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Presentacion

La creacion del Grupo de Investigaciéon de Politicas Piiblicas Comparadas
(GIPPCQ) en la Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP)
ya cumple diez afios de existencia. Ha surgido durante las actividades del
7° Congreso de ALACIP que se realizé en Bogota en septiembre de 2013. La
conmemoracién de una década de actividades es una oportunidad para
revisitar el camino recorrido. A 1a par del aumento considerable de las di-
versas formas de institucionalizacién de los estudios de las politicas pu-
blicas en la gran mayoria, si no todos, los paises de Latinoamérica, resultd
como una evidencia la necesidad de agregarle una dimensién compara-
tiva. El encuentro de investigadores de toda el area iberoamericana inte-
resado/as y activo/as en el andlisis de las politicas piiblicas que propicia
los congresos internacionales permiti6 evidenciar que era indispensable
buscar estrategias de didlogos permanentes para superar las perspectivas
casi exclusivamente nacional o subnacional de la investigacién en politi-
cas publicas. El Congreso de ALACIP permitié facilitar el debate e iniciar
la institucionalizacién de un espacio para fomentar las discusiones mas
alla del estudio de caso para pensar en perspectiva comparada — tanto
nacional como internacional. La necesidad de hacernos preguntas como:
¢Qué tanto nos une o nos separa las diferencias de los contextos nacio-
nales en la formacién de las politicas ptiblicas? Y ello fue el germen que
empez6 a rondar entre los participantes como una evidencia a analizar.
Gracias a la labor realizada para formalizar el GIPPC en las instancias
de ALACIP, mantener los contactos, organizar diversos encuentros y rea-
lizar propuestas de trabajo en comun, el equipo coordinador, con el apoyo
indispensable de lo/as colegas, halogrado mantener en actividad este gru-
po de investigacién internacional. Todo ello, a través de la organizacién
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Coordinadores GIPPC

de eventos especificos y participando activamente en el marco de la vida
institucional y de los congresos de ALACIP. Los diez afios que pasaron
fueron fructiferos para reforzar intercambios y realizar algunos proyectos
y eventos que empezaron a consolidar una perspectiva comparada en la
comunidad de analistas de politicas publicas latinoamericanas.

Vale la pena sefialar algunos de estos. Asi en el Congreso de ALACIP
de Monterrey (2019) se organizaron tres paneles y se presentaron 16 po-
nencias. En esta ocasiéon se aprobd también la creacién de un Boletin del
Grupo de Investigacién en Politicas Pablicas Comparadas que tomo el
nombre de “Politicas Ptblicas. Horizontes Latinoamericanos” para facili-
tar la circulacién y difusién de articulos e informaciones relativas a las te-
maticas de interés y como medio de enlace entre los miembros del grupo.
Para este Boletin, merece especial reconocimiento el trabajo realizado por
nuestros colegas Nelson Cardozo (UBA/UADE, Argentina) y Guillermina
Curti (UNR/UNER, Argentina) para sacar adelante este proyecto editorial
y, obviamente, a todo/as sus contribuidores. Asimismo, el grupo facilit6 la
coordinacién para presentar paneles en eventos de otras organizaciones
como IPSA, organizar varias conferencias de colegas y la participacién en
el XIV Congreso sobre Democracia en la Universidad Nacional de Rosario
(Argentina) en 2021. En este evento en particular, el GIPPC organizé un
Seminario de Politicas Piiblicas Comparadas. Los materiales presentados
en esta ocasién fueron los materiales iniciales para el presente libro que
debemos igualmente al empeiio de Nelson y Guillermina.

Entre otros eventos organizados por el GIPPC se pueden mencio-
nar; las Jornadas de “Administracién y Politicas Pablicas Comparadas:
perspectivas y desafios”. Este evento fue realizado con el auspicio de la
Universidad Argentina de la Empresa —UADE—, la Asociacion Argentina
de Estudio dela Administracién Ptablica—AAEAP-yel Instituto Nacional
de Estudios de la Administracién Pablica -INAP-. También un semina-
rio sobre “Coproduccién de politicas con pueblos indigenas SNIA”, acti-
vidad realizada con el CIPE de la Universidad del Externado de Colombia
y el Ibero-Amerikanisches Institut de Alemania. Posteriormente, en el
2022, con ocasién del XI Congreso de ALACIP en Santiago de Chile, el
GIPPC particip6 en la organizacién de 3 mesas y 24 ponencias. Asi mis-
mo, se organizo la participacién del GIPPC al XII Congreso de ALACIP en
Lisboa (2024).

12



PRESENTACION

Ademas, en estos diez afios el GIPPC no se limit6 a organizar y partici-
par en eventos, sino que se posicioné también, a través de la realizacién de
Dossier en importantes revistas latinoamericanas. Asi, se logrd concretar
un dossier sobre “Teoria de las politicas publicas sobre y desde América
Latina, en la revista Pilquen Seccion Ciencias Sociales, (Vol. 24, Num. 5, 2021),
publicada por la Universidad Nacional del Comahue (Argentina). Otro en
larevista Opera, de la Universidad Externado de Colombia, sobre “Politicas
publicas en y desde América Latina. Diversidades y emergencia planeta-
ria en el proceso de las politicas” (Ntm. 31, 2022), y uno mas en la revista
Campos Neutrais, Revista latino-americana de relacdes internacionais (V1. 4,
Num. 3, 2022) sobre “Politicas Pblicas Comparadas na América Latina”.
También, se logré la inclusién de una seccién especial en el Volumen Nim
16 (2023) de la Revista Latinoamericana de Politica Comparada (Quito,
Ecuador) dedicada a las politicas ptiblicas comparadas.

