estatal sobre la ética individual:

“El principe dotado de prudencia, ni puede ni debe
cumplir la palabra empenada si ello lo perjudica y si
desaparecen los motivos de su promesa. Si todos los
hombres fueran honestos, este principio no serfa vdlidos
pero como no lo son y casi nunca mantienen lo que
prometen, el gobernante tampoco debe hacetlo (...)
Con frecuencia el principe necesita para conservar su
poder, hacer algo contrario a la lealtad, a la clemencia, a

la bondad o a la religién™.

Es por ello que en la razén de Estado el
individuo pierde importancia como tal y a él
se impone la estructura estatal y los “mayores
intereses” de la nacién. Ante esto, el posmo-
dernismo (en su acepcion de post-estructura-
lismo) reivindica la importancia del individuo
por sobre el sistema y, por ende, en esta éptica,
si serfa legitimo que el Estado empefie todo
su poder en salvar la vida de uno sélo de los
ciudadanos (como lo hicieron consecutivos
gobiernos de Francia al determinar como
prioridad la liberacién de Ingrid Betancourt,
o Israel cuando libera decenas de presos pales-
tinos a cambio del caddver de uno sélo de sus
efectivos militares). Desde el posmodernismo,
no cabe duda que la nacién se construye des-
de lo micro y lo individual; creer lo contrario
es totalitarista. “Precisamente por esta razén,

7 Ibid., p. 116, 117.
28 Maldonado (abril 2005), Ob. cit., p. 199.

29

el concepto de ‘Estado” debe leerse y decirse
como ‘estado’, con mindscula”?8.

Ya es tradicional considerar a Maquiavelo
como el padre de la ciencia politica, siempre
que se comparta la idea de que la “ciencia”, pa-
ra serlo “verdaderamente”, debe ser positivista,
objetiva, racional, con capacidad de establecer
leyes de cardcter general y establecer prediccio-
nes con base en ellas. Y sin duda, fundada en
esos elementos fue como se consolidd, exten-
dié y cobrd legitimidad académica la ciencia
politica en los Estados Unidos de la segunda
posguerra®.

Pero hoy ya se ha roto ese consenso en tor-
no a una ciencia politica que para ser legitima
debe ser de tipo “behaviorista”, y se esgrimen
argumentos contrapuestos a la idea tradicio-
nal de lo que es la ciencia y lo cientifico: las
ciencias sociales, la ciencia politica incluida,
son subjetivas por naturaleza porque el sujeto
que observa no puede separarse del sujeto que
estudia y, atin mds, el politélogo termina en
tltimas observdndose a si mismo en el espejo
de la misma realidad social a la que pertene-
ce, y que como tal construye y transforma.
La ciencia politica estd impedida para hacer
generalizaciones debido a la obviedad de que
las realidades son multiples, complejas, no-
lineales y, por lo tanto, no representables en
leyes simples y generales; y de lo anterior se
deduce también su incapacidad para lanzar
predicciones y afirmar certezas y, al contrario,

Para una explicacion del contexto que condujo al nacimiento de la ciencia politica y las relaciones internacionales

en los Estados Unidos durante el periodo posterior al fin de la segunda guerra mundial, ver Stanley Hoffman. (1991).
“Una ciencia social norteamericana: relaciones internacionales”, en Jano y Minerva, Buenos Aires, GEL.
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lo que serfa dable es sefalar conjeturas y esce-
narios. En la actualidad se afirma que no existe
una sola y autoritaria metodologfa “cientifica”,
sino que la misma se debe adaptar a las carac-
teristicas del investigador y a la realidad social
investigada; que el entendimiento de los fené-
menos sociales no se agota en el uso de la he-
rramienta de la racionalidad cldsica, sino que
es factible también acudir a la intuicién como
instrumento cognitivo con validez y legitimi-
dad. No sélo el Estado y las realidades “macro”
pueden catalogarse como objetos principales
de estudio, sino que también cabe abordar los
escenarios “micro” e individuales del poder, asi
como las realidades denominadas “periféricas”
y “alternativas™. Las matemdticas y las cifras,
en tanto creacién humana, son susceptibles de
ser manipuladasy, por ende, de estar al servicio
de gobiernos e ideologfas’; entre otros tantos
replanteamientos a la idea tradicional y racio-
nalista de la ciencia.

