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LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU PERSPECTIVA DE ANALISIS: UN CAMPO ABIERTO PARA
LA INVESTIGACION Y EL ENTENDIMIENTO DE LOS PROCESOS DE PARTICIPACION

Isabel Cristina Uribe Martinez*

Resumen

Este ensayo entonces, es escrito en el marco de la investigacion: Politicas publicas y gobierno publico en Medellin,
estrategias de consolidacion del derecho publico con perspectiva territorial. Esta Investigacion es desarrollada
por el grupo de investigacidn de ia Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma Latinoamericana de Mede-
llin, que desde el principio ha tenido como propésito fortalecer la linea de investigacion de Derecho Publico que
caracteriza.a esta Facultad, mostrando la relacidn intima existente entre las politicas ptiblicas y el Derecho publico,
debido a que una vez se toma la decisién que da origen a la politica publica, ésta se materializa, en la mayoria de
los casos, a través de normas que entran a jugar parte dentro de lo que se considera como Derecho Publico. Estas
normas, ademas, son las que en determinados momentos le asignan a la sociedad la posibilidad de intervenir, asi
sea indirectamente, en la toma de decisiones por parte del Estado, siendo entonces esta intervencién condicién sin
la cual no se podria hablar de la existencia de dichas politicas.

Palabras Claves: Politicas Publicas, gobierno publico, actores sociales, publicos organizativos, agenda publica.
ABSTRACT

This essay, then, is written in the frame of the research: Public policies and public government in Medellin, stra-
-tegies to consolidate public law with a territorial perspective. This research is carried out by the research group
from the School of Law of the Auténoma Latinoamericana University from Medellin, which, from the beginning has
had as its purpose the strengthening of the line of research for Public Law, which characterizes this school; showing
the intimate relationship existing between public policies and public law since, once a decision is made public policy
is born. This materializes, in most of the cases, through rules that play roles in what is considered Public Law.

Furthermore, these rules are the ones that empower civil society to intervene, even indirectly, in the state decision-
making processes, being this intervention a condition sine qua non to talk about said policies.

Key words: Public policies, public government, social actors, organizational audiences, public agenda.
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LAS POLITICAS PUBLICAS Y SU PERSPECTIVA DE
ANALISIS: UN CAMPO ABIERTO PARA LA INVESTI-
GACION Y EL ENTENDIMIENTO DE LOS PROCESOS
DE PARTICIPACION

Introduccién

Durante mucho tiempo el Estado fue considera-
do como un ente estético, conformado por un sin
nimero de instituciones y érganos que se entre-
lazaban y creaban una institucién investida de po-
der. Durante este tiempo y debido a |a concepcion
que se tenia de él, el Estado fue abordado por los
estudiosos de la Ciencia Politica a partir de estas
instituciones, respondiendo a interrogantes tales
como: (Por qué tales instituciones y no otras? éDe
dénde derivan su legitimidad? ¢ Por qué se confor-
ma como ese Estado y no como otro?, generando
asi un concepto de Estado inerte e inmévil frente a
las prerrogativas sociales.

En el Siglo Veinte, como lo plantea Hernandez

(1999):
El Estado, sin duda alguna es el fenémeno poli-
tico dominante en el Siglo Veinte, es el producto
de la acumulacién de estructuras y de prerro-
gativas gubernamentales en el curso de la his-
toria reciente. Reivindicando progresivamente
un espectro cada vez mas amplio de funciones
sociales, el Estado constituye en torno a sf un
aparato burocratico encargado de funciones-de
regulacién social que devienen gradualmente
mas complejas. (p.80)

Esto porque poco a poco, y a partir de la segunda
guerra mundial, surge un modelo de Estado cono-
cido como el Estado Bienestar en el que el papel
del aparato gubernamental es mucho més activo,
cambiando la visién de quienes se dedican a su es-
tudio, de un Estado netamente institucional a un
Estado que cumple un sinntimero de funciones %
de actividades para el logro de sus cometidos.

Debido a este cambio, es que se puede afirmar
que siantes el Estado era percibido como la encar-

nacion de la razén en la historia, como el brazo ar-

mado de la burguesia o como el detentor del mo- -

nopolio de la violencia legitima, en la actualidad el
Estado se concibe a través de su actividad.

Al cambiar la visién que se tenia del Estado, se em-
pieza a pensar en una forma de estudio que trans-
formard los conceptos hasta ahora manejados
para su abordaje.

El estudio de la actividad estatal concebida como
politica pUblica, surge bajo la dimensién de Ana-
lisis de Politicas publicas que se inicia a partir de
los afios setenta, con un movimiento que se des-
pliega en los Estados Unidos y que luego irrumpe
en el continente Europeo. Para los afios setenta,
Alemania ya hacia parte de éste, que ya era consi-
derado un gran movimiento y para los afios ochen-

ta, la acogida ya tomaba dimensiones de cardcter
mundial.

En Latinoamérica segln Roth (2006, p.11), “Los
investigadores latinoamericanos se dedicaron méas
bien a estudios clésicos de ciencia administrativa
como el andlisis de las especificidades de la buro-
cracia estatal en América Latina” Entre estos in-
vestigadores Roth destaca a Oscar Oslak y Bernar-
do Klikberg.

El andlisis de politicas publicas, debido a su nove-
dad, fue abordado a partir de variados enfoques.
Uno tradicional que consideraba en los afios cin-
cuenta y sesenta que las politicas publicas eran
variables que dependian de manera directa Y ne-
cesaria de la actividad politica. De esta manera, las
politicas publicas sélo eran consecuencia de los
gobernantes o de quienes detentaban el poder a
través de la representacién. Roth (2006).

Al pasar de los afios, se empieza a dejar de lado

los problemas de representatividad, participacién
electoral, y se cambia el interés por la manera
como se implementan y se elaboran las politicas
publicas, y por quienes son elaboradas e imple-
mentadas, el analisis de politicas publicas desplaza
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su interés hacia la actividad concreta del Estado
considerandola de una manera independiente del
gobernante de turno. Roth (2006).