Quisiéramos aprovechar estas lineas para agradecer a todos y todas las
colegas que hicieron posible estos diez afios de actividad e invitar a nue-
vos investigadores a participar de las actividades del GIPPC.

Coordinadores GIPPC
Ludmila Antunes (hasta 2022)
Nicolds Betancur

Nelson Cardozo

Adela Romero Tarin (desde 2022)
André-Noél Roth Deubel
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Estudio preliminar

Pablo Bulcourf

En los dltimos afos se fue perfilando una serie de trabajos y discusiones
alrededor del campo de la administracién y las politicas ptblicas dentro
del espacio latinoamericano, que deberiamos extender también a la pe-
ninsula ibérica. Por una cuestién tanto idioméatica como histérico-cultu-
ral Espanay Portugal comparten una tradicién en comun que se expande
hacia el Ambito cientifico-académico (Bulcourf, 2023a).

En lo que respecta a disciplinas como la ciencia politica la creacién
de entidades como la Asociacion Iberoamericana de Ciencia Politica y pos-
teriormente la Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica son un claro
ejemplo de esto que se expresa en una amplia red colaborativa. Sus res-
pectivos congresos, autoridades y grupos de investigacién estan confor-
mados por académicos pertenecientes a ambos lados del Atlantico.

Esto a su vez va moldeando una tercera dimensién, dado que los pro-
blemas abordados, como la literatura académica también se origina en
otras latitudes como los Estados Unidos, Europay el Lejano Oriente, dado
que China cada vez se encuentra mas interesada en América Latina. Ya
hace décadas que podemos diferenciar entre la produccién latinoameri-
cana, llevada a cabo en la regién y la latinoamericanista, focalizada sobre
ésta. Esto nos muestra un poliedro de varias caras en dindmico y conti-
nuo proceso de creacién.

La reflexién que constituye este trabajo preliminar se enmarca dentro
de los denominados “estudios disciplinares” que tratan de dar cuenta de
la historia, desarrollo y ensefianza de las ciencias sociales producido prin-
cipalmente por sus propios cultores (Ravecca, 2019; Bulcourf, 2021). Estos
expresan la confluencia de los aportes de la sociologia de la ciencia y de las
profesiones, 1a epistemologia y la ética por parte de la filosofia, y 1a historia
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de la ciencia yla tecnologia. En este tipo de contribuciones se resalta el ca-
racter “metatedrico” dado que construye un conocimiento sobre la propia
actividad cientifica que indaga tanto en las caracteristicas de la comuni-
dad académica y su vinculacién con otras esferas de la sociedad, como en
los aspectos ontolégicos, epistemolégicos y éticos que hacen a la ciencia
(Olivé, 1985; Alford & Friedland, 1991; Almond, 1999; Capano & Verzichelli,
2023). Esto nos obliga a adoptar una actitud critica y reflexiva sobre nues-
tras propias practicas (Giddens, 1987; Manifiesto de Popayan, 2017)".

Pretendemos esbozar los cimientos de la administracién y la politica
comparadas en la regién resaltando algunos elementos histéricos signi-
ficativos que fueron confluyendo en la estructuracién del campo. Esto
transcurrié en un didlogo con la literatura de los paises centrales y bajo
las peculiaridades de las sociedades latinoamericanas (Bulcourf, 2023c);
dandolugar a una produccién por un lado particular e interesante, y por el
otro tardia con respecto a la incorporacién del denominado policy analy-
sis predominante en los EE.UU.

Cuando hablamos del espacio intelectual de la administracién y las
politicas publicas nos referimos también a un espacio de confluencia
de saberes, disciplinas y practicas alrededor del proceso de toma de de-
cisiones dentro de lo ptiblico (Bourdieu, 2003). Expresa tanto un ambito
de conocimiento y formacién académica, como también de los propios
mecanismos decisionales y sus brazos de ejecucién, control y evaluacion.
Estamos frente a un complejo de relaciones en donde se entrelazan el po-
dery el saber experto. En un plano teérico-analitico deberiamos incorpo-
rar el concepto de Estado, atin més presente en la tradicién intelectual de
América Latina (Bulcourf & Cardozo, 2021). En muchas de las asociacio-
nesy en la clasificacion de areas problematicas disciplinares se utiliza la
nocién mas amplia de Estado, administracion y politicas ptibicas.

La importancia de la comparacién en las ciencias sociales ha sido
abordada principalmente por la ciencia politica, si bien podemos afirmar

1 Al intentar reflexionar sobre la propia practica reconstruyendo el campo al que se perte-
nece se requieren criterios especiales de “vigilancia epistemolégica’ y estrategias metodolé-
gicas que permitan un abordaje triangulado de los fenémenos en cuestién. A esto debemos
agregar que el propio campo de la administracién y las politicas ptblicas ofrece una forma
de circulacién de los sujetos entre la actividad académica de docencia e investigacion, con
el papel de consultores y en la propia gestién ptiblica ocupando tanto cargos en las adminis-
traciones como en el gobierno (Bachelard, 2000; Bourdieu et al, 2002).
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que todo método cientifico es en si mismo “comparado”’. La idea basica de
“medicién” presupone la contrastacién de algo con un parametro previa-
mente establecido (Almond & Powell, 1978; Sartori, 1984). Por su parte la
adopcidén del método comparado ha tenido una relevancia cada vez ma-
yor en el A&mbito anglosajén de la administracién y las politicas ptblicas
logrando interesantes aplicaciones y reflexiones (Feldman, 1978; Wong,
2016; Peters, 2018; Geva-May et al, 2018).

