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Resumen.

La hechura de politicas publicas en América Latina debe partir del andlisis critico tanto de la
historia del problema que pretende resolver; del contexto general en el que se despliega
develando las determinaciones que garantizan su existencia y modelaciones particulares; asi
como de la teoria misma que se pretende utilizar para guiar la accién de las administraciones
publicas. Obviar cada una de estas exigencias podria conducir la politica por derroteros que
logren reproducir la ineficiencia gubernamental, la corrupcion politica e incluso la
ingobernabilidad a largo plazo. El presente trabajo aborda por un lado las particularidades del
pensamiento fundacional de la concepcion de las politicas publicas, y por otro, las premisas
gue deben utilizarse para implementar esta forma de gestién en el contexto latinoamericano. El
objetivo es analizar la necesidad de reformular la teoria de las politicas publicas para el ambito
de América Latina.
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Abstract

The making of public policies in Latin America must start from the critical analysis of both the
history of the problem that it intends to solve; of the general context in which it unfolds revealing
the determinations that guarantee its existence and particular modeling; as well as the very
theory that is intended to be used to guide the action of public administrations. Obviating each
one of these demands could lead the policy along paths that reproduce government inefficiency,
political corruption and even long-term ungovernability. The present work addresses on the one
hand the particularities of the foundational thinking of the conception of public policies, and on
the other, the premises that should be used to implement this form of management in the Latin
American context. The objective is to analyze the need to reformulate the theory of public
policies for Latin America.
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La teoria politica en donde surge el analisis de politicas publicas es esbozada a principios de la
segunda mitad del silgo XX. Concebida desde su mismo origen como una disciplina especifica
de las Ciencias Sociales, el interés que desperté condujo inmediatamente a un engrosamiento
acelerado. Con el advenimiento de este nuevo campo de estudio ocurre un hecho
extraordinario en la historia de la modernidad occidental y de las modernidades periféricas:
como nunca antes se da una aproximacién sistematica, permanente, y de amplia
retroalimentacion entre el ejercicio de gobierno, especificamente en el area de la toma de
decisiones y las practicas de los decisores publicos, y la Ciencia Politica orientada hacia su
optimizacién. Luego de siete décadas de estudios aportativos, esta area del conocimiento
continda enriqueciéndose y ganando adeptos por su efectividad y el cimulo de demandas que
las més diversas realidades le imponen. Una breve aproximacién al contexto en el que aparece
la concepcién sobre las politicas publicas puede brindar elementos fundamentales para su
comprension.

NOTAS SOBRE EL CONTEXTO EN EL QUE EMERGEN LAS POLITICAS PUBLICAS

Después de la Segunda Guerra Mundial el mundo se alisté para otra guerra, esta vez con
alcances verdaderamente globales. El regreso de la paz traia aparejado el anuncio de la
continuidad del conflicto —ciertamente de otros conflictos- por vias no tradicionales. El fin de la
guerra fue el inicio de una carrera vertiginosa de rearme de estrategias, técnicas, concepciones
y enfoques. Los recursos de los paises vencidos y vencedores fueron destinados en lo
fundamental a la recuperacion civilizatoria del mundo europeo-occidental y a la instauracién de
un nuevo orden mundial. Tras la segunda guerra mundial el capitalismo inici6 —para sorpresa
de todos— la edad de oro, sin precedentes y tal vez anémala, de 1947-1973 (Hobsbawm,
1988: 18).

El andamiaje que pudo sobrevivir a la conflagracion no se desmanteld del todo, ni siquiera en
su mayor parte; fue reorientado a las nuevas exigencias, las que demandaban grandes
esfuerzos de inteligencia. En este proceso, los Estados Unidos de América, emergen como el
pais mejor beneficiado al acabar las hostilidades por tres razones esenciales: en su territorio no
hubo enfrentamiento alguno, por tanto, las ciudades que componen la unién no sufrieron el
desmantelamiento y la desarticulacion del urbanismo que sus homénimas europeas. No tuvo
participacion activa —de gran peso- en cuanto a la utilizacién de efectivos (hombres), hecho que
no golpea su densidad poblacional. Al no tomar parte como otras potencias, simplemente sus
bajas alcanzan un nimero de insignificante costo para la nacion. Por Gltimo, y mas importante,
durante toda la guerra este pais sirvi6 como fuente y mercado de armamentos, viveres e
informacion valiosa para todas las partes.

En los Estados Unidos se construyd un ejército de analistas, especialistas e investigadores —
recopiladores y procesadores de informacién- dedicados a las mas variadas tareas inmediatas
de la guerra. Por las dimensiones y condicionamientos especificos del que seria el mas grande



y desastroso choque belicista conocido, la variabilidad del tiempo, el uso altamente
racionalizado de los recursos humanos y técnicos, las potencialidades fisicas y geo-espaciales
aprovechables en cada teatro de operaciones militares ante el advenimiento de nuevos
sucesos que cambiarian sustancialmente el correlato de fuerzas y los resultados ulteriores del
conflicto, se conformd el contexto necesario para el desarrollo de los recién creados grupos
norteamericanos de busqueda, exploracion, descifrado y construccion de informaciones.

Un conjunto de particularidades fundamentales se evidencian a la luz de los acontecimientos
en relacién con estos centros de analisis en formacion que seran de maxima importancia. Todo
el proceso industrial-tecnolégico se orienta hacia la guerra, hecho que imprime una acelerada
velocidad a los cambios de tal forma que introduciria una nueva dimension del tiempo relativo
contentiva del periodo de elaboracién de insumos y viveres, la mercantilizacion-socializaciéon de
estos, asi como del periodo regresivo de consumo y agotamiento, bajo el aspecto general de
las necesidades del conflicto.

Aparece —desde el desarrollo de la guerra- en su expresién mas acabada, sintética y visible,
dada por la circunstancia excepcional, una relacibn de desproporcionalidad entre las
dimensiones de la conflagracion en continua expansion y la existencia exigua y limitada de los
recursos técnicos y humanos para sostenerla; tanto por su no existencia, o imposibilidad de
restitucién inmediata, como por la voracidad y velocidad del proceso en su uso y agotamiento.
En la medida en que se ampliaba e intensificaba el conflicto sus demandas superaban la
posibilidad de la industria para garantizar su continuidad a largo plazo. Esto provocé la
exigencia de analisis rigurosos sobre la mejor y mas eficiente forma de utilizar los recursos, al
no ser infinitos ni contar con una amplia disponibilidad, en casos particulares no sustituibles.