En este ensayo, se abordaran varias dimensiones
dirigidas a responder interrogantes como: {Qué es
una politica publica?, {Cuales son sus caracteristi-
cas? ¢Como se clasifican?, ¢En qué consiste el ana-

lisis?, {Cudles son las herramientas para el anali- -

sis?, estas son respuestas que permiten tener una
comprensiéon mas amplia sobre la importancia de
las politicas publicas y cdmo el anélisis contribuye
a su desarrollio e implementabilidad.

En primer lugar, después de esta introduccién, se
abordara el concepto de politicas pablicas a partir
de las dimensiones que hasta ahora se conocen de
ella, para luego abordar el Analisis de Politicas pu-
blicas, los enfoques de analisis y las esferas en que
la politica plblica es analizada mostrando el ciclo
de vida de las mismas. Para pasar por Gltimo a pre-
sentar las conclusiones pertinentes sobre el tema.

Politicas Publicas

Es necesario elaborar un concepto de algo para
poder comprender sus fendmenos. Es por esto

que se inicia mostrando los diversos conceptos o -

acepciones que se tiene sobre politicas publicas
partiendo de una tradicional dificultad semantica
gue seflalan la mayoria de los autores relativa al
término en espafiol de politica, pues bajo esta pa-
labra se entienden tres significados distintos fren-
te a los que no se hace distincidn alguna, y que en

el idioma inglés si admite diferenciacion.

En primer lugar, politica entendida como gobierno
de las sociedades humanas, polity en inglés. En se-
gundo lugar, politica concebida como la lucha or-
ganizada por el control del poder, politics en inglés
y en tercer lugar, politica como propésitos y pro-
gramas de las autoridades publicas, es decir politi-
ca en un plano decisional, policy en inglés. Resta
decir entonces, que es a Policy a lo que se hace
referencia para hablar de politicas publicas.

Existe un gran nimero de definiciones de politica
pUblica que terminan mostrando la consideracion
subjetiva que muchos de los autores manejan so-
bre el tema y la manera como la conciben. Para
Salazar (1995, p.30) las politicas publicas son “El
conjunto de sucesivas respuestas del Estado fren-
te a situaciones consideradas socialmente proble-
maticas.” Salazar sefiala que cuando habla de un
conjunto de respuestas del Estado, quiere signifi-
car que casi hunca una politica pUblica es una sola
decisidn, sino que por lo general involucra un con-
junto o “rosario” de decisiones que se pueden dar
de manera simultdnea o secuencial en el tiempo.
Dice que son del gobierno o del régimen politico.
En cudnto hace alusién a que son respuestas frente
a situaciones consideradas socialmente problema-
ticas, quiere significar que en cualquier sociedad
hay problemas por resolver y que no siempre el
Estado logra enfrentarlos por razones que pueden
variar desde la falta de recursos, tiempo, presio-
nes, interés; terminando el Estado por enfrentar
aquellos que generan mas presidn o tienen mayor
incidencia, situaciones estas que suelen provenir
de grupos sociales.

Para Mény y Thoenig (1992, p. 89) “Una politica
publica es el resultado de la actividad de una auto-
ridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental”.

Heclo y Wildavsky (1974), en una definicién cita-
da por Roth (2006, p.26) exponen una definicidn
simple: “una politica pUblica es una accién guber-
namental dirigida hacia el logro de objetivos fuera
de ella misma.”

Roth (2006, p. 27) define la politica publica dicien-
do: :
(...) considero que una politica publica designa
la existencia de un conjunto conformado por
uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones
que son tratados, por lo menos parcialmente,
por una institucién u organizacién guberna-
mental con la finalidad de orientar el compor-
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tamiento de actores individuales o colectivos
para modificar una situacién percibida con in-
satisfactoria o problemética”

De esta manera es definida la politica pablica en
autores extranjeros. ¢{Pero cémo lo definen los au-
tores colombianos?

Lozano (2008, p.16) define la politica publica con
una optica que desde ya permite entrever una se-
rie de caracteristicas que se descubren en autores
ya clasicos frente al tema, diciendo que:
Las politicas publicas corresponden a procesos
de naturaleza econdmica, social, politica y cul-
tural, caracterizados por formas de intervencién
de estado encaminadas a solucionar problemas
considerados socialmente relevantes, atendien-
do a dmbitos de actuacién, continuidad y soste-
nibilidad en el tiempo por parte de autoridades
estatales; ademas de medios de estabilizaciény
coercién que garanticen el logro de objetivos, la
generacion de resultados esperados, la conse-
cucién de condiciones deseadas y de compor-
tamientos sociales admisibles.

Por Gltimo, la definicién dada por Vargas (1999,
p.57), parece distanciarse un poco de las demds en
cuanto a su concepcidn del origen y procedencia
de las politicas pUblicas. Definicién en la que se ve
enmarcado el trabajo del grupo de investigacién
de Derecho Publico y Politicas Plblicas de la Uni-
versidad Auténoma Latinoamericana, al decir que
una politica publica es “el conjunto de sucesivas
iniciativas, decisiones y acciones del régimen po-
litico frente a situaciones socialmente problema-
ticas y que buscan la resolucién de las mismas o
llevarlas a niveles manejables.”

En cada una de las definiciones se puede observar
la presencia de unos actores que influyen en la po-
litica pablica, pues seglin Roth (2006) “(...) hay que
tener en cuenta que la accién gubernamental se
desarrolla para y a través de actores sociales. Son
seres humanos quienes la conciben, la deciden y
la implementan, e igualmente los destinatarios

de ella, directa o indirectamente, son personas.”
(p.27)

Los actores en las politicas publicas son de tipo po-
litico y/o de tipo social. Los de tipo politico son
los partidos y los movimientos politicos. Los ac-
tores sociales tienen relacién con lo que se consi-
dera como movimientos sociales u organizaciones
gremiales que a través de estrategias tratan de ge-
nerar presién en el Estado para que considere un
problema colectivo, como un problema de interés
general de tipo politico y que frente a éste genere
respuestas en términos de politicas publicas, dén-
dose un transito, de una situacién subjetivamente

existente, a una situacién objetivamente conside- .

rada, precisamente por la intervencién de los acto-
res en su definicién y evaluacién. Salazar (1995)

Las politicas publicas en las que intervienen es-
tos actores, se desenvuelven en dos dimensiones
fundamentales que complementan su definicién
y establecen criterios de definicién entre varias
politicas. La primera de estas dimensiones, es la
temporal, que logra situar la problematica en un
momento determinado y permite diferenciar el
problema que se presenta en ese momento, con la
presentada en un momento diferente. La segunda
dimensién, es la espacial, porque como es légico
las politicas publicas varian de un lugar a otro; di-
ferencia que no sélo se establece por la condicio-
nes de los distintos espacios, sino también porque
esas condiciones espaciales generan comporta-
mientos sociales, econdmicos, politicos y cultura-
les diversos. Mény y Thoenig (1992).