Durante la década de los afios cincuenta del siglo pasado tendra lugar
la llamada revolucién sistémico-conductista dentro de la ciencia politica
norteamericana. Esta expresara un salto tanto cuantitativo como cuali-
tativo en la produccién académica y en la ensefianza de la ciencia poli-
tica? Su posterior expansién hacia Europa y América Latina establecera
las caracteristicas de la disciplina en la actualidad?. Esto coincide con el
“llamado a las politicas puablicas” que diera lugar Harold Lasswell en ese
mismo momento (Fontaine, 2015; Roth-Deubel, 2018). Ademas, esto debe
comprenderse en un marco mas amplio de las relaciones entre Estado “y”
sociedad en donde la planificacién y la accién estatal serdn centrales para
la reconstruccién europea después de la II Guerra Mundial y el contexto
internacional de la Guerra Fria (Garcia Delgado, 2021; Bulcourf, 2023b). Los
diferentes modelos de Estado de bienestar expresan un entramado com-
plejo de relaciones sociales dentro de una matriz estado-céntrica. El cono-
cimiento experto sera fundamental para la adopcién e implementacién
de programas gubernamentales y para la constitucién de organizaciones
burocraticas calificadas. A su vez, 1a crisis de este modelo dara lugar a una
expresion mas retraida de la esfera publica con la llamada “revolucién
conservadora” y politicas puiblicas orientadas por el neoliberalismo en
donde se pasara a una matriz mercado-céntrica (Isuani, 1991). Ubicados ya
en el siglo XXI, podemos observar un proceso pendular entre estas posi-
ciones que se expresa también en el campo académico en la adopcién de
teorias y en los temas que van siendo problematizados (Bulcourf, 2023c).

2 En este movimiento académico se van a destacar: David Easton, Gabriel Almond, David
Apter, Karl Deustch, Robert Dahl y Samuel Huntignton, en otros.

3 La recepcion de la tradicién anglosajona también estuvo acompaiada de un analisis cri-
tico interesante por parte de los académicos de la regién, lo que ha permitido un estudio
detallado de los postulados basicos y algunas pretensiones de universalidad de los modelos
de la modernizacién y el desarrollo (Orozco, 2012).
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Las ciencias sociales en América Latina han estado subordinadas a la
tradicién juridico-filosoéfica proveniente de la Europa continental, trans-
mitidas en la etapa colonial por las universidades de Espafia y Portugal.
Las corrientes cristianas escolisticas y la llamada Escuela de Salamanca
fueron centrales hacia finales del siglo XVIII. A esto se le fue sumando
el pensamiento de la Ilustracién francesa y el proceso revolucionario
llevado a cabo en América del Norte; generando el caldo de cultivo que
fundamento los procesos de la Independencia y la constitucién de nues-
tros Estados-nacién. Los intelectuales de Sudameérica tuvieron una gran
conexion con Europa y muchos de ellos vivieron largas estancias en el
Viejo Continente. Es asi como se fueron introduciendo las corrientes de
pensamiento del romanticismo, el socialismo utépico y posteriormente
el positivismo y el marxismo. A diferencia de los Estados Unidos donde
después de la Guerra de Secesién se comenzaron a desarrollar las ciencias
sociales en forma mas auténoma, en el centro y sur del continente estos
procesos fueron mucho maés tardios, generandose principalmente a me-
diados del siglo XX. Esto emergi6 en un primer momento con la creacién
de catedras de ciencias sociales y algunos centros de investigacién y des-
pués con carreras de grado e incipientes posgrados. El economista Ratil
Prebisch va a sefialar desde la CEPAL las asimetrias propias de la eco-
nomia con su concepto de centro-periferia. Posteriormente, Enzo Faletto,
Fernando H. Cardoso, Theoténio Dos Santos, André Gunder Franck y
Celso Furtado van a tomar en forma critica las visiones clasicas de la
modernizacién formulando un conjunto de postulados que se denomi-
noé Teoria de la Dependencia; publiciAndose en 1969 Dependencia y desarro-
llo en América Latina escrita por los mencionado mas arriba Fernando H.
Cardozoy Enzo Faletto. Ese mismo ailo Marcos Kaplan publica Formacion
del Estado Nacional en América Latina. Nos encontramos frente a una so-
ciologia politica ecléctica que combinaba criticamente elementos de la
tradicién weberiana con el neormarxismoy la teoria de la modernizacién
donde la formacién estatal constituye un elemento central de analisis*
(Bulcourf, 2023c).