Por esto, dicho con brevedad, la ciencia
politica en su acepcidn positivista bien puede
reclamarse descendiente de Maquiavelo, pero
las variaciones posmodernistas y constructivis-
tas de la disciplina, y tanto mds las ciencias de
la complejidad o termodindmicas del no equi-

30

librio*, desdicen totalmente de tal paternidad.
El desafio de estos tiempos es que

“debemos poder (...) fundar (fundamentar) la politica
no, como sucedfa anteriormente, a partir del concepto,
mads o menos claro, de interés nacional o de interés del
Estado, o de politicas del Estado. Pues hemos hecho el
aprendizaje reciente de que existe un interés superior o
mids fundamental que el del Estado: el interés, la pasién
porlavida (...) En consecuencia, la politica no se define
ya frontal y necesariamente como " politica publica’, si-
no, ademds y fundamentalmente, como *politica social”

(o politicas sociales, jen plural!)”.

FALACIAS SOBREEL ESTADOY LAS
POLITICAS PUBLICAS: UNICIDAD Y
RACIONALIDAD

En el estudio de las politicas publicas se
presentan una serie de problemas que con-
viene abordar. Comencemos por decir que
en materia de politicas pablicas no puede
haber consenso total (siempre hay ganadores
y perdedores); las mismas casi nunca son ra-
cionales (en el sentido de que se elige la accién
que representa el mayor beneficio al menor
costo); no todos los sectores tienen la misma

Segtin Bobbio, en contra de las pretensiones totalizadoras de la ciencia cldsica, la realidad social y politica es “un

camino formado por millones y millones de pequefios, minusculos, hechos humanos, que ninguna mente, por fuerte

que pueda ser, jamds ha sido capaz de recopilar en una visién de conjunto que no sea demasiado esquemadtica para ser

admitida”, Bobbio, Ob. cit., p. 23.

31

De hecho, “una contribucién de las ciencias de la complejidad y, en general, de la ciencia de punta contempordnea

es el hecho de que ya la medicién no se traduce ni descansa finalmente, de manera univoca, en un dato numérico”.
Ver Carlos Eduardo Maldonado. (2005). Zermodindmica y complejidad: una introduccion para las ciencias sociales y
humanas, Bogotd D.C., Universidad Externado de Colombia, p. 195.

32

humanas, ver Ibid.

3 Ibid., pp. 198, 199.

Para una precisa presentacion sobre la aplicacién de las ciencias de la complejidad y la termodindmica en las ciencias
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capacidad de representacién e influencia; y
no todos los temas discutidos, o las ideas de-
batidas, terminan formuldndose en forma de
politicas publicas.

¢Cudl es el propésito de una politica pu-
blica? Al respecto plantea Muller que “ante
una pregunta al parecer tan banal se tiene la
tentacién de responder con una evidencia: hay
una politica publica porque hay un problema
para resolver. Es, por lo menos, la respuesta
que dard el alto funcionario o el politico que
tienen precisamente la ambicién de resolver

problemas”*

. Para intentar responder a este
interrogante resulta de nuevo atil acudir a los
instrumentos de la ciencia politica en tanto
se responde de la manera que sefiala Muller
porque “no se sabe lo que es un problema po-
litico y, sobre todo, no se sabe a priori por qué
un problema social es el objeto de una politica
publica™.

Alejandose del lugar comiin que nos lle-
va a pensar que una politica pablica pretende
“resolver problemas”, Muller acoge la defini-
cién de politica pablica como un “constructo
social”, y no la entiende como un hecho que
tiene existencia material y objetiva: “Una poli-
tica no es un dato sino un hecho construido por
la investigacién. Es asi como el sentido de una
politica no es siempre el que anuncia el decisor,

porque algunas politicas pueden tener un sen-

3 Muller, Ob. cit., p. 58.
% Ibid.

36 Ibid., p. 53. Las cursivas son originales del texto.
7 Roth, Ob. cit., p. 54.

3% Muller, Ob. cit., pp. 97-98.

3 Roth, Ob. cit., p. 51.

tido explicito y (otras) un sentido latente. (O
también), una politica puede tomar la forma
de una ‘no-decisién”*. De tal forma, que
“hacer una politica no es resolver un problema,
sino construir una nueva representacion de los
problemas™’. O, con mayor claridad, “elabo-
rar una politica puablica se reduce a construir
una representacion, una imagen de la realidad
sobre la cual se quiere intervenir™.

En lo que hace al cémo y dénde se toma
la decisién de adelantar una politica publica,
también se puede caer en la falacia de creer
que en ese proceso se siguen los pardmetros
establecidos por la normay la ley. Por lo que lo
apropiado parece ser tomar un camino explica-
tivo en el que “la decisién ya no aparece como
ese acto central donde la competencia juridica
prima sobre las demds”, y entender que “la
decisién aparece muchas veces en la realidad
socioldgica y politoldgica como la ratificacién
de todo un proceso social y politico anterior en
el cual intervienen varios factores™.