De acuerdo con estas dos dimensiones no serd lo
mismo una politica publica referida a la movilidad
en Medellin en el afio 1986, a una politica publica
de movilidad en Medellin para el afio del 2008. Lo
que tampoco serd lo mismo, una politica publica
de educacién para Medellin en el afio 2002, y una
politica publica de educacién para Bogotd en el
mismo afio. '

Ya se ha afirmado, que existen elementos que per-
miten establecer diferencias entre una politica y
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otra, como lo son las dimensiones espacial y tem-
poral. Gracias a la posibilidad de establecer dife-
rencias, surge la clasificacién de las politicas publi-
cas, que constituye un elemento fundamental al
momento de ser analizadas.

La literatura sobre politicas publicas, ofrece una
abundante y enriquecedora lista de clasificacio-
nes, entre ella y tal como lo hace Thoenig (1997)
podriamos citar aquellas que se construyen sobre

‘los instrumentos de influencia utilizados por el

Estado (Scharp, 1976), sobre los instrumentos ad-
ministrativos (Mayntz, 1976) o sobre la forma de
intervencidn sociopolitica (Kauffmann, 1982).

Como se dijo anteriormente, estas clasificaciones
ofrecen un elemento puntual para el analisis de
politicas publicas por lo cual al momento de ele-
gir una clasificacidn determinada segun Thoening
(1997) debe hacerse en funcién de dos considera-
ciones: primero, la pertinencia de los criterios, con
relacién a la finalidad de lo que se desea analizar.

Segundo, la cualidad de la reflexidn de los concep-

tos y teorias sobre los conceptos.

Hay una clasificaciéon que es frecuentemente cita-

da por los autores que tratan sobre este tema, y es
la elaborada por Lowi (1972):

“Politicas publicas distributivas”: son aquellas que

autorizan o conceden un privilegio.

“Politicas publicas redistributivas”: son aquellas
que clasifican a las personas segln ciertos criterios

gue les dan o no acceso a ciertas ventajas.

“Politicas publicas constitutivas”: son aquellas que
definen medidas sobre ias leyes y el poder.

“Politicas ptblicas reglamentarias”: que se divi-

de en dos categorias, unas que limitan intereses

y la libertad de las personas a las que se aplican,
las otras, conocidas por algunos como autorregla-
mentarias, son aquellas que aumentan los privile-
gios del publico al cual se dirige.

Esta clasificacién permite ver como las politicas
publicas tienen un elemento teleoldgico, que per-
sigue producir efectos. Estos efectos pueden ser
previstos al momento de disefar una politica pu-
blica haciendo un intento por reducir al maximo
la incertidumbre, muchos de los elementos para
la previsién de efectos lo da el analisis de las po-
liticas, pero a veces surgen efectos que de ningln
modo se hubieran podido prever, y que afectan de
la misma manera tanto al grupo o a los grupos de-
terminados de la politica, como a otros grupos que
no tenian nada que ver con ella. Estos grupos, son
aquellos que estan en la misma linea de accion y
sufren las consecuencias, ya sean positivas o nega-
tivas. Thoenig et al. (1992).

Los elementos vistos hasta ahora, partiendo de la
definicidon de politicas publicas permiten avanzar
con paso firme a lo que se considera el centro de
este trabajo: El analisis de las politicas publicas,
gue permite una aprehensién mas amplia sobre
este “nuevo elemento” que transforma el objeto
de estudio de la ciencia politica y del derecho pu-
blico, contribuyendo a que sus profesionales vis-
lumbren nuevos campos de accién en torno a la
investigacion.

Anilisis de politicas publicas

Este capitulo sera abordado a partir de la concep-
cién que se tiene del analisis de politicas publicas,
frente a la cual algunos plantean que es una dis-
ciplina, mientras otro opinan que se trata sélo de
otra forma de estudiar y conocer la actividad del
Estado desde su fase decisional.

El andlisis de politicas publicas surge a partir del
cambio del Estado, de un Estado estdtico a un Es-
tado dindmico e intervencionista a partir del Siglo
Veinte, situacién que reclama una nueva forma de
analisis del Estado a partir de la actividad que des-
pliega para el cumplimiento de su funcién.

Este anélisis debido a su caracter practico y a la
vez tedrico, ha hecho que se vea atravesado por
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- corrientes heterogéneas, determinadas en la ma-
yoria de las veces por las problematicas politicas
dominantes del momento, tal y como lo expresa
Roth (2006): .

De las dificultades del modelo del Estado de
bienestar en los afos sesenta y setenta (déficit
de resultados), pasaron a su critica en la década
de los afios ochenta (corporativismo, burocra-
tizacidn) y a la respuesta neoliberal en los afios
noventa (privatizaciones). Los analistas de los
afios setenta se enfocaron particularmente so-
bre el tema de la implementacién de las deci-
siones. En los anos setenta el tema principal
fue el analisis comparativo de los modelos de
Estado providencia; y luego, en los afios ochen-
ta, el centro de interés se desplazé hacia la
problematica de la constituciéon de las agen-
das gubernamentales y de las configuraciones
(sistemas, redes, comunidades) de actores que
influyen en las politicas pUblicas. Finalmen-
te, en los afios noventa, con la ola neoliberal,
muchos analistas preocupados por la eficiencia
" de la gestién publica debatieron alrededor de
la reforma administrativa con la famosa nueva
gestion publica y se incrementd el interés por
evaluacion de la accidén publica. (p.14)

En el intento por definir el andlisis de politicas puG-
blicas, la mayoria hace énfasis en que las politicas
pUblicas por su cercania a la accidn estatal logran
la solucién de una serie de problemas en relacién

con la funcién que cumple el Estado en la socie-
dad.