4 La relevancia de la teoria del Estado en América Latina, se ha extendido hasta nuestros
dias tanto en las instituciones de la regién como el trabajo de varios expertos formados
originariamente en ellas que se han establecido en instituciones académicas de los paises
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En 1975 se creara en la Argentina el Centro de Estudios de Estado y
Sociedad (CEDES) por parte de expertos que habian realizado su forma-
cién de posgrado en el exterior. Entre ellos se destacaran Oscar Oszlak,
Guillermo O’Donnell, Marcelo Cavarozzi, Eduardo Boneo y Elizabeth
Jelin. La institucién tendra un rol central en el crecimiento de la reflexién
sobre el Estado, el régimen politico y los procesos de modernizacién desa-
rrollando el denominado modelo histérico estructural; obras como La for-
macion del Estado argentino de Oscar Oszlak, o El estado burocrdtico autori-
tario de Guillermo O"Donnell ejemplifican este enfoque (Bulcourf, 2023b).

En lo concerniente al derrotero especifico del campo de las politicas
publicas, en el afio 1976 Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell se presen-
taran al Concurso Latinoamericano de Ensayos sobre Administracién para el
Desarrollo organizado por el Consejo Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (CLAD). El trabajo de Oscar Oszlak Notas Criticas para
una Teoria de la Burocracia Estatal, obtendra el primer premio y el escrito
conjunto Estado y Politicas Estatales en América Latina una mencién espe-
cial. Posteriormente ambos articulos integraran la compilacién Teoria de
la Burocracia Estatal a cargo de Oscar Oszlak. El escrito conjunto con algu-
nas modificaciones se publicara sucesivamente en documentos, articulos
en revistas especializadas y capitulos de libro (O’Donnell, 1985; Oszlak,
1985; Oszlak & O’Donnell, 1985). Podemos sostener que con la apariciéon
del trabajo conjunto de Oszlak & O'Donnell comienza una nueva etapa en
el campo de la administracién y las politicas ptiblicas en América Latina
dado que esta obra introduce el policy analysis en la regién y se transfor-
mara en una pieza de referencia para las investigaciones posteriores. La
compilacién contara con la reflexién de Warren Ilchman Administracion
publica comparada y el sentido comitin académico, que serd fundamental
para orientar las primeras investigaciones en perspectiva comparada®
(Ilchman, 1984; Bentancur et al, 2021; Bulcourf, 2023 a y b).

centrales. (Thwaites Rey, 2004; O'Donnell, 2010; Oszlak, 2020; Mazzuca, 2021; Bulcourf &
Cardozo, 2021).

5 El trabajo fue importante ya que realiza una evaluacién de la produccién y trayectoria del
Grupo de Administracién Ptblica Comparada (GAC) creado por Fred Riggs y su influencia
en el propio proceso de toma de decisiones para fomentar el desarrollo lo que dio paso a la
a llamada teoria de la sociedad prismatica, también criticada por los expertos de la regién
(Riggs, 1964; Doring, 2002).
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En 1992 comenzari a publicarse la coleccidén Antologias de Politicas
Publicas bajo 1a edicién de Luis Aguilar Villanueva. Los cuatro voliimenes
van a estar precedidos por un Estudio Introductorio que también permite el
ingreso de la discusién internacional en el campo. Este conjunto de libros
va a traducir los principales textos de referentes internacionales como
Harold Lasswell, Yehezkel Dror, David Garson, William Ascher, Douglas
Torgerson, Robert Behn, Martin Landau, Charles Elder, Anthony Downs y
Eugene Bardach, entre otros (Aguillar Villanueva, 1992).

De esta forma quedara constituido en la regién el area de la admi-
nistracién y las politicas publicas. La crisis del Estado de Bienestar y la
aplicacién de las politicas de corte neoliberal marcaran una nueva agen-
da de cuestiones como las reformas estructurales hacia economias de
mercado y las privatizaciones de las empresas publicas y el régimen de
bienestar. Como ya hemos mencionado, el modelo pendular de la rela-
cién entre Estado “y” sociedad va a oscilar a comienzos del presente siglo
a una nueva etapa en donde lo estatal volvera a escena de la mano de los
nuevos populismos, revirtiéndose parte de los procesos de la década an-
terior; dando lugar a una amplia gama de investigaciones. Esto también
ha estado acompaiiado por varias reflexiones sobre la historia y desarro-
llo del campo (Roth-Deubel, 2018; Méndez Martinez, 2020; Cardozo et al,
2021; Cardozo, 2022).

Uno de los aspectos que muestra la relevancia del area en América
Latina lo constituye su incorporacién en el conjunto de obras de la
Bristol University Press que ha venido editando la serie de volimenes de
la International Library of Policy Analysis bajo la coordinacién general de
los académicos Iris Geva-May y Michael Howlett. Esta coleccién pretende
hacer un mapeo de la administracién y las politicas publicas de los dife-
rentes paises del mundo. Hasta la fecha contamos con los volimenes co-
rrespondientes a Brasil, México, Colombia y Argentina (Bulcourf, 2023c).

Este trabajo esti elaborado como los cimientos de un edificio aca-
démico poco comun en la regién, donde han predominado los estudios
de caso en el abordaje de la accién puiblica. A pesar de ello en los 1l-
timos afos se han incrementado las investigaciones comparadas y la
reflexién en torno a sus métodos y técnicas de pesquisa. Esto ha dado
lugar a la creacién en 2013 del Grupo de Investigacién en Politicas Publicas
Comparadas de América Latina de la Asociacién Latinoamericana de
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Ciencia Politica, el que ha venido trabajando intensamente en el creci-
miento de este sub-area®.