El caracter cuantitativo, finito, estanco, no generalizable y relativamente aislado espacialmente
de cada suceso especifico, devino otro vortice tedrico fundamental en la operacionalizacion de
las investigaciones. Como se conoce, la guerra se conformé por una cantidad determinada de
grandes y pequefios choques geogréfica, temporal y técnicamente determinados. Cada hecho
incorporaba condiciones relativamente diferentes, por tanto exigia de variables distintas en sus
andlisis, o un manejo diferente de las ya conocidas. Esta particularidad de los eventos,
irrepetibles en tiempo y espacio real, si bien posibilitaba su comparacion entre los hechos,
determinaba su no universalizacion en cuanto a modo de expresarse y resultados posibles.

El ejercicio propio de los analisis de este tipo condujo a la formacion de un conocimiento-
informacion ad hoc. En estas circunstancias, se rompe y supera circunstancialmente con el
caracter disciplinar de las ciencias, que hasta entonces se producian en sus relativas
autonomias. Al coincidir en un mismo espacio y tiempo y ante necesidades orientadas hacia un
mismo fin, concurren no solo soci6logos, historiadores, politélogos, juristas, antropélogos,
economistas, sino también telecomunicadores, matemdticos, fisicos, ingenieros civiles,
militares y navales, artilleros, marinos, tanquistas e infantes, todos en funcién de un ejercicio
mancomunado de inteligencia. No solo se aprecia la compatibilidad de conocimientos o la
posibilidad de alcanzar por medio de colaboraciones interdisciplinarias mejores resultados
entre investigadores de ciencias sociales con profesionales de ciencias exactas y naturales,
también se evidencia un vinculo sélido entre las ciencias civiles -0 para explicar la sociedad en
tiempo de paz- y las relacionadas con las artes militares o en tiempos de conflictos armados.

Al concluir la guerra, este ejército lejos de disolverse, es utilizado como un laboratorio-industria
para tareas y operaciones destinadas fundamentalmente a la construccion de geoestrategias e
instrumentos de creacion y disolucion de conflictos sociales en zonas foraneas y nacionales.

Aunque ya existian instituciones publicas con perfil académico que brindaban
informaciones Utiles para el ejercicio de gobierno en el siglo XIX, no es hasta
después de la Segunda Guerra Mundial cuando surge la profesionalizacion de los
laboratorios de ideas o tanques pensantes. Los Think Tanks tienen su origen en
las organizaciones que ofrecian consejos de inteligencia militar y estrategias de
guerra. De hecho, durante la Segunda Guerra Mundial, se decia Think Tank para
hacer referencia a la sala donde se disefiaban y discutian las estrategias de
ataque y contraataque de los norteamericanos, una vez que entran en la guerra.
(Arraiz, 2013: 2)



Estos grupos de analistas se enfocaron en el area internacional hacia tres objetivos esenciales.
El primero y de mayor envergadura fue el frente del comunismo. Una lucha encarnizada
velada, no publica en su mayor parte se desata entre Estados Unidos y la Union de Republicas
Socialistas Soviéticas. Inmersos en el contexto de la Guerra Fria, los centros de inteligencia se
encargan no solo de construir instrumentos y métodos de contencién y represién comunistas,
sino también de los fundamentos ideolégicos para extinguir aquel fantasma.

El otro objeto se constituyé en los movimientos de liberaciones nacionales de Africa, Asia y
Latinoamérica, ante el sistema de colonizacion y neocolonizaciéon internacional todavia
existente. Desde sus proyecciones se establecieron pautas y dindmicas que mitigaban o
exacerbaban los movimientos nacionales en proceso de independencia, segun fueran los
intereses especificos de la nacion ante el juego de geoestrategias globales en donde
competian otras potencias. En no pocos casos los movimientos de liberacién nacional se
asumieron como una consecuencia de la expansion del comunismo aunque no tuvieran
relaciones diplomaticas o de otra naturaleza con el Kremlin. La descolonizacion de Africa —
sostiene posteriormente uno de los intelectuales que ha encabezado los Think-tank en los que
se convirtieron muchos de estos grupos- provocd la mayor multiplicacion de gobiernos
independientes autoritarios de la historia (Huntington, 1994: 32). La descalificaciéon de la
alternativa independentista, descolonizadora y de autodeterminacién de los pueblos ha
continuado siendo una piedra angular de su proyeccién ideoldgica.

En la competencia por acceder a territorios y riquezas de los paises del sur entre las naciones
noroccidentales, todas aquellas que compartieran o se disputaran intereses con los Estados
Unidos, se revelaron en centros de interés para los decisores norteamericanos. Las potencias
europeas se convierten de este modo, sin importar su filiacion o los grados de cercania y
comunidad de intereses, en objetos de andlisis por expertos de multiples agencias de
informacion norteamericanas. El registro y procesamiento de sus movimientos en las arenas
internacionales como al interior de sus respectivos territorios devino como espacio de
constante indagacion y control relativos (Ramonet, 2015). Cada uno de estos frentes se
especializd en las areas correspondientes, desarrollando asi todo el instrumental fraguado en
la guerra.

En el mismo engranaje de recopilacion, investigacién y analisis de informaciones se advierte la
necesidad de que un segmento de este se dedique exclusivamente a la realidad nacional. Los
conflictos, los levantamientos huelguisticos, los flujos migratorios, la creacion de movimientos y
partidos politicos son debidamente analizados y reducidos sus potenciales subversivos a sus
minimas expresiones. El manejo tanto de las mayorias como de las minorias y de sus
aspiraciones particulares por parte del gobierno que consigue su constante legitimacion por
aquellos, se instituye en la necesidad que justifica la existencia de estos grupos de inteligencia
dedicados al acontecer nacional.