En la definicidn dada por Dunn (1981) citado por
Thoening (1997, p. 65), se rescatan dos caracteris-
ticas que podrian mostrar la importancia del andli-
sis para la solucién de problemasy la efectividad en
la toma de decisiones; estas caracteristicas serian
primero, el caracter pluridisciplinario del método
cientifico y segundo la orientacién de éste hacia el
apoyo de la decisién: :

El anélisis de politicas pliblicas es una disciplina

de las ciencias sociales que utiliza multiples mé-

todos de investigacién y de argumentacién para

producir y transformar la informacién pertinen-
te de ciertas politicas, informacién que puede
ser empleada dentro de los contextos politicos

a fin de resolver los problemas de la politica ac-
cion.

Dye citado por Roth (2006), sefiala el andlisis de las

politicas ptblicas como algo que:
(...) tiene que ver méas con la explicacion que con
la prescripcidn, pues consiste en una indagacién
rigurosa de las causas y las consecuencias de las
politicas publicas y que, finalmente, se esfuer-
za por desarrollar y probar hipdtesis generales
sobre las causas y las consecuencias de las po-
liticas pUblicas por medio de la acumulacién de
i(nvestigac}iones empiricas de relevancia general
p. 15).

Estas definiciones se consideran suficientes para
ilustrar al lector sobre el concepto de politicas pu-

blicas. Ahora, es basico mostrar la importancia que -

tiene este andlisis y su repercusién en la sociedad
y, mayormente, en el Estado. '

Las sociedades por el paso del tiempo van sufrien-
do una serie de transformaciones que exigen que
el Estado vaya avanzando a su mismo paso o unos
pasos mas adelante para poder suplir las necesida-
des. La sociedad actual se encuentra en presencia
de una serie de cambios de corte econdmico, so-
cial, politico y cultural dentro de un mundo globali-
zado que exige del Estado una transformacién que
le permita adaptarse a la necesidad de regulacion
y de asistencia que dichos cambios implican.

Frente a esta necesidad, el analisis de politicas pu-
blicas ofrece una renovacion de los estudios para
la comprension del Estado y de sus acciones, que
permiten tener informacién fidedigna de cual es el
estado en que se encuentra el Estado actual y en
qué debe consistir su transformacién. Es asi en-
tonces, como un estudio minucioso de las activida-
des estatales, en varios temas, ha sido realizado en
los Estados Unidos y en Europa. Estos estudios, en
la mayoria de los casos, han mostrado la distancia
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en ocasiones importante, entre las intenciones ini-
ciales del Estado o del legislador y las realizaciones
concretas. De esta manera el analisis de las politi-
cas puUblicas ha contribuido significativamente a la
comprensién del Estado como un sistema de ac-
cién especifico con vocacién de coordinar los otros
sistemas de accién.

El analisis de politicas publicas, permite, sin decir
que el Estado lo es, llevar a que éste sea mirado
como una organizacién comin a través de la cual
los agentes publicos persiguen unos intereses que
no se constituyen de manera exclusiva en la res-
puesta esperada por los actores sociales a partir
de sus reivindicaciones, pero a la vez, el Estado
puede ser concebido como una organizacién capaz

“de influir en todos los dmbitos que se presentan

en la sociedad. Thoening et al. (1992)

La importancia entonces, del analisis de las politi-
cas publicas, estd en la posibilidad de transformar
aquello que analiza ya sea la decisién del Estado
como actividad preponderante que a la vez permi-
te identificar cuales son los vacios que el Estado no
alcanza a llenar a través de la expedicién de leyes,
del uso del derecho en general y de su instituciona-
lidad. De esta forma, el anélisis permite establecer
cudl es el nivel de influencia que tiene la sociedad
como organizacién social en la toma de decisiones
gubernamentales, y como este transforma situa-
ciones que en un primer momento se conciben

_ como asuntos colectivos, para pasar a convertirse

en asuntos de interés general, en otras palabras,
en asuntos politicos. El analisis de politicas publi-
cas, también permite prever cuales son los efectos
'y resultados que se produciran a partir de su im-
plementacion, fortaleciendo de esta forma la toma
de decisiones por parte del Estado, que es un pro-
ceso selectivo y limitado, donde el nimero de ac-
tores es reducido, lo que permite revelar entonces
la forma como esté repartido el poder dentro del
Estado, concluyendo como lo hace Roth (2006, p.
20) “De manera que a través del andlisis de estos
procesos politicos, que legitiman y concretizan la
orientacién de las politicas publicas, es posible dar

cuenta empiricamente del tipo de Estado, de su
evolucién y transformacién.”

Como ya se ha podido observar, el analisis de las
politicas pUblicas, no es una nueva teoria del Esta-
do, sino que es una nueva forma de observacién,
o como ya se ha dicho, es una nueva forma de es-
tudio que puede ser afrontada a través de diversos
enfoques como lo son aquellos que se centran en
la sociedad, los que se centran en el Estado y el
enfoque mixto o intermedio. Enfoques todos ellos
que revelan una forma especifica que se ve refleja-
da en el resultado del analisis.

El enfoque que centra su atencidn en la sociedad,
comprende el Estado como un organismo que de-
pende de ella. Segin Roth (2006 p. 29) “Es el re-
sultado del estado de las relaciones de fuerzas en-
tre, seglin unos, las diferentes clases, fracciones de
clases o naciones, y segun otros, entre individuos
y grupos que determina la eleccién de las politicas
desarrolladas por la institucién estatal.” En este
enfoque se encuentran entre otros, los enfoques
marxistas y neomarxistas de la sociedad.