La reciente pandemia del Covid19 ha sido otro punto de inflexién tanto
politico como cientifico-académico de enorme repercusion en el campo de
la administracién y las politicas publicas de alcance planetario. Expresé un
nuevo cambio en las relaciones entre el Estado “y” la sociedad como en las
formasy tiempos de produccién del conocimiento experto, tanto en las cien-
cias naturales y biomédicas como en las sociales, mostrando los vasos co-
municantes entre ambos saberes, transformando los vinculos humanos en
una era exponencial (Oszlak, 2020; Garcia Delgado, 2020; Feierstein, 2021;
Bulcourf & Covarrubias, 2022). Esto pone de manifiesto lo que vamos a deno-
minar el “factor tecnolégico’ como herramienta fundamental en el desarro-
llo de la gestién publica, donde se entrelazan saberes y poder expresado a co-
mienzos de la Modernidad con la frase de Francis Bacon: “conocer es poder”.

La obra a la que le precede este estudio preliminar editada por Nelson
Dionel Cardozo y Guillermina Curti expresa un minucioso “engarce” de
diferentes trabajos centrados en la administracién y las politicas publi-
cas comparadas. Este volumen pone de manifiesto el esfuerzo realizado
principalmente por los investigadores y académicos en y desde la regién.
Tanto la lectura de los temas planteados, su problematizacién y las teo-
rias y estrategias metodolédgicas utilizadas nos demuestran un diilogo
fecundo con las principales corrientes desarrolladas en los paises cen-
trales. La labor del Grupo de Investigacién en Politicas Piiblicas Comparadas
de América Latina de ALACIP nos sefiala un incremento importante de la
construccién de una red sélida y dinamica.

Esto nos permite realizar un pequeio analisis de esta red a nivel inter-
nacional y regional, reconstruyendo elementos basicos de esta a partir de
un estudio exploratorio de las partes que componen esta obra’. En un pri-

6 A nivel internacional cabe mencionar los aportes de RC30 Comparative Public Policy de la
International Political Science Association, desempeifiado un rol central los congresos bienales
de la asociacién. En 2010 se establecid el International Comparative Policy Analysis-Forum con
el objetivo de promover los estudios comparados y sostener el Journal of Comparative Policy
Analysis. En 2014 se cre6 la International Public Policy Association como un desprendimiento
del mencionado RC33, la cual ha venido desarrollando hasta la fecha seis conferencias inter-
nacionales nucleando a los principales especialistas.

7 Para realizar este trabajo utilizamos dos criterios, el primero cuantitativo siguiendo la fre-
cuencia de autores citados a lo largo de toda la obra; y el segundo cualitativo analizando la
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mer término, tanto este Estudio Preliminar, la Introduccion como la Primera
Parte nos enmarcan en el campo mas amplio y general de la administra-
cién y las politicas publicas. Tomando un criterio histérico la figura de
Harold Lasswell es la principal referencia®, lo que confirma la centralidad
de su aporte como padre del policy analysis contemporaneo; a pesar de
encontrarnos a mas de setenta aflos de su pronunciamiento sigue sien-
do nodal para los investigadores actuales®. En lo que respecta a América
Latina, los aportes que han venido realizando durante los tltimos cin-
cuenta anos Luis Aguilar Villanueva y Oscar Oszlak los han convertido en
los iniciadores del campo en la regién, lo que se expresa también en este
libro a pesar de las décadas de distancia con los textos fundamentales

relevancia que posee un autor dentro de cada capitulo. Esto nos permite la construccién de
una cartografia en red con criterios tanto histéricos como regionales. La actividad académi-
cay cientifica fue pionera en el proceso de internacionalizacién del conocimiento. La propia
idea de “universidad” estuvo vinculada a la amplia circulacién de académicos, en parte por
compartir el empleo del latin. La creacién de las academias nacionales de ciencias ha sido
un elemento central en donde también podemos rastrear el origen de la politica de ciencia
y técnica con una actividad creciente ya a partir del siglo XVIII. La creacién de las primeras
revistas cientificas, las asociaciones nacionales e internacionales junto a eventos periédicos
nos van demostrando una construccién en red del conocimiento con varios nodos y cada vez
més densa (Latuor, 2001 y 2008). Las tecnologias informéticas y comunicacionales de las
ultimas décadas han ampliado y consolidado este proceso, siendo la pandemia de COVID19
un “catalizador” relevante.

8 La figura de Harold Lasswell ha sido central para el desarrollo de las ciencias sociales en
los EE.UU. Ya en la década de los afios treinta comenz6 a analizar la comunicacién y la pro-
paganda politica, dando lugar al primer modelo de estudio de la comunicacién de masas de
base funcionalista que fue perfeccionando en las décadas posteriores. Es considerado por
varios expertos también como el creador de la psicologia politica articulando aspectos de
la sociologia y la ciencia politica de base empirica con el psicoanélisis. Méas alla de su acti-
vidad académica y de la formacién de grupos de investigacién tuvo un compromiso politi-
co con la democracia y colaboré con el gobierno durante la IT Guerra Mundial dirigiendo la
Division Experimental para el Estudio de Comunicaciones en Tiempo de Guerra en la Biblioteca
del Congreso. Su posterior “llamado” a las politicas ptiblicas debe comprenderse como un
elemento central para la consolidacién de la democracia durante la reconstruccién europea
en donde el bienestar de la poblacién es un elemento central, idea que compartia desde su
formacioén en la Universidad de Chicago bajo la influencia del progresismoy el pragmatismao.