En este contexto* aparecen las primeras aproximaciones sobre el andlisis y enfoque de
politicas publicas. Dentro de los intelectuales que, estando en universidades se movilizan en
funcién de la guerra, y luego vuelven a sus actividades académicas sin desvincularse del todo
con el asesoramiento y la produccion tedrica sistematica y comprometida para hacer funcionar
mejor el sistema, en cuanto a la reproduccion de su legitimidad, estabilidad y permanencia, se
encuentra Harold Dwight Lasswell, quien “articula el primer uso formal del concepto ciencias de
las politicas” (De Leon, 1997: 1).

4 Es justamente en estas circunstancias cuando nace la Ciencia Politica, con la estructura epistémica que actualmente
se conoce en cuanto a limitaciones y alcances teéricos. La concepcion clasica de padre fundador u obra fundamental
que da origen a una forma especifica o perspectiva de analisis en cuanto a corriente filoséfica, de pensamiento social o
cientifico, no se da en el origen de la Ciencia Politica actual. Esta no aparece a partir de un tedrico o una obra particular
por mucho que se intente adjudicar a grandes intelectuales como Merriam, Burguess, el mismo Lasswell, o Easton, con
sus obras fundamentales en el campo de los andlisis sobre politica. Las investigaciones en torno al origen y
sistematizacion de esta ciencia carecen en su generalidad de un enfoque histérico y materialista, -es el hombre en su
propio devenir sujeto de si, quien hace la historia y no las ideas- por tanto adjudican su origen al proceso de
confluencia de conocimientos originados en la sociologia, la psicologia, la estadistica y la economia a mediados del
siglo XX. Asi la ciencia se origina —no son pocos los que incurren en este error-, por la eventualidad y espontaneidad
de muiltiples confluencias y tradiciones intelectuales. El origen, la industria social en donde nace la Ciencia Politica, en
cuanto a métodos, metodologias, objetos y técnicas de analisis como se conoce actualmente fue la Segunda Guerra
Mundial en el contexto norteamericano. Alli se forjaron los modos de hacer, de pensar y teorizar hegeménicos que
luego se mundializaron.



HAROLD DWIGHT LASSWELL, EL PRECURSOR SILENCIOSO

Desde 1922 hasta 1973 Harold D. Lasswell estuvo vinculado directamente con la produccion
académica y la docencia universitaria en la imparticion de Ciencia Politica en la Universidad de
Chicago, investigador y consultor en Washington, asi como en el claustro de la Escuela de
Derecho en Yale, donde finaliza su carrera (Garson, 1992). Como funcionario de gobierno,
encargado de la Division Experimental para el Estudio de las Comunicaciones en el periodo de
la guerra desde la Biblioteca del Congreso, Lasswell lleva la practica de sus analisis en el
conflicto al tiempo de paz relativa. De este modo en 1951 ve la luz como resultado de su
creacion intelectual el texto que inaugura las investigaciones sobre politicas publicas intitulado:
La orientacién hacia las politicas. Veinte afios después el autor revisita su teoria en: La
concepcion emergente de las ciencias de politicas. Ambos constituyen los textos que aporta
Lasswell al estudio de las politicas publicas.

Se sintetizan en su quehacer dos voluntades que venian perfilandose por la complejidad de los
cambios producidos en el entramado social en el periodo de preguerra: por un lado la
articulacion de las ciencias sociales en grupos interdisciplinares, que tuvo en su maestro
Charles E. Merriam los primeros esfuerzos institucionales, de manera tal que pudieran alcanzar
un conocimiento mas asertivo, comprobable, verificable y acabado ante la unilateralidad de las
ciencias especificas. Por otro lado, la posibilidad de utilizaciébn inmediata de esos
conocimientos al ejercicio de gobierno a partir de la finalidad de perfeccionar sus instrumentos
y técnicas. Aspiraba a una ciencia unificada al servicio de la politica, no ya desde teorias
generales enfocados desde el deber ser o la esfera normativa, sino afincadas en las dinamicas
inmediatas de las practicas politicas decisoras.

Lasswell busca articular sistematicamente ciencia (interdisciplinaria) y decision (democrética)
de gobierno. Formulado en 1951, el programa pretendié ser una respuesta a la fragmentacién
de las ciencias sociales y a la necesidad de mayor conocimiento por parte del gobierno en sus
decisiones publicas (Aguilar, 1992: 39). Un conocimiento organicamente articulado, sélido y
tecnoldgicamente utilizable que garantizara la eficiencia en las decisiones y la reduccién de los
costos a partir de un uso racional de los recursos a disposicion de las administraciones,
expresa el marco general de su nueva concepcion. En palabras del propio profesor e intelectual
estadounidense, la orientacion hacia las politicas no hace mas que destacar uno de los muchos
problemas de las ciencias sociales y utilizar los resultados de las ciencias sociales, sicologicas
y naturales, si se relacionan con las necesidades de inteligencia de una politica determinada
(Lasswell, 1992: 82).

El enfoque propuesto, en sus Ultimas consecuencias, consigue la transformacion de los modos
tradicionales de hacer la politica. La orientacion hacia las politicas es irreductible a la
incorporacion de conocimientos tedricos brindados por las Ciencias Sociales —y de otras
esferas del conocimiento- al ejercicio del poder y la democracia. Exige de un cambio
conductual tanto de ciudadanos como de instituciones politicas y cuerpos civiles, avocados
simultdneamente en la solucién de problemas especificos a partir de la distribucién de cuotas
de responsabilidades y de poder en su ejecucion. A juicio de Harold D. Lasswell puede
utilizarse el término "ciencias de politica" (policy sciences) a fin de designar el contenido
especifico que la "orientacion hacia las politicas" alcanza en un momento determinado
(Ibidem.: 81). En esta acepcion el vocablo politica se refiere a curso o programa de accion
adoptado por un grupo, administracion o gobierno determinado o el conjunto de principios,
teorias y conocimientos generales en los que estos se basan y sustentan.

Esta disciplina, se encargaria del estudio de los modos en los que se configuran y se llevan a la
practica estrategias y acciones especificas de gobiernos locales, desde varios actores, para
resolver diversos problemas sociales. Se refiere —argumenta Lasswell- al conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas,
y se encargan de localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de
politicas de un periodo determinado (lbidem.: 102). La ciencia de politicas integraria los
conocimientos dispersos y sistematizados, tedricos y practicos sobre el ejercicio inmediato en
los que se resuelve la politica en cuanto a concertacién, disefio, formacién, ejecucién y
evaluacion de las decisiones que definen cursos y los factores que median y determinan
causalmente sus alcances y efectos posibles.