El enfoque centrado en el Estado, es todo lo con-
trario al anterior, consideran al Estado como un or-
ganismo independiente a la sociedad, quien es el
encargado de recibir las demandas, seleccionarlas
y proveer servicios. Es el Estado entonces el ma-
yor decisor en materia de eleccién de las politicas
plblicas. Este enfoque tiende a disminuir la in-
fluencia o participacién de los actores posibles en
la sociedad para explicar las elecciones de politicas
publicas. Roth (2006).

El enfoque mixto, como su mismo nombre lo indica
se ubica en una posicién media, rechazando tanto
la idea de un Estado sometido o dependiente de
la sociedad v la idea de un Estado que minimiza
la participacién de la sociedad en la toma de las
decisiones. Thoening et al. (1992)

La importancia de hacer mencién de estos tipos de
enfoques, estd en la posibilidad de afirmar, como
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lo hace Roth, que a pesar de que el analisis de las
politicas publicas es posible en todos los enfoques,
es en el mixto en donde se percibe la mayor posi-
bilidad de generar unos resultados con posiciones
mas abiertas, menos radicales, que contribuyan al
enriquecimiento de esta nueva forma de conocer
y observar el Estado en relacién con la sociedad,
mucho mas cuando es este enfoque el que permi-
te hablar del andlisis en red, que es definido como
una metodologia descriptiva a partir de la estruc-
tura conformada por un conjunto de actores, don-
de la colectividad es mds importante que [a misma
individualidad, lo que genera una serie de caracte-
risticas que enriquecen la labor analitica.

Otro de los enfoques de andlisis de las politicas
publicas que hace parte de los elementos que
Thoening ha denominado caja de herramientas
(1992). Es EL POLICY CYCLE, que se convirtié en
una de las formas mas pedagdgicas para compren-
der las etapas de anilisis de politicas publicas, por
ofrecer una serie de secuencias logicas, que en un
primer momento parecieran tener un orden lineal
incorruptible, pero que segin Thoening (1997), es-
tas etapas légicamente desarrolladas, pueden in-
cluso saltarse la una a la otra, incluso no darse una
o varias de ellas, o la que es considerada la Ultima
podria convertirse en la primera y viceversa. En
palabras de Thoening:
(...) no se hace evidente que otra fase siga o an-
teceda necesariamente a la anterior: las fases
podrian llegar a superponerse, invertirse en su
secuencia cronolégica o, aln en ciertas activida-
des funcionales, pueden inclusive no aparecer
en el proceso. De acuerdo con lo anterior, para
que las politicas publicas finalicen, no resulta
necesario que las actividades de evaluacién se
realicen: la politica plblica puede desaparecer
porgque hunca se puso en marcha, o se puede
perseguir indefinidamente sin que nadie piense
jamas en asimilarla con los resultados” (p.80).

Es asi, como esta propuesta elaborada por Jones
(1970) hace énfasis en cinco esferas en la vida o
desarrollo de una politica publica: primero, iden-

tificacién de un problema, segundo, formulacién
de soluciones, tercero, toma de decisién, cuarto,
Implementacién y quinto, Evaluacién. ‘

Este modelo por su generalidad, permite la utiliza-
cién con cualquier clase de politica pablica, permi-

tiendo una identificacion clara de los escenarios,

de los actores, generando asi una delimitacién es-
pecifica del objeto de estudio.

En la primera esfera, una determinada situacién
es percibida como un problema por los actores, ya
sean de tipo politico o social como se decia ante-
riormente. Los actores entonces, traducen el pro-
blema solicitando una accién publica que permita
convertir su problema en un problema de interés
general de tipo politico para ser insertado en la
agenda del sistema gubernamental. En la segun-
da esfera, una vez el asunto, como lo denomina
Salazar (1995), es logrado incluir en la agenda
gubernamental, la administracién trata de bus-
car soluciones posibles. En la tercera esfera, los
actores autorizados para tomar las decisiones, se
recuerda que es un grupo limitado y selectivo que
depende de la distribucién del poder dentro del
Estado, para tomar la decisién analizan las solu-
ciones y respuestas posibles y deciden la que ellos
consideran mas apropiada de acuerdo a una serie
de factores como los econémicos, sociales, cultu-
rales, politicos, ambientales o de juego de intere-
ses, entre otros. Se debe recordar ademas, que
segun Thoenig (1992) y varios autores, sostienen
que la no decisiéon también constituye una forma
de politica publica. La cuarta esfera, tiene relacién
con la implementacién, también es posible su no
implementacién. La quinta esfera, que no se anali-
zard en este trabajo por considerar que su estudio
es especifico y requiere mayor rigurosidad, es la
evaluacién, que por lo general es realizada por los
actores sociales que promueven la iniciativa y por
los actores de tipo politico. La evaluacién enton-
ces, puede dar lugar a un reinicio de todo el ciclo
con la finalidad de reajustar la respuesta, método
que algunos llaman retrospectivo y que puede dar
lugar a la eliminacién de la politica. Roth (2006).
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A pesar del aporte pedagdgico en el que se con-
vierte este enfoque, algunos autores realizan criti-

“cas que llevan a privilegiar el tercer enfoque visto

sobre la teoria mixta y el desarrollo del analisis en
redes que se propone a partir de éste.

Sabatier (19‘88 p. 129) citado por Roth (2006 p.52),
critica este modelo por:
(...) su incapacidad de dar explicaciones de ca-
racter légico por medio de la formulaciény com-
probacién de hipdtesis. No permite responder
a preguntas de tipo: (cudles son las condiciones
que transforman el proceso de una fase a otra?

Otra limitacién, es la tendencia a situar la eva-

luacién sélo al final del proceso.

Seglin Sabatier, el proceso de evaluacién es he-

“cho por los actores de manera formal o informal

en todo lo largo del proceso para evitar que se
presenten errores y en caso de que estos se pre-
senten, entrar a corregirlos a tiempo antes que sea
demasiado tarde. Este mismo autor, plantea que
es un enfoque que privilegia sobremanera la insti-
tucionalidad vy el legalismo, que no serfa la forma
‘apropiada para acercarse al conocimiento de las
politicas publicas. Por ultimo, dice que el hecho
de hacer un recorte en fases o etapas, dificulta
mostrar las conexiones existentes entre ellas y la
reiteracion entre los ciclos, que en algun punto ge-
nerarfan una visién sesgada del proceso de la poli-
tica publica como tal.