9 Es importante destacar que a lo largo de los capitulos del libro siguen siendo citados como
referentes los integrantes que forman parte de esta primera generacién y acompaifaron a
Harold Lasswell durante las décadas siguientes a los afios cincuenta. Podemos mencionar a
Charles Lindblom, Elinor Ostrom, James Buchanan, Yehezkel Dror, Aaron Wildavsky, David
Weimer, Albert Hirschman, ente otros; o de generacién intermedia como Stephen Linder o
Ferrel Heady.
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que hemos ya mencionado'. La generacién siguiente a nivel internacio-
nal esta centrada en la figura de Guy Peters que se convertira en el centro
del nodo el que a su vez va articulando una red con otras regiones tanto
en América del Norte, Europa y América Latina'*. En esta etapa nos encon-
tramos en un mundo donde la densidad de las redes es mas grande y los
estudios bibliométricos y de impacto son un elemento también central
para el reconocimiento de la labor académica. Ademas, el tamafio de las
comunidades en cada regién es mas grande y el trabajo se ha hecho més
especializado. Dentro del mundo anglosajén americano podemos obser-
var que sobresalen las figuras de Michael Howlett e Iris Mega-May y en
menor medida Christopher Weible. La influencia europea en esta parte
del libro es baja centrandose en Paul Cairneyy Gilberto Capano. Dado que
la publicacién estd ubicada en Iberoameérica la presencia de los acadé-
micos de la regién es central, destacAndose Guillaume Fontaine y José
Luis Méndez, ambos con un vinculo estrecho con Guy Peters, por un lado,
y André Noél Roth-Deubel y Edgardo Canto Sanz por otro. En lo referen-
te a los estudios sobre 1a historia, desarrollo y ensefianza en la region,
mas acotados y recientes podemos sefialar las investigaciones de Nicolas
Bentancur, Nelson Cardozo y Pablo Bulcourf.

La segunda parte del libro presenta una naturaleza muy diferente
dado que esta centrada en estudios empiricos sobre un fenémeno recien-
te como la pandemia de COVIDI9 y las politicas publicas adoptadas al-
rededor de éste. Las referencias tedricas y a la tradicién en el campo son

10 Luis Aguilar Villanueva se formé en el campo de la filosofia en Italia y Alemania, tan-
to en sus estudios de grado y posgrado, orientdndose posteriormente a la filosofia politi-
ca. Sus estudios sobre Max Weber fueron fundamentales para el analisis del autor aleméan
desde América Latina y de ahi la importancia de la racionalidad moderna y el Estado; se
desempeii6 como Subsecretario de Desarrollo Politico de la Secretaria de la Gobernacién
y posteriormente como Coordinador de Asesores de ésta; a nivel nacional fue Consejero
Ciudadano del Consejo Consultivo de la Secretaria de Desarrollo Social. Oscar Oszlak se
formé en ciencias econémicas realizando sus estudios de posgrado en ciencia politica en
los EE.UU. Investigador Superior del CONICET y fundador del CEDES. Con el advenimien-
to de la democracia fue Subsecretario de Investigacién y Reforma Administrativa, inte-
grante del Directorio del INAP y asesor presidencial. Creador y director de la Maestria en
Administracién Pablica de la UBAy director de la revista Estado Abierto.

11 B. Guy Peters obtuvo su PhD (doctorado) en la Michigan State University en 1970. es
actualmente Maurice Falk Professor of American Government de la University of Pittsburgh.
Anteriormente se desempei en la Tulane University donde dirigi6 el Center for Public Policy
Studies. Es co-editor de la European Political Science Review y director fundador de Governance.
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muy escasas, aunque se orientan de manera similar a la primera parte.
Aqui lo importante es el manejo de datos secundarios, y el analisis de es-
tos. Por un lado, podemos afirmar un amplio acceso a la produccién de
los organismos internacionales que comenzaron a brindar informacién
desde un primer momento. En segundo término, la utilizacién de los da-
tos elaborados a nivel regional como de cada pais. La amplia circulacién
de la informacién practicamente a tiempo real es un elemento que ca-
racterizo a este fenémeno global y podria inscribirse dentro de un proce-
so general de globalizacién del conocimiento. Otro elemento que varios
trabajos expresan es la utilizacién como fuente del material periodistico,
que es analizado y elaborado; como también el conocimiento de la rapida
produccién académica a nivel internacional, regional y de cada pais. La
utilidad politica y social y su gestacién en forma rapida son un elemento
que demuestra la importancia del conocimiento cientifico para la propia
toma de decisiones politicas que pone de manifiesto la importancia so-
cial del campo de la administraciéon y las politicas ptblicas.
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Introduccion

Politicas publicas comparadas en
Ameérica Latina:

discusiones tedricas y accion
gubernamental en tiempos turbulentos

Nelson D. Cardozo
Guillermina Curti

1. Palabras preliminares: la accion publica durante
tiempos turbulentos

América Latina se encuentra atravesando la tercera década del siglo XXI
en un escenario vertiginoso, dinamico y cambiante. En esta época deno-
minada como “era exponencial” (Oszlak, 2020) o “tiempos turbulentos”
(Lund & Andersen, 2023; Real-Dato & Verzichelli, 2021) signada por even-
tos disruptivos, obligan a pensar la accién publica y la gobernanza con
categorias renovadas.