Consciente de que fundaba una nueva disciplina o campo de investigacion, utiliza en toda su
obra indistintamente los términos de orientacion, enfoque, analisis, perspectiva y ciencia de
politicas para referirse a lo que en la actualidad constituye la disciplina y el proceso de las
politicas publicas. En su construccién ldgica originaria la orientacién hacia las politicas
evidencia una doble dimension: por un lado centra su interés en el proceso mismo de la
politica, el cual busca desarrollar la ciencia de la formacion y ejecucion de las politicas,
utilizando los métodos de investigacion de las ciencias sociales y de la sicologia (Ibidem.: 80).
La otra dimension consiste en las necesidades de inteligencia del proceso de la politica, la que
se encarga de mejorar el contenido concreto de la informacion y de la interpretacién disponible
para los hacedores de las politicas (Ibidem.: 81). Su voluntad de incorporar la ciencia al
mejoramiento de la politica emana de toda su teorizacién a partir de las condiciones de
necesidad y posibilidad que harian efectiva este vinculo.

Tres partes fundamentales, destaca Lasswell como integrantes de las ciencias de politica. En
primer lugar los métodos de investigacion del proceso de la politica. Aunque desarrollados por
otras ciencias como la sociologia, la psicologia, la antropologia, la historia, el derecho y la
economia, como disciplina debia apropiarselos en cuanto al manejo, finalidad e interaccién con
nuevas categorias estos instrumentos. No obstante, la fragua de analisis que significod la
Segunda Guerra Mundial habia brindado formas y resultados especificos propios que la
naciente disciplina haria suyos. En segundo lugar, los resultados propios de los estudios de las
politicas, y por Ultimo y no menos importante, los descubrimientos de otras disciplinas como las
afiadidas anteriormente, y de otras mas distantes como las ciencias basicas, naturales, y
técnicas que puedan incorporar nuevos hallazgos, objetos o enfoques importantes al estudio y
desarrollo del enfoque de politicas.

El objeto de las ciencias de politicas se encuadra relativamente, al menos en esta concepcion
inicial lasswelliana, en los problemas fundamentales del hombre en sociedad. Se pueden
utilizar las politicas publicas para buscar soluciones o paliativos al narcotrafico o al trafico
humano existente en América Central; para garantizar el abastecimiento de agua potable en la
region de Kanem, situada en la zona centro-occidental de la Republica de Chad; controlar la
elevada densidad poblacional de Canton; la forma para eliminar el trabajo infantil en Nicaragua;
0 cémo construir una alternativa viable para la restituciéon laboral en la Republica de Cuba en la
préxima década. La naturaleza de cada uno de estos problemas, y las regiones diversas de los
ejemplos utilizados refleja la posibilidad real de utilizaciéon del marco teérico-l6gico-conceptual a
una escala global. No obstante, es preciso sefialar que si bien la politica puede realizarse a
través de politicas publicas y ganar mayor eficiencia y transparencia con un manejo adecuado
de esta forma de gestién, no todos los conflictos o problemas sociales pueden ser atendidos a
través de las politicas publicas. Mas que desplazar a otras formas de politicas como las
sociales o gubernamentales, las politicas publicas vienen a complementar el ejercicio de
gobierno brindando mayor racionalidad en el uso de los recursos disponibles.

Lasswell, asesor, teérico y profesor, expone de forma explicita o implicita seis tesis explicativas
que van a particularizar su enfoque y marcar en cierta medida el alcance de la nueva disciplina.
Es posible que a la luz del desarrollo de la ciencia y el ejercicio de la politica actuales, algunas
de estas sintesis puedan parecer obvias y presentarse como un lugar comun. Sin embargo, al
hacer un examen critico y profundo de nuestras practicas gubernamentales y cientificas
cotidianas podria develarse el hecho de su necesidad presente y trascendencia. Las tesis
adquieren forma y substanciacion del siguiente modo:

I. Las ciencias, mas allad de su naturaleza particular y de sus estancos disciplinares, tienen
un encargo social. En consecuencia, no existen para si al margen del contexto que
expresa el cumulo de relaciones sociales que le da origen. No es finalidad de las
ciencias engrosar sus contenidos de forma arbitraria y adquirir autonomia de modo tal
que puedan distanciarse y situarse por encima, en no pocos casos en el lugar de juez
impositivo, de la realidad social. Si bien detentan una funcién epistémica y metodolégica
(Guadarrama, 2018), estas se deben en lo fundamental a la necesidad de ordenar y
explicar la complejidad, riqgueza y contradicciones de la realidad y no a la inversa. Una
ciencia que no atiende, que no interviene en los problemas de la realidad y solo se limita
a explicar contemplativamente las dificultades, insuficiencias y los conflictos sin
comprometerse con la busqueda, implementacion y evaluacion de alternativas se hace



estéril. Las ciencias se constituyen en utiles imprescindibles para el ejercicio de las

politicas. Es imposible la hechura de politicas publicas sin que las ciencias se dispongan

a solventar las demandas de informacién e inteligencia que esta forma de gestion exige

de ellas.