Otros autores, por su parte, centran sus criticas en
la dificultad que se tiene para la comprension y se-
paracién de fases como la decision, la implemen-
tacién y la evaluacion.
El policy cycle postula que la implementacién
es una etapa postdecisional, y que la adminis-
tracién encargada ejecuta la politica segln los
textos escritos; por lo tanto, si se presentan
problemas durante la implementacion se trata
de un problema técnico que se puede mejorar.
Roth (2006, p. 52)

Muller y Surel (1998) citado por Roth (2006) criti-
can este enfoque por ser un modelo que tiende a
hacer creer que las politicas pUblicas sélo sirven
para dar solucién a los problemas que se le pre-
sentan a la administracién para su decisién. Por
el contrario estos autores piensan, que las politi-
cas publicas no solucionan problemas, sino que los
problemas son solucionados por los actores socia-
les al implementar estrategias y acciones frente a
un problema que le es comin a un sector determi-
nado de la sociedad.

A pesar de las criticas hechas a este enfoque, re-
sulta ser este la mejor manera de acercarse al co-
nocimiento del proceso de elaboracién de una po-
litica pUblica para efectos de comprender en qué
consiste su andlisis, pues cada una de las etapas
propuestas por Jones (1970) permite una estruc-
tura de caracter pedagdgico, que es la propuesta
que se extiende al lector. Por esta razén se pasara
a desarrollar cada una de las etapas.

Identificacién de un problema

¢En qué punto un determinado problema, se con-
vierte en objeto de accién para un ente adminis-
trativo o Estatal?

En el punto en que este problema logra ser confi-
gurado como un asunto de interés general, publi-
co o politico que merezca un lugar en la agenda
de gobierno para ser discutido publicamente por
el decisor. Padioleau (1982), citado por Thoenig
(1992 p. 126) define la agenda como “el conjunto
de problemas percibidos cuando se hace un lla-
mamiento a debate publico, incluso cuando existe
intervencién (activa) por parte de las autoridades
publicas legitimas” Esta definicién de agendaesla
mas utilizada por los autores.

La incursidn de un problema en la agenda puede
presentar diversos grados de consenso o conflicto.
Seguin Thoening (1992), existen varias situaciones,
por un lado estén las situaciones en las que el acce-
so se debe a que es algo fijo, casi como una rutina
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dentro de la agenda de gobierno, ejemplo de esto
es la discusién del presupuesto que se hace cada
afio, frente a temas como estos, el debate se hace
de una manera codificada y regido por los forma-
lismos establecidos para el caso particular, incluso
en la Constitucién. Del otro lado, el acceso de un
problema a la agenda gubernamental, estd marca-

do por la controversia, se presentan conflictos in-

cluso con otros problemas que también ameritan
su inclusién en agenda para debate por lo cual se
deben establecer prioridades.

Como se logra ver, el acceso de un problema o
asunto a la agenda gubernamental, sin importar
cual sea, siempre tiene limites. Estos limites estan
marcados por las condiciones que se deben cum-
plir para poder entrar en agenda. Se debe anali-
zar si el problema es de competencia de una au-
toridad publica determinada. El hecho de que se
tenga que analizar la competencia, no implica que
vaya a existir de manera determinante una accién
de la autoridad publica competente para resolver
el problema. Este se inserta, lo Unico que queda
es la esperanza de que se obtenga el resultado es-
perado. De acuerdo con Thoenig (1997), lo que se
puede presentar, es gue gracias a las intervencio-
nes de los elegidos a favor de sus electores cuando
de servicios del Estado se trata, lo importante es
mostrar que se estd atendiendo a sus solicitudes
de manera que el resultado real, sea practicamen-
te secundario. Resultan siendo estos problemas
después de ser insertados en la agenda, como
ofertas a la espera de que al menos sean debatidos
publicamente y que no se echen al olvido.

Otra condicidn, es que el problema logre ser tradu-
cido o traducible a la lengua de la accién publica.
Thoening (1997, p. 85) plantea que:
(...) para que un problema social se convierta
en el problema politico, se necesita plantear
los términos que estén en juego para el 4mbito
politico oficial, puesto que siempre habra inte-
reses que se estén arriesgando con cada discu-

sion, gracias a la dindmica de la marcha misma
del proceso.

Como ultima condicién es necesario que el asunto
sea considerado como una situacién problematica
dentro o fuera del sistema politico, lo que hace en-
tonces el analista de politicas publicas es observar
la diferencia entre las relaciones, los hechos perci-
bidos, las aspiraciones y los hechos tal cual serdn
vistos por quienes perciben finalmente la situa-
cién. Thoenig (1997).

Que un problema se inserte en la agenda, es pro-
ducto de la inestabilidad y del conflicto, es por.esto
que el analista debe actuar prudentemente al mo-
mento de establecer objetivos o puntos de analisis,
pues “La puesta en la agenda es un trayecto lleno
de representaciones, sentidos y significados pro-
pios a los actores conCernientes.”Thoenig (1997, p.
85) Elanalista ademas de ser prudente, debe bus-
car la manera de definir cuéles son las estrategias
y maniobras de las autoridades que tienen la labor
de debatir los asuntos frente a sus opositores ya
los diversos tipos de publicos, ya que el proceso y
su dindmica terminan por ajustarse tanto al pro-
blema, como a sus probabilidades de acceso a la
agenda.

CobbyElder (1976) citado por Thoenig et al. (1992),
hacen especial énfasis en el papel que juegan los
medios de comunicacién al momento de incluir un
asunto en agenda, quienes tienen la habilidad de
acelerar o frenar las actividades.

El analista por ultimo, debe saber entender cuales
son las formas de expresién y de conciliacién en
medio del conflicto que se pueden presentar por
la presencia de actores ya sean de tipo social o po-
litico que generan grupos de presién, pues esto le
permitird tener claro su influencia al momento de
insercién de un asunto en la agenda de gobierno.