El acto de definir un asunto como pro-
blemdtico y, por lo tanto, susceptible de ser
objeto de una politica publica no es, como
resulta obvio, un ejercicio de cardcter objeti-
vo. Al contrario, la plena subjetividad de las
politicas piblicas hace “imposible considerar
la implementacién como una mdquina. Los
ejecutores de la politica estdn inscritos en un
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contexto histérico, social y cultural especifico
(...) No hay implementadores neutrales™.

Por su parte, el Estado no debe entender-
se como un ente unitario y monolitico sino
que, para no distorsionar su naturaleza, debe
abordarse como una entidad desagregada y
multiple en su interior, como un conglome-
rado de actores, como un espacio y una arena
en la que continta el juego de la politica que
deriva a su vez en politicas publicas. Es nece-
sario, como lo reclama Muller, “abrir la *caja
negra’ del Estado preguntdndose no sélo so-
bre sus determinantes sino también sobre su
funcionamiento (de tal forma que), el andlisis
de politicas publicas contribuya a sociologi-
zar nuestra mirada sobre el Estado, porque
en lugar de examinar al Estado desde arriba
y globalmente, nos permite observarlo desde
abajo y minuciosamente™!.

De igual manera, se observa que en va-
rios estudios de politicas puablicas prevalecen
los supuestos tomados de las teorias de la
“eleccién racional”, a su vez derivadas de la
economia neocldsica. Segun esta lectura de la
realidad, debe entenderse que los individuos
tienen intereses definidos por propésitos clara-
mente establecidos y actdan, en consecuencia,
con los mismos. Sin embargo, la premisa que

“ Tbid., p. 53.

41

considera al individuo como un actor racional
que siempre actuard guiado por la consigna
de obtener el mayor beneficio al menor costo,
se encuentra con problemas de grueso calibre
tales como una realidad con informacién li-
mitada y una capacidad cognitiva restringida
para abordar todo el conjunto de alternativas.
Ademds, hay que anotar que las preferencias de
ese individuo no suelen ser ni claras ni estables,
porque “al contrario de lo que puede dictar el
sentido coman, los actores no acttian en fun-
cién de un interés claramente definido que
desemboca en una estrategia perfectamente
homogénea™®. Por lo tanto, “es fécil entender
que, en estas condiciones, la realidad de los
procesos de decisién esté muy alejada del mo-
delo de decisién racional”. Tanto mds, cabe
decir que “la apelacién a tener o disponer de
toda la informacidn necesaria para, dada una
crisis, tomar una decisién es una pretension
(en si misma) irracional”.

Ante estos cuestionamientos al modelo
del actor racional se ha planteado la alternativa
de reemplazar el concepto de la “racionalidad
comprehensiva o absoluta” por el mds realis-
ta de la “racionalidad limitada” (tal como lo
propone Simon)*. No obstante, esta solucién
se fundamenta en un sofisma evidente que

Muller, Ob. cit., p. 57. Cabe anotar que con este planteamiento Muller no estd argumentando nada nuevo, sino

s6lo reafirmando lo propuesto por Allison en su segundo y tercer modelo de andlisis de toma de decisiones. Ver, Graham
T. Allison. (1988). La esencia de la decision: andlisis explicativo de la crisis de los misiles en Cuba, Buenos Aires, Grupo

Editor Latinoamericano (GEL), capitulos IIT y V.
42 Muller, Ob. cit., p. 68.
% Ibid, p. 69.

4 Maldonado (noviembre 2005), Ob. cit., pp. 196,197.

% Ver Herbert Simon. (1957). Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes in Administrative Or-
ganizations, New York, The Free Press, citado por Muller, Ob. cit., p. 68.

4/16/10 1:17:03 PM



05Rev Opera 9_LCarvajal.indd 92

consiste en alterar la definicién de la realidad
para que ella se adapte a un concepto predeter-
minado: como la definicién cldsica de raciona-
lidad anula la veracidad de la teoria del actor
racional, entonces jcambiemos la definicién
de lo que entendemos por racionalidad! Pero
la racionalidad es tal o no lo es; al respecto no
parece conveniente plantear la existencia de
“medias racionalidades”.