.Para cumplir con sus respectivos encargos sociales, las ciencias estan obligadas a
romper y superar sus feudos y tradiciones disciplinares. En todos los casos, los limites y
fronteras epistémicas que trazan las ciencias para poder analizar pormenorizadamente
porciones de la realidad, son artificiales. Las carencias y conflictos sociales son
multicausales. Asi mismo, las mediaciones que intervienen en su proliferacion,
exacerbacién, permanencia, reduccién y desaparicién exceden el ambito particular de un
area del conocimiento. No es viable aspirar a que una ciencia por si sola tenga la
capacidad para satisfacer la totalidad de las exigencias, no solo de inteligencia, de este
modo de administracion publica. Pensar y hacer politicas puUblicas demanda un nuevo
modelo de analisis en donde converjan y dialoguen democraticamente, y sin hegemonias
previas, distintas ciencias y disciplinas. Cada politica define en el curso y proceso
general de su realizacion las ciencias que deben intervenir para cumplir con los objetivos
propuestos. La construccién colectiva de estrategias aumenta el control de las variables
que determinan el movimiento natural del objeto analizado, da mayor flexibilidad y
capacidad para reorientar la politica, y en consecuencia reduce significativamente los
riesgos que puedan obstaculizarla.
Las articulaciones coherentes de las disciplinas enfocadas en las demandas sociales
optimizan el ejercicio de la toma de decisiones y se constituyen en ciencias de politicas.
Ciencia y politica aproximan sus ambitos hasta hacerse imprescindibles para si en un
didlogo bidireccional. La politica se hace objeto de andlisis de la ciencia de modo tal que
ensancha sus fronteras e inaugura nuevas disciplinas a la luz de las necesidades que le
imprime. La ciencia se transforma en un instrumento ineludible, de maxima importancia,
para el ejercicio del gobierno a todos los niveles. Un gobierno que no se alimenta de los
instrumentos y resultados de la ciencia para orientar sus cursos de acciones e intervenir
en lo social es un gobierno a ciegas, de corto alcance y susceptible a cambios de la
realidad. El uso adecuado de la ciencia para el ejercicio de gobierno aumenta la
eficiencia de la administracion, optimiza el uso de los recursos, disminuye el costo social
de la politica y aumenta la legitimidad al sistema. La ciencia ha de ponerse entonces al
servicio del mejoramiento de la politica, que es en definitiva el mejoramiento de la
sociedad.

IV. El ejercicio de la politica no es exclusivo a los actores que forman parte de la némina del
gobierno. La politica se hace entre actores diversos que buscan beneficios distintos
acorde a sus intereses y necesidades. No solo participan los posibles vulnerados
directos, sino también otros que en distintos momentos puedan aportar a su ejecucién y
encontrar garantias y beneficios particulares. Esto exige que el marco de relaciones en el
que se hace la politica sea esencialmente democratico y participativo.

V.El Gobierno, actor fundamental en las politicas tiene la capacidad-necesidad de
diversificar, conforme a las especificidades de las demandas, sus formas de gestion
publica y de intervencién en lo social. Debe actuar como un coordinador-gestor principal
gue viabilice los procesos y estimule la participacion ciudadana en la construccion de
alternativas.

PREMISAS PARA LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

El ejercicio de pensar y hacer politicas, cualesquiera que sean las perspectivas de analisis y
sus consecuentes practicas, supone una finalidad superior: mejorar las condiciones y modos
especificos de vivir del ser humano. Los esfuerzos que contribuyan a tales resultados, siempre
que no impliquen sacrificar la condicion humana -de mayorias o minorias- o la ecologia que
garantiza su existencia, se justifican por si mismos. En este contexto, el enfoque de politicas
publicas advierte un marco de potencialidades en la soluciébn de problemas sociales y
superacion de conflictos politicos que revitalizan la gestion publica.

Las formas en la que se construye este conocimiento cientifico para el uso de la politica se
encuentran estrechamente ligadas a las realidades de donde emergen. Asumir el modelo de
politicas exige de un andlisis critico riguroso, en tanto necesidades y posibilidades de
circunstancias especificas. Cada aspecto de su elaboracién o implementacién demanda ser



revisado a profundidad, pues lejos de servir como instrumento en la erradicacion de malestares
civilizatorios, su asuncion acritica y desprejuiciada podria incorporar nuevas problematicas o
hacer retroceder el contexto general a circunstancias ya superadas.

Las soluciones o estrategias que se importan y replican, ante problemas de diversa indole,
generan y condensan mas conflictos de multiples naturalezas que alternativas viables. Las
politicas son intransferibles. Presumiblemente, desde que existe la supremacia de una region
sobre otra, desde que existe el colonialismo se transfieren politicas, en tanto, cursos de
acciones y ordenanzas vinculantes, que surgen para la profundizaciéon, permanencia y
estabilidad del proceso de colonizacion. Estas, bajo el aspecto de directivas del monarca o
estatales, ven la luz en las metrépolis y adquieren sustanciacién en las regiones de ultramar o
en otras regiones terrestres bajo su dominio.

Esta practica llega hasta la actualidad atemperada a las circunstancias actuales, donde
instituciones como el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mundial (BM), por citar
solo dos ejemplos, se encargan de universalizar cursos politicos y econdmicos de acciones
estratégicas. Las politicas neoliberales podrian servir como expresion de estos cursos, con las
cuales se identifica el globo terraqueo en las Ultimas cinco décadas. Ahora bien, esta
disposicion o transferencia, tanto en los propios albores de las sociedades estatales hasta la
actualidad, lleva incorporada una finalidad expresa: reproducir un orden de cosas esclavizante,
de control y expoliacion. El aparato estatal en las colonias acataba y asumia fielmente las
determinaciones de extramuros, no era una exigencia crear.

En la actualidad, las mismas regiones que pretenden erigirse como soberanas e
independientes econémica y politicamente, estan obligadas a reformular aquellas politicas, a
rehacer la politica pensandose como centro de interés de maxima focalizacién. La condicion
para superar el estado de cosas que advierte sus multiples empobrecimientos se encuentra en
la capacidad para reinterpretar y crear, para imaginar politicas eficientes y viables. La
trasferencia de politicas apunta al mantenimiento y agudizacién de sus carencias y conflictos.
Todo esfuerzo orientado hacia la importacion o exportacion —replicacion de modo general- de
politicas se condena inevitablemente al fracaso, o cuando menos a la reproduccion de los
factores que determinan la permanencia de los problemas.

Para las politicas, y la politica, se pueden —y deben- estudiar diversos modelos, estrategias y
soluciones dadas en circunstancias diferentes. Extraer de estas, mas que logros, la légica en la
que fueron configuradas y disefiadas; advertir los grados de empirismo y racionalidad en
correspondencia a la dimension de los problemas y conflictos. Es imprescindible destacar la
capacidad de imaginacion y creacion. En politica la necesidad de cultivar la imaginacién y la
posibilidad de inventar y reinventar el universo es de primer orden.