El cierre del decenio pasado estuvo marcado por la impugnacién al
neoliberalismo (Ouviila, 2021; Puello Socarras, 2021), cuya expresion mas
enérgica y contundente fue la oleada de manifestaciones que se suce-
dieron en Chile en el afio 2019. Durante los altimos 30 afos, las socie-
dades de la regi6én mantuvieron una relacién tensionante respecto a la
adopcidn de este paradigma o su rechazo. Luego de la crisis del modelo
de desarrollo hacia adentro en los afos 80, la introduccién de reformas
hacia economias de mercado implic6 la incorporacién acritica por parte
de muchos paises de la regién de modalidades de gestién y de politicas
concebidos en y para el Occidente industrializado, las cuales han tenido
como consecuencia un aumento de la desigualdad y la profundizacién
de la exclusién social, sumado al crecimiento de la inseguridad y la vio-
lencia (Canto Sdenz, 2023). Luego de la primera década neoliberal en los
90, acontecieron sucesivas crisis que plantearon la necesidad de encarar
un desarrollo mas incluyente en varios paises de América Latina. Estas
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experiencias de alcance disimil segin el caso, dieron lugar en el siglo
XXI a la oleada de “gobiernos progresistas” de la regién, que propusieron
nuevos modelos de sociedad, fomentaron el crecimiento econémico con
equidad, e introdujeron innovadoras politicas sociales basadas en la con-
cepcién del universalismo basico.

Sin embargo, ese cuestionamiento no ha sido generalizado, sino que se
combina con lo que se conoce como el “ethos barroco” (Roth-Deubel, 2022)
que implica una estrategia que acepta al capitalismo, pero incluye un aba-
nico de transgresiones haciendo un juego dialéctico entre la sumisién yla
resistencia. La impugnacién al neoliberalismo se manifiesta en multiples
aristas como el rechazo al consumismo basado en las preocupaciones
ambientales, el cuestionamiento de la sociedad especista renunciando
al antropocentrismo que fue uno de los pilares de la modernidad occi-
dental, o las corrientes feministas que ponen de relieve otras formas de
relaciones de poder entre los géneros que son alternativas a las miradas
que enfatizaban como problema central la explotacién capitalista. A ni-
vel del analisis de politicas esto implicé alejarse de los modelos y teorias
importadas para construir teorias del Estado y las politicas ptblicas que
consideren la especificidad, 1a historia y las realidades locales, intentan-
do tomar distancia de los principales enfoques del proceso de politicas
publicas que fueron formulados en las naciones del Norte Global, central-
mente en la academia norteamericana (Bentancur, 2023). Esto significo
ademas tratar de incorporar las ideas de los estudios sobre el poder, la
coproduccién de politicas, el feminismo o la perspectiva decolonial, para
redefinir los limites del conocimiento sobre la accién ptblica. Estas ideas
ayudan a plantear nuevas preguntas y a cambiar las expectativas sobre el
papel y el impacto del analisis de politicas publicas.

Asi mismo, las politicas se encuentran permanentemente sometidas a
la complejidad y la incertidumbre, debiendo hacer frente a eventos que no
se pueden prever de manera racional. Esto a su vez ha tenido consecuen-
cias en la manera de pensar la accién ptblica, la cual ahora debe disefiarse
para ser agil y flexible. En este contexto, la improvisacién o el aprendiza-
je rdpido se convierten en nuevas herramientas para dar solucién a pro-
blemas inesperados. La gestién de las crisis implica mecanismos de ges-
tién politica, comportamiento organizacional, autonomia y coordinacién
novedosos en el disefio de politicas publicas, que ahora se erigen como
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nuevos pilares de la capacidad de los gobiernos (Capano & Toth, 2023). En
este nuevo escenario los analistas de politicas trabajan con responsables
gubernamentales que operan en un entorno sobre el que tienen un cono-
cimiento limitado e incluso menos control (Cairney, 2021).

El signo de apertura del decenio actual fue la crisis sanitaria originada
por la pandemia del COVID-19, que trastocé en forma disruptiva la accién
publica, forzando a los gobiernos de todo el mundo a tomar medidas de
emergencia con una celeridad y capacidad nunca antes vista (Bulcourf &
Cardozo, 2020). Este suceso interpel6 en forma total a los gobernantes y
administraciones alrededor del orbe, toda vez que debieron emprender
multiples acciones para contener los contagios, reforzar los sistemas sa-
nitarios, administrar los confinamientos e implementar una serie de ac-
ciones para mitigar sus consecuencias econdémicas.

Enfrentar la pandemia de COVID-19 requiri6 que el Estado tome deci-
siones dificiles que involucraron la accién de burécratas que interactiian
con la poblacién a través de la implementacién de programas y la entrega
de servicios. La burocracia de nivel de calle se vio compelida a gestionar
en forma eficaz una bateria de politicas, recurriendo a tecnologias digita-
les por el cierre de las oficinas publicas, a 1a vez que los sistemas estatales
de salud o las fuerzas de seguridad debieron hacer esfuerzos redoblados
en el terreno, agravando problemas estructurales, como su alejamiento
de los procesos de toma de decisiones —concentrados en la ctispide de los
ejecutivos— o la exacerbacién de conflictos y ambigiiedades ya existen-
tes (Lotta Spanghero et al., 2021). Al mismo tiempo que muchas agencias
publicas se distanciaron de la toma de decisiones, también fue central la
coordinacién entre niveles intergubernamentales (nacional, subnacional
y local). Esto reforz6 la importancia del centro como un actor estratégico,
mientras la administracién piblica local fue quien debi6 enfrentar las
necesidades de los habitantes en forma operativa, robusteciendo la jerar-
quia de las ciudades como nodo crucial en la gestién ptblica contempo-
ranea (Ramié Matas, 2021).