Para buscar una salida al problema de la
racionalidad de los actores que toman deci-
siones sobre politicas publicas, Muller plan-
tea que la alternativa es reconocer que en la
realidad no se busca la solucién éptima sino
la satisfactoria, y concluye que la decisién de
una politica publica tiene lugar en medio de
la complejidad y la incertidumbre®. De este
reconocimiento de las politicas pablicas como
asuntos no racionales, no lineales y no cohe-
rentes se derivan modelos como el arriba men-
cionado de la “caneca de la basura”, en el que
la labor de ordenar en medio del caos, y elegir
en medio de la variedad las mejores alternativas
de politicas publicas, hacen del tomador de
decisiones un verdadero “reciclador”.

Y esta idea se puede profundizar afirman-
do que, desde las ciencias de la complejidad,
“no es cierto que la ciencia sea una forma de
racionalidad que trabaja exclusivamente con,
o descansa tan s6lo en, lalégica (...) El estudio
de la complejidad implica, negativamente, el

4 Ver Muller, Ob.cit., p. 69.

47 Maldonado (noviembre 2005), Ob. cit., p. 198.
48

abandono de cualquier criterio canénico de
explicacién de los fenémenos; y dicho po-
sitivamente, exige y promueve, a la vez, un
apertura mental en toda linea”".

Asi, entonces, las politicas puablicas no
pueden estudiarse como si se tratara de asuntos
que se desarrollan de acuerdo con légicas de
cardcter lineal. En cuanto a ese tipo de aborda-
je lineal que subyace al modelo del policy cicle,
Roth plantea que “aunque tal lectura parece se-
ductora, es evidente para cualquier observador
de la vida politica, que en la realidad las cosas
no funcionan segin este esquema lineal (...)
De hecho, el proceso de una politica publica
puede perfectamente iniciarse en cualquiera de
estas fases, obviar una u otra fase o invertir las
etapas”®. Queda claro que en el andlisis de po-
liticas puablicas se debe “sustituir la basqueda
de las relaciones causales univocas para tratar
de aprehender la sociedad como un tejido de
relaciones mds complejas, de interrelaciones
miés que de relaciones, de interdependencia
mis que de dependencia™.

Tan irracional e incoherente puede llegar
a ser una politica publica (sobre lo cual ya no
deberfamos asombrarnos porque sabemos que
la irracionalidad de las politicas es una cons-
tante y no una excepcioén), que muchas veces
las mismas sélo tienen el propésito de enmen-
dar “desviaciones” o “problemas” creados por
politicas publicas anteriores. De acuerdo con

Este modelo del policy cicle propone cinco fases en las cuales descomponer una politica publica: identificacién de

un problema, formulacién de soluciones o acciones, toma de la decision, implementacién y evaluacién. Roth, Ob.

cit., p. 51.
©Ibid., p. 31.
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Muller “eso significa que numerosas politicas
publicas no tendrdn otro objeto que la gestién
de los desajustes producidos por otras politicas
sectoriales: la sociedad sectorial, que estd en
desequilibrio perpetuo, genera de manera per-
manente ‘problemas’, ‘disfunciones’ o ‘efectos
perversos’ que deberdn, a su turno, ser objeto
de politicas ptblicas™®.

Esta circunstancia de prevalencia de la
irracionalidad en multiples politicas publi-
cas que se adelantan en paises del mundo en
desarrollo, le da relevancia a los hallazgos de
O’Donnell segtn los cuales la mayoria de la
poblacién latinoamericana habita en paises
que no se pueden catalogar de “poliarquias”
(de acuerdo con la comprobacién de cum-
plimiento de los siete atributos sefialados por
Dahl al respecto)’!. Por lo tanto, tales naciones
“funcionan de forma que la actual teoria de-
mocritica no nos ha preparado para entender
correctamente”%. Ante esta evidencia, lo que
cobra sentido es la construccién de marcos
tedricos desde nuestra academia para nuestros
paises, y no la situacién que prevalece en la
actualidad en la que economistas, politélogos
e internacionalistas formados en universidades
del mundo industrializado pretenden, al regre-
sar a los centros de investigacién criollos o a las
instancias gubernamentales de estas naciones,
deformar los cuerpos politicos e institucionales
prevalecientes en nuestras sociedades del sur

0 Muller, Ob. cit., p. 44.

del planeta para que se acomoden a vestidos
conceptuales disefiados para cubrir otros con-
textos y realidades.

Dicho todo lo anterior, queda en evi-
dencia, en breve, que “las politicas publicas,
al contrario de las esperanzas de algunos,
no han hecho que la accién politica sea mds
racional”™. Y, por lo tanto, descontadas la ra-
cionalidad del tomador de decisiones y la uni-
cidad del Estado, “la primera tarea del andlisis
de politicas publicas es ‘deconstruir’ la imagen

1 . d d ’ . »54
que los actores quieren dar de st mismos .