Actores, realidades, imaginarios colectivos, tradiciones histéricas y pautas -culturales-
conductuales difieren sustancialmente en regiones que incluso llegan a compartir espacios
geograficos. El margen o espectro de no factibilidad de politicas replicadas aumenta cuando la
distancia cultural entre los contextos se acrecienta, o cuando se alejan en el tiempo. En ambos
casos, emergen un conjunto de fenébmenos que inevitablemente distorsionan el sentido de las
ideas y practicas, obligandolas a cambiar en lo fundamental. No existe una comunidad idéntica
a otra. Los problemas sociales, econdmicos, politicos, educacionales, culturales, religiosos,
tecnoldgicos etc., constituyen el resultado de multiples determinaciones, contradicciones y
conflictos resultantes del proceso de realizacién en el devenir histérico de cada comunidad
especifica.

No hay problemas idénticos, y por tanto soluciones idénticas. Aunque existen problemas
universales como: la pobreza, la violencia, la guerra, el analfabetismo, el desempleo, la
desertificacion, la superpoblacién, la corrupcién politica administrativa entre otros, los modos
especificos en los que aparecen y se hacen endémicos de regiones particulares difieren de
otras. La dimension en la que se expresan la pobreza extrema o el desempleo en paises como
Nicaragua, Estados Unidos o Cuba, son divergentes cuantitativa y cualitativamente. Los
recursos, las voluntades politicas y la capacitacion de agentes, elementos esenciales en la
resolucion de problemas sociales, con que cuenta cada uno de estos paises constituyen
aspectos que le son propios. En consecuencia, su gradual o radical erradicacion, tendra



inevitablemente cursos diferentes, sin que esto suponga, solo por el hecho de la diferencia, que
una estrategia sea superior o mas eficiente que otra. “Todo conjunto viviente soluciona sus
propias necesidades para subsistir como conjunto” (James, 2012: 26).

Debe afadirse ademas que, en su evolucién las comunidades y pueblos encuentran modos y
satisfactores diferentes para resolver sus necesidades. Los recursos, medios y tecnologias que
disponen a su alcance varian, cambian su disponibilidad y accesibilidad, de manera que las
estrategias o politicas se encuentran obligadas también variar. Esto indica que las politicas, y la
politica, no se hacen o prescriben de una vez y por todas. Las politicas tienen —o deben tener-
una vida util finita y relativamente corta en el tiempo. Cuando las condiciones que la generaron
son transformadas, o aparecen nuevos factores que hacen mas complejo o simple su
resolucién, esta debe inevitablemente cesar o transformarse conforme a las nuevas exigencias.

Al cambiar su forma originaria, las politicas mueren en cuanto a continuidad del modo en el que
venian manifestdndose. Asumidas como posibles cursos de acciones por parte de los
gobiernos, siempre deben extinguirse para dar paso a otras mas eficientes y atemperadas. No
significa esto que las nuevas estrategias, acciones gubernamentales, o gestiones publicas
estén obligadas a desechar absolutamente todo lo que se ha hecho hasta entonces. Cuando se
pretende desestimar categéricamente todo lo precedente, lo que se ha realizado u omitido en
torno a una direcciéon especifica, en tanto estrategia politica para brindar soluciones a
problemas particulares, movido por diferencias politicas, ideolégicas, religiosas, culturales o de
cualquier otra naturaleza en las que no se excluyen las diferencias personales, inevitablemente
se retrocede.

En la mayor parte de la historia politica de la América nuestra las transiciones de poder de
gobiernos de izquierda con amplias bases populares, a gobiernos guiados por intereses
elitistas representantes de minorias nacionales y globales se han identificado con la
desarticulacion de los logros alcanzados por los primeros. Este sindrome social y politico de
siempre empezar, de un eterno retorno que obliga a los pueblos a volver a una pobreza que se
hace cada vez mas profunda, degenerativa y estructural, constituye una de las causas méas
notables de la desigualdad y el deterioro en la regién. En seis meses aproximadamente, luego
de alcanzar el poder en 1990, la Unién Nacional Opositora, encabezada por Violeta Barrios de
Chamorro, arrasé con los logros sociales y econdmicos de once afios de revolucion sandinista
en Nicaragua, por solo citar un ejemplo.

Las politicas nunca empiezan o parten de una milla cero. La realidad siempre conserva
tradiciones, yacimientos vivos de resistencias culturales marcados por dinamicas bajo el
aspecto de registros, imaginarios, memorias y conductas colectivas que resisten a las
transformaciones radicales que pretenden borrar lo que hasta entonces se venia construyendo
en funcion de su bienestar. Detenerse o adherirse a politicas especificas, fijandolas en el
tiempo, por muy buenas y eficaces que puedan resultar, ignorando la evolucion de los hechos,
cambios en la correlacion de fuerzas, el surgimiento de nuevos actores o transformaciones
substantivas a nivel internacional que determinen vertiginosas transformaciones en las que el
orden nacional se vea afectado, resulta altamente perjudicial. Cambiar o incluso desestimar
politicas no constituye un sintoma o se vincula con inestabilidad politica.

Cuando han perdido su necesidad historica, las politicas se remueven para construir otras que
exige la realidad. La inestabilidad politica se encuentra estrechamente ligada a la reduccion,
violacion, deformacién o anulacion de las instituciones politicas. Los sistemas politicos son o se
encuentran en condiciones de inestabilidad cuando irrespetan las instituciones que constituyen
la base del sistema, o cuando estas sufren un engrosamiento crénico y se apropian del poder
dejando de ser viaductos de este situando el pueblo en una sensible indefensién. Esta actitud
no solo es perniciosa para las politicas, incluso cuando estas hayan dado excelentes
resultados, la peor de las consecuencias correra en nombre de la politica y de sus instituciones
y de toda la actividad publica que de ella se desprenda.

Al mantenerse con las mismas estrategias, aun cuando por miltiples causas dejan
gradualmente de propiciar los mismos resultados, las grandes mayorias cuestionan el todo de
lo que se constituye como politico. Se llega a descalificar tanto las partes que han devenido
ineficientes en la gestidn publica, como aquellas que representan las esferas mas organicas y



saludables.® Las formas de rechazo, subversién y negacién en general suelen ser diversas.
Desde manifestaciones expresadas en huelgas, concentraciones y marchas en el ambito de la
lucha econémica y politica que puede o no ser violenta; la ejecucion del voto de castigo,
sabotajes econémicos, desobediencia civil y atentados de alta agresividad en los espacios
publicos, hasta los elevadisimos niveles de abstencionismo politico presentes en la totalidad
del globo terraqueo, alarmantes de por si y en estado de crecimiento.