Formulacién de Soluciones

Una vez el problema logra ser insertado en la
agenda de gobierno o agenda politica como la de-
fine Roth (2006), se pasa a la formulacién de solu-
ciones. En este proceso se selecciona cuél de las
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posibles alternativas disminuyen la tensién entre
el sery el deber ser, resultando ser la solucién mas
apropiada o factible.

Para esto, segin Roth (2006) se dispone de varias
técnicas métodolégicas que hacen mas facil la for-
mulacion de una solucién. Segln el Cetel (2000)
citado por Roth (2006) en primer lugar resulta im-

.portante y basico tener claridad sobre los fines y

metas de la politica a disefiar, para luego precisar
los objetivos concretos. La meta lo que logra es
establecer la direccién a seguir. El objetivo deter-
mina lo que se espera en caso de producirse la po-
litica publica.

Si el analista logra determinar cudles son los fines
y los objetivos que se tienen determinando una
especie de cascada donde se demarque la jerar-
quizacidn, podra establecer cual va a ser el nivel de

intervencion del Estado y la justificacion de las me- -

didas que se tomen. Generalmente, o mejordicho
debe ser asi, los fines 0 metas que se esperan en
una politica publica en especial, estén trazados en

- la Constitucién y la ley como referente de legalidad

para la toma de una decisién. Roth (2006).

Un segundo momento, en la formulacién de solu-
ciones consiste en hacer una ponderacién de los
distintos objetivos que pretenden facilitar la reali-
zacién de un fin especifico. Roth (2006).

" Por Ultimo, luego de haber hecho la jerarquizacién

entre fines y objetivos, y haberlos ponderado, se
debe determinar cuales son los efectos esperados
y los indicadores que permitan dar cuenta del gra-
do de realizacién de la meta. Roth (2006).

Toma de decision

Una vez analizadas las metas y los objetivos que se
alcanzarian con una determinada solucién, quien
es encargado de decidir toma la decisién. Esta

- decisién seglin los diversos enfoques, es tenida,
como lo plantea Thoening (1992, pag. 88):

La decisidon resulta de un cdlculo con miras a es-
coger, teniendo en cuenta el objetivo que ha de
ser alcanzado, la mejor solucidn, es decir, ague-
lla que sea la méas adaptable, la mas razonable.
Es la inteligencia del decisor lo que importa,
junto con la calidad de los criterios técnicos de
seleccién.

En otros enfoques, el proceso de decision se des-

cribe asi:
La alternativa que se ha escogido se impone,
puesto que ésta es el resultado de un cierto nu-
mero de procedimientos a través de los cuales
pasa la elaboracién. Estos procedimientos son
rutinas organizacionales o burocraticas, modos
de divisiéon de funciones entre las unidades o
circuitos de informaciéon que participan en la
elaboracién. Estas imponen su légica propia
de funcionamiento, a la solucién que es final-
mente escogida. El decisor resulta ser, enton-
ces, apenas un prisionero del sistema: son el
sistema, sus reglas y sus rigurosidades los que
toman finalmente la decisién. Thoening (1992,
pag. 89).

Por Gltimo, la decisién como producto del poder:
(...) la decision refleja el resultado de un proce-
so de poder y de influencia, de negociaciones
y de conflictos, entre los diferentes puntos de
vista que se presentan e intervienen durante su
elaboracion. El decisor ratifica un compromiso
que se le impone y emerge de un campo de re-
laciones de fuerza entre los diferentes actores:
a lo sumo, puede realizar algunas alteraciones
a nivel de detalles o evitar errores dernasiado
graves, teniendo en cuenta el débil margen de
libertad del cual dispone en realidad. Thoenig
(1996, pag. 90).

Frente a esto el analisis de politicas publicas se en-
cuentra enfrentado a una exigencia de aprovecha-
miento de las actividades. El analista, puede adop-
tar entre dos maneras de intervencién. La primera
es atacar el asunto en un todo a partir de la toma
de decisién, teniendo en cuenta las situaciones,
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la estructura, la estrategia, los actores, que parez-
can haber intervenido ejerciendo presidn sobre el
camino recorrido hasta la produccién del resulta-
do. La otra, es intervenir estratégicamente en la
reconstruccion de los momentos mas decisivos y
mas significativos para la toma de la decisién. En
este Ultimo caso, lo que se presentaria al tomar el
proceso por momentos, seria una construccién de

limites al proceso de andlisis como tal. Thoenig
(1996).

Implementacion

Cuando se toma la decision, el camino a seguir es
la implementacién de la politica plblica, como ya
se ha dicho, es posible que la politica no se imple-
mente debido a circunstancias de orden politico o
econdémico.

Para muchos autores, la implementaciéon es un
asunto que no presenta mayor inconveniente,
pues para ellos la implementacién es netamente
administrativa, con participacién de elementos
técnicos que ayudan a la ejecuciéon. Un abogado
podria pensar, que la implementacion se agota con
la expedicién de una norma que ordena su puesta
en marcha, lo mismo sucederia con un decreto, un
acuerdo o una ordenanza.

La implementacién para el analisis de las politicas
pUblicas, es como lo dice Roth (2006, p. 107) “la
continuacién de la lucha politica, con otros medios
y otros escenarios.”

Roth (2006) plantea que el estudio de las politicas
publicas en su mayor parte se generé al observar
gue a pesar de que se toma una decisidn y esta era
implementada, el problema que le habia dado ori-
gen aesta perduraba, en ocasiones, disminuyéndo-
se parcialmente y en ocasiones aumentandose. De
ahi que el analista de politicas publicas debe hacer
un estudio minucioso de la brecha existente entre
la implementaciény la solucién de las necesidades

reales para la cual se supone fue implementada.
El analista no debe perder de vista, que la politi-
ca publica es formulada, decidida e implementada
por personas, y que a su vez son personas las que
reciben el impacto, positivo o negativo que estas
pueden tener. Ademas se debe tener en cuenta,
gue los actores de la politica plblica, especialmen-
te los decisores en la mayoria de los casos guardan
un interés particular que desdibuja ese concepto
de objetividad, de neutralidad que se supone de-
ben tener y que en Ultimas sélo se convierte en un
ideal que al ser asi, trae serias consecuencias en el
proceso de implementacidn.