CONCLUSIONES: ; CAMBIAR SOLO EL
ANGULO DE OBSERVACION, O TAMBIEN
LOS LENTES?

No parece ser, al fin y al cabo, el estudio
de las politicas publicas otra cosa que un objeto
de estudio que ha cobrado relieve en las tlti-
mas décadas. Como en el caso de un ave que
camina como pato, nada como pato y grazna
como pato, es obvio que se trata de un pato,
asi mismo, en el caso de los estudios de politi-
cas publicas que nacen al interior de la ciencia
politica, son adelantados fundamentalmente
por politélogos, y utilizan de manera central
los conceptos, teorias y metodologias de la
ciencia politica, no estamos ante nada dife-
rente que a un campo de interés investigativo
de la ciencia politica.

51 Robert Dahl. (1989). Democracy and Its Critics, New Haven, Yale University Press, citado por Guillermo O’Donnell,
“Otra institucionalizacién”, en La Politica, Revista de Estudios sobre el Estado y la Sociedad, No.2, Paidés, 1996, p.

7.

2 O’Donnell, Ob. cit., p. 9.
5> Muller, Ob. cit., p. 88.

5 Tbid., p. 72.
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Puede ser que lo que haya cambiado ha
sido la perspectiva, el dngulo de observacién
de un antiguo asunto, pero no han sufrido
variacién fundamental los lentes mismos de
la ciencia politica. Como “cada vez mds hacer
politica es hacer politicas ptblicas™, de la
misma forma, cada vez mds, hacer andlisis de
politicas publicas es hacer ciencia politica. No
se tratan, entonces, los estudios de politicas
publicas de una nueva ciencia, con autonomia
epistemoldgica en el sentido en que cuenten
con objeto, método y propésito propio y origi-
nal; sélo nacié o retomé su impulso, un nuevo
campo de investigacion.

Pero también debe anotarse que, si acor-
damos que la no linealidad es una caracteristica
esencial de muchas politicas publicas, el analis-
ta deberia incluso hacer esfuerzos por desbor-
dar el marco de la ciencia politica y echar mano
de las herramientas que nos brindan ahora
las llamadas ciencias de la complejidad: “Las
ciencias de la complejidad representan una fi-
losofia determinada del cambio. No tanto de
los cambios continuos, regulares, predecibles
y controlables, sino, mejor atin, de los cambios
stibitos e irreversibles”>®. Y como situaciones
de ese tipo (sabitas e irreversibles) pululan en
la politica, el Estado, la sociedad y el sistema
internacional, se hace necesario estudiar las
politicas publicas desde la concepcién de que
“la evolucién no consiste en transformaciones
continuas y uniformes”, sino, por el contrario,

> Muller, Ob. cit., p. 87.

%6 Maldonado (noviembre 2005), Ob. cit., p. 199.
7 Ibid., p. 201.

58 Maldonado (abril 2005), Ob. cit., p. 83.

“la evolucién es el estudio de rupturas, quie-
bres, pliegues y discontinuidades™”.

Pero inclusive hay quienes cuestionan la
validez y la trascendencia misma de hacer es-
tudios de politicas publicas, para concluir que
tal vez lo de estos comienzos del nuevo siglo y
milenio sea el estudio de las politicas sociales,
de las politicas de vida, de la biopolitica. Y esto
se plantea asi porque,

“de cara a los temas y problemas propios de las politicas
de la sociedad civil, la ciencia y la tecnologia se revelan
como politicas sociales, esto es, politicas definidas a
partir y en funcién de los intereses y las necesidades pri-
marias de la sociedad civil. En este sentido, son temas,
problemas, intereses y necesidades propios de la sociedad
civil aspectos como: el respeto a los derechos humanos,
la elevacion de la calidad de vida y de la dignidad, la
cohesién social, la confianza y el respeto, la calidad del
medio ambiente, la seguridad humana, la convivencia,

los espacios de accién y la ética civil ™%,

En esta linea argumentativa se plantea la
necesidad de pasar de las politicas publicas a
las politicas sociales y a las politicas de la vida.
Del interés centrado en el Estado, al interés
primordial en la sociedad civil, en el individuo.
De las consignas de servir el interés nacional y
defender las razones de Estado, al imperativo
de abogar por la vida misma en este planeta
azul que nos correspondié habitar.
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