Las politicas, tanto en su hechura como en sus concepciones tedricas, resultan del desarrollo -
en sus multiples expresiones- del conjunto social. Se cifien fundamentalmente a la capacidad
de este para volverse hacia si mismo a partir de la posibilidad de liberar al maximo sus fuerzas
creadoras en funcién de la solucién a sus problemas. Las politicas, hoy se puede afirmar, no
constituyen el ejercicio arbitrario que expresa las voluntades exclusivas de las clases
dominantes. Como nunca antes, las clases y sectores sociales pobres desplazados interfieren
e influyen en la concepcién y construccion de politicas y de la politica en general. No es posible
hacer politicas publicas sin la intervencién profunda de los beneficiarios.

Esta incorporacion al ejercicio del poder es un hecho todavia limitado pues los sistemas
politicos estan dispuestos de modo tal que privilegian la concentracion de los poderes
fundamentales en grupos politicos particulares que cuentan con los instrumentos culturales,
politicos, juridicos, econémicos y tecnoldgicos para conservarlo. El sistema politico actual —en
tanto sistemas politicos- se dispone de tal forma que no es posible realizar una transformacion
profunda y sostenible en algunas de sus partes si ho se transforma substancialmente todo el
sistema. No obstante, la necesidad creciente de incorporacion de sectores mayoritarios que
potencialmente pueden influir en espacios donde se gestan las decisiones, determinada entre
otros factores de no menor peso, por la evolucion de procesos democraticos que van
desgajando muy gradualmente las reminiscencias de siglos no democréticos identificados con
diversas formas de absolutismos y autocracias transferidas a cada tejido de los modernos
sistemas politicos, condiciona la existencia y visibilidad relativa de nuevos sujetos y actores
politicos que diversifican los intereses y las posibles alternativas a construir.

Tanto el desarrollo y transformaciéon de las condiciones humanas, que, atendiendo siempre a
las circunstancias y determinaciones, son esencialmente alterables, mudables, como la
presencia de una multiplicidad de actores que enriquecen el concierto y la propia lucha por
alcanzar consensos hegemadnicos, demuestran que, no existen politicas insuperables. Resulta
una tradicion de fuerzas revolucionarias y reaccionarias considerar que sus propuestas y
estrategias de gobiernos representan lo mejor de lo que se podria establecer en tales
circunstancias. lzquierdas y derechas politicas se identifican como una especie de elegidos en
nombre del pueblo, de la voluntad popular, productores y portadores de verdades absolutas. En
este camino todo lo que se distancie o difiera de su discurso o gestion, es considerada como la
oposicién —o traicidén-, como el contrario absoluto el cual es preciso descalificar, anular sin dejar
la menor opcién.

La légica hegemodnica del poder occidental histéricamente constituido se define desde la
transposicion del yo al tejido institucional, en tanto parte del todo, como centro del universo en
un devenir en el que su existencia, movimiento y desarrollo implica la inmovilidad, el retroceso
y la desaparicion gradual del otro, o por lo menos la desfiguracion de los caracteres que fijan su
identidad. Traducido en la anulacién del otro, la oposicién conlleva en la practica politica
latinoamericana hacia su descalificacion definitiva. Con mucha frecuencia los politicos ignoran
u olvidan que las “antitesis solo tienen un valor relativo, que lo que hoy reputamos como
verdadero encierra también un lado falso, ahora oculto, pero que saldra a la luz més tarde, del
mismo modo que lo que ahora reconocemos como falso guarda su lado verdadero” (Engels,
2015: 144).

Este patrén politico, reconocible en toda la historia latinoamericana, altamente excluyente de
por si, contribuye al hecho de situar los cursos de acciones de los respectivos gobiernos, no
importa cual sea su orientacion ideolégica y politica, como los Unicos, verdaderos y fieles
exponentes de la mejor expresién del pueblo y de gobierno alguno. Tal principio de falsa

5 Ocurre en América Latina con los movimientos sociales que descalifican las instituciones y modos tradicionales de
hacer la politica, a los que reconocen como estructuras que propician y estimulan la corrupcion politica administrativa.



certidumbre supone que la politica trazada se convierte, sobre todo por el fin que persigue, en
un proceso inmejorable, fundamentalmente desde fuera. Se reduce el todo social a los
intereses y representaciones de la parte que detenta el poder y se censura todo intento por
transformar el orden de cosas relativamente al margen de sus propuestas. Contrario a esto la
propia realidad demuestra incontrastablemente que la politica, hecha o no por politicas, es
siempre mejorable. Como toda proyeccion politica se encuentra sujeta a un conjunto de
procesos que la determinan constantemente, al variar las condiciones, estas pueden optimarse
de forma regular, con cierta permanencia, sin que esto afecte los elementos relativamente
estables de la politica, incluso en una direccién diferente a la que le dio origen.

Las politicas publicas no son exclusivas de sistemas politicos, formaciones econdmicas
sociales o de regimenes e ideologias politicas particulares. Es un hecho comin que
determinadas practicas formales, sobre todo cuando se trata de relaciones en torno al
gobierno, estén sostenidas sobre ciertas pautas ideoldgicas-cosmovisivas que a la vez
identifiquen un modo particular de concebir, edificar y desplegar un sistema institucional. Los
modos de hacer, imaginar y normar el gobierno y las instituciones que le sirven de base lo
particularizan en el concierto actual de la amplia y diversa gama de gobiernos. Se ha llegado a
suponer que los instrumentos o estrategias originados en el seno de una administracion o
sistema politico, al identificarlos y recrear en alguna medida su pauta especifica, el sello propio
que los distingue, es inoperante en otras realidades. En consecuencia, al surgir las politicas
publicas en wuna circunstancia propiamente capitalista y ser utilizadas tanto por
administraciones proteccionistas como librecambistas, segin sea el contexto internacional, se
han asumido como herramientas gubernamentales inherentes al sistema.