La evaluacion

La evaluacion aunque hace parte del analisis de
politicas publicas, ha tomado dimensiones de dis-
ciplina de analisis, gracias al interés que ha des-
pertado en muchos estudiosos del tema. Por lo
cual el estudio de la Evaluacién amerita una dis-
cusién diferente, sin dejar pasar de lado ninguna
de sus caracteristicas. Debido a esto, autores como
Thoenig y Alvarez que tratan el andlisis de politicas
publicas, al estudiar las etapas del Policy Cycle sélo
llegan a la implementacién.

En este ensayo, sblo se hard mencién de ella para
concluir las etapas que plantea Jones con fines pe-
dagdgicos, que es la intencion de este trabajo, con
fundamento en lo presentado por Roth en su obra
sobre politicas publicas.

La evaluacidn, es la encargada de definir si la politi-
ca publica fue exitosa o no. Parafraseando a Majo-
ne, la evaluacion es la que se ocupa de recolectar,
verificar e interpretar todo lo relacionado con la
ejecucién y la eficacia de las politicas y programas
pUblicos.

La evaluacién entonces, parece ser el punto final
en el andlisis, pero no se debe descuidar que es
posible que ésta esté presente en todas y en cada
una de las etapas que conforman el Policy Cycle.
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Aportes

Al mirar la forma como cada uno de los autores
concibe el estudio de las politicas publicas, se pue-
de concluir que no hay una definicién clara enlore-
lativo a si el estudio de las politicas publicas es una
disciplina independiente o si por el contrario estd
intimamente relacionada con estudios relativos
a la teoria del Estado, la ciencia politica, la teoria
administrativa y el derecho publico. En Colombia
particularmente, el tema de las politicas publicas
es abordado multidisciplinarmente con relacién
al Derecho publico, al Derecho Administrativo y la
Ciencia Politica. Esto incluso se ve fuertemente
reflejado en los planes de estudio de las Univer-
sidades, en los que las politicas pablicas sélo son
un componente mas dentro de los programas de
Ciencias Politicas y Derecho.’

Partiendo de la lectura de las definiciones sobre
lo que los autores consideran como politicas pu-
blicas, podria decirse que en su mayoria la conci-
ben como la actividad que despliega el Estado en
el cumplimiento de su funcién. Concepcién que
no es del todo cierta, pues a partir de investigacio-

nes como las realizadas por el grupo de investiga-

cién de Derecho Publico y Politicas Publicas de la
Unaula, se debe hacer diferencia entre lo que son
politicas publicas y politicas de gobierno. Si bien
es cierto, una politica pGblica surge con la decision
que toma el gobierno, quieneslogran que se tome
esa decisién a partir de la formulacién del proble-
ma y su fijacién en agenda gubernamental, son los
actores sociales, a partir de un tipo especifico de
publico, denominado publicos organizativos (orga-
nizaciones sociales, gremiales, grupos de vecinos,
sindicatos). Una politica de gobierno entonces, es
aquella que es formulada por el mismo gobierno
para ser discutida en debate publico y que hace
parte del cumplimiento de su funcién como auto-
ridad politica o gubernamental. Es por esto que
se concluye que no todas las decisiones que toma
el Estado, se traducen en politicas publicas tal y
como lo tratan la mayoria de los autores que tocan
este tema.

Podria decirse también, que si las politicas publi-
cas, dada su importancia, son el cuerpo, el analisis
de las politicas publicas son la vida. Puesa través
de éste, las politicas publicas logran ser desnuda-
das en todo su esplendor, permitiendo una aproxi-
macién mas cercana a su conocimiento. Al posibi-
litarse su conocimiento, mucho mas factible sera
su aplicabilidad y la importancia de su estudio. No
sélo porque permite tener una comprensién de la
forma como se relaciona el Estado con la sociedad
(analisis de redes), sino porque a partir del anali-
sis de las politicas puUblicas se tiene la posibilidad
de realizar investigaciones que den cuenta sobre
lo que estd ocurriendo en los municipios, en los
departamentos y en el pais con el tema de las po-
liticas publicas y del cémo se manejan éstas en las
agendas de los diversos actores. El anélisis con su
caja de herramientas, se convierte entonces, en la
vida de la investigacién que plantea el grupo de in-
vestigacién de derecho publico y politicas publicas
dentro del territorio local, mirando la interrela-
cién de las agendas publicas de gobierno publicoy
agendas gubernamentales de gobierno institucio-
nal para la toma de decisiones.

El andlisis permitird establecer, en principioy como
primer acercamiento con fundamento el Policy Cy-
cle, qué problemas se han concebido en Medellin
y cémo los publicos organizativos han Iogfado su
inclusién en agenda. Cuantos de estos se encuen-
tran incluidos, cuéles ya son tenidos como politicas
pUblicas, cuél ha sido o sera su implementacién,
cémo se cumple la evaluacién en ellos y cudl es el
papel que juega el gobierno publico en la ciudad
de Medellin.

Sin olvidar que el anélisis de todos estos elemen-
tos permitird continuar consolidando el papel que
juega el Derecho Publico en el gran gscenario que
ofrecen las politicas pUblicas, donde cada uno de
ellos, se convierte en las esferas en torno a las
cuales gira dicha investigacion, que para el caso -y
valga la pena repetirlo—, se titula: Politicas Pabli-
cas y Gobierno Publico en Medellin, estrategias
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de consolidacién del Derecho Publico con pers-

pectiva territorial.

Por Gltimo decir, que aunque el tema de las politi-
cas pUblicas no es tan nuevo para el mundo, en Co-
lombia apenas comienza su auge. El andlisis aln
es incipiente y esto se ha demostrado en la gran
,diﬁcultad de encontrar textos especializados para
el estudio del tema, por lo general sélo articulos
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