Este error, que falsea la verdadera esencia de las politicas publicas pues constituyen
herramientas de gobierno para resolver conflictos y carencias mediante una participacion
multiactoral, mas alld de la orientacion y los intereses especificos de quienes integran la
administracion publica, es el mismo que sostiene la falacia resuelta en la presumible
contradiccion a priori entre las politicas pubicas y las economias centralizadas organizadas por
planes. Las politicas publicas son por lo general focalizadas, particularistas, sectoriales,
territoriales, locales, de corto y mediano alcance.

Si bien representan un desafio para las sociedades que tradicionalmente disefian y despliegan
la ejecucidn de sus presupuestos por planes, en tanto su centro de gravedad reside en lo
inmediato, lejos de afectar la perspectiva de totalidad y de largo alcance concebida por la légica
del plan la potencia, pues se convierten en procesos que dinamizan a través de lo publico la
autogestion y el empoderamiento local que se alcanza distribuyendo cuotas de poder y de
responsabilidad ante las necesidades que frecuentan comunidades especificas. En el contexto
de las autonomias administrativas de municipios, provincias y estados las politicas publicas
constituyen la via mas eficaz para cumplir con los planes trazados y con otras demandas que
surjan de manera imprevista, u otras existentes no jerarquizadas por la planificacion,
brindandole a la gestién publica mayor alcance, capacidad de reaccion y de flexibilidad en sus
operaciones.

Una de las potencialidades fundamentales de las politicas publicas, que trasciende el esquema
de distribucion de la riqueza socialmente producida y los nexos formales entre las instituciones
y la ciudadania, es que exigen en su hechura de la participacion real de actores diversos,
beneficiarios directos y secundarios a corto, mediano y largo alcance. La politica no la hace el
gobierno, es un resultado de la convergencia actoral, de los consensos logrados y
reconfigurados en todo el proceso de su realizacion. A la luz de la diversidad identitaria de los
sujetos que conforman todo el hemisferio nuestroamericano, uno de los menos homogéneos
del globo terrAqueo en términos culturales, a los que en su totalidad podrian llegado el
momento situarse como beneficiarios 0 actores participantes en alguna etapa de las politicas,
es preciso dejar por sentado que: no existe sujeto a actor social exclusivo para politicas que
por su naturaleza intrinseca detente ventaja o mayor capacidad para la implementacién de
acciones a seguir por los gobiernos.

Las alternativas no surgen, en el marco de las politicas publicas, desde arriba o desde afuera
de la comunidad que presenta el conflicto. Cada sujeto, como portador de una identidad
especifica que hace referencia a determinados grupos o a un conjunto de comunidades con un



sistema global de relaciones sociales propias hacia su interior, posee, en tanto actor de esa
comunidad y por tanto un actor politico por excelencia, la capacidad de vincularse con otros
con roles sociales econémicos y politicos diferentes en funcién de lograr los beneficios que se
trace la politica. Es justamente en el proceso mediante el cual los sectores afectados se
instituyen como sujetos ante sus demandas donde tiene lugar la ejecucion de las politicas. Con
la muerte necesaria del sujeto, promulgada y defendida por los idedlogos sepultureros de la
historia a fines del siglo XX, surgen inevitablemente los sujetos que conforman el mundo real.

Estas premisas, expuestas en forma de sintesis en tanto: las politicas son intransferibles, no
son replicables; las politicas no son para siempre, tienen una vida util limitada, de corta
duracion relativamente; las politicas no son inmejorables; la politicas publicas son irreductibles
a sistemas politicos e ideologias politicas especificas; y no existen sujetos exclusivos para
implementar politicas, siendo esta una via para constituirse como tales; constituyen en si,
principios rectores basicos e integradores imprescindibles para la ejecucion de politicas en
América Latina. Podrian parecer, en su precision tedrica, muy obvios ante el examen de
especialistas, catedraticos y cientificos sociales en general. Sin embargo, en el curso de las
elaboraciones desde sus respectivas practicas, donde politicos, administradores y funcionarios
publicos, empresarios y beneficiarios, incluso expertos encargados de disefiar y evaluar las
politicas, se enfrentan a circunstancias en las que en no pocos casos se ignoran, causando asi
desde el mismo inicio de la gestidn condiciones para su inefectividad.

Ninguno de estos, construidos desde una logica imperativa de negacion de préacticas nocivas,
reproductivas, encasilladas y facilistas, representa una camisa de fuerza teérica, punto de
partida rigido o dogmatico. Podrian y deben utilizarse como un amplio marco de referencias a
tener en cuenta, susceptibles a cambios y enriquecimientos que el propio ejercicio de los
actores sociales brinde. Se deben asumir con inteligencia y ciertos margenes de flexibilidad, en
tanto la realidad exija y demande de su uso conforme siempre a las necesidades de
inteligencia de las politicas a implementarse.

Erigidos en calidad de principios rectores adquieren un alcance universal a partir de la
posibilidad de asuncion y reformulacién por todas las comunidades que utilicen el andlisis y
enfoque de politicas para brindar respuestas a los problemas que enfrentan. No obstante, en
los paises subdesarrollados o en desarrollo, se demandan con mayor necesidad, pues el costo
y efectos negativos causados por su ignorancia en la implementacion de politicas, suelen ser
mas devastadores y regresivos que en regiones desarrolladas. Como punto de partida podran
prevenir una serie de vicios, errores y malestares que hardn mas efectiva y congruente la
gestion publica.

La particularidad de América Latina de ser la region mas desigual del mundo, con elevadisimos
y sostenidos indices de desempleo, pobreza extrema, violencia ciudadana, corrupcién politica
administrativa, trafico humano, de armas y drogas, analfabetismo y hambre crénicas, exige de
la modelacién de un enfoque de politicas con una amplitud mucho mayor que en paises
ubicados en los epicentros de poder y riqueza a niveles globales. Este modelo de gestion
publica y accién gubernamental advierte potencialidades, brinda nuevas estrategias para el
ejercicio de gobierno. No obstante, un uso sin revisiones criticas, implantado mecanicamente y
subordinado a las administraciones publicas donde el saber-poder técnico de las burocracias
en sus despliegues inhibe y anula al resto de los sujetos o se rinde ante la voluntad del gran
capital, podria traer peores consecuencias que las devenidas con el accionar tradicional de la
politica. Una politica mal concebida distorsiona la funcién social de la politica y aleja a los
actores de las instituciones, de la vida publica como un espacio posible.
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