La pandemia del COVID-19 ha suscitado ademas miiltiples respuestas
de politica social en todo el mundo. Estas se han centrado predominan-
temente en ampliar las prestaciones temporales y especificas (Dorlach,
2023). En términos de areas de politicas, junto a las medidas del merca-
do laboral y de asistencia social, 1a atencién se ha focalizado también en

31



Nelson Cardozo - Guillermina Curti

instrumentos de politica social no convencionales. Las intervenciones de
las economias en desarrollo fueron a menudo rudimentarias, centrando-
se en las transferencias de efectivo y la ayuda alimentaria, y dependieron
en gran parte de la financiacién externa. En cambio, muchos paises emer-
gentes introdujeron una gama mucho mas amplia de politicas sociales y
necesitaron menos la ayuda exterior.

Todo este flujo de eventos conmovié los pilares de las “policy sciences”,
dado que en este nuevo escenario no solamente los conocimientos cien-
tificos y técnicos son relevantes a la hora de formular intervenciones gu-
bernamentales, sino que las emociones y las narrativas también influyen
en las decisiones politicas configurando las relaciones entre ciudadanos,
organizacionesy gobiernos (Weible et al., 2020). El contexto de emergencia
movilizé diversos procesos de adaptacién y cambio, como el aprendizaje,
las oleadas de respuestas politicas, las alteraciones en las redes (locales
y mundiales), 1a aplicacién de politicas en cuestiones transfronterizas y
nuevos marcos analiticos para la evaluacién del éxito y el fracaso de las
politicas. Las tensiones entre valores se expresaron como un elemento
esencial de la politica piiblica, entrecruzando objetivos politicos, deman-
das ciudadanas, y superposicién de agendas. Por ejemplo, la atencién de
la emergencia sanitaria entr6 en clara colisién con libertades bésicas y la
economia (Garcia Delgado, 2020; Gargarella, 2020), llevando al rechazo de
ciertas politicas publicas por parte de algunos grupos, como el movimiento
antivacunas que emergi6 fuertemente en algunos paises del norte global.

2. El enfoque comparado de las politicas publicas en América Latina

En el contextoregional, las politicas ptiblicas comparadas nacieron (como
en los paises desarrollados) en torno a la reflexién de las reformas estruc-
turales y la introduccién de tecnologias gerencialistas en las organiza-
ciones gubernamentales en los afios 90. En un escenario de crisis de los
socialismos reales y la matriz de desarrollo estadocéntrica de las econo-
mias latinoamericanas, saber qué sucedia en otras naciones impulsé a la
comunidad de expertos a comenzar a cultivar la mirada comparada sobre
estos procesos de transformacion. Asi, la investigacién de diversas unida-
des de analisis para extraer aprendizajes constituy6 uno de los principios
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subyacentes del andlisis comparativo y en el discurso comparado de la
accién publica (Geva-May, 2002; Peters, 2018).

En las primeras décadas del nuevo milenio se dio una proliferacion
de comunidades epistémicas, expertos e investigaciones que profundiza-
ron la mirada sobre las diferentes arenas de politicas sectoriales. Asi, la
educacién, la seguridad social, 1a salud, la seguridad publica, el empleo, la
participacién ciudadana fueron algunos de los temas mas relevantes de
la agenda de investigacion en este periodo. El decenio pasado, mostré una
variedad de tematicas mas amplia donde se profundizaron, ademas, otros
tépicos (como pueblos originarios, medio ambiente, género, diversidad
cultural, migraciones, economia social solidaria, entre otros), que fueron
observados a laluz de las nuevas teorias de las politicas ptblicas, abando-
nando en forma progresiva el enfoque tradicional de ciclo de las politicas
publicas, dominante en el analisis desde sus origenes en Iberoameérica.

En este escenario, surge la necesidad de contrastar experiencias, crear
enfoques y sofisticar metodologias para el estudio de politicas entre los
investigadores de América Latina, 1o que llevé a la creacién en 2013, du-
rante el 7 Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica
(ALACIP)—que tuvo lugar en Bogota—, del Grupo de Investigacion en Politicas
Publicas Comparadas de América Latina (GIPPC-ALACIP). Este espacio, que
ya tiene diez anos de actividad, nuclea al dia de hoy a mas de 100 aca-
démicos del espacio iberoamericano, teniendo como principal objetivo
vincular a los expertos e investigadores de la regién, celebrar eventos aca-
démicos y fomentar los estudios de politicas en clave comparativa.

Por otro lado, en el escenario global contemporaneo, donde la interde-
pendencia entre naciones se ha profundizado, las politicas ptblicas com-
paradas emergen como un campo de indagacién crucial para comprender
las complejas dindmicas politicas, econémicasy sociales que caracterizan
al subcontinente. Este vasto y diverso territorio, compuesto por paises con
realidades histéricas, culturales y politicas heterogéneas, enfrenta una se-
rie de desafios comunes que exigen respuestas innovadoras y contextua-
lizadas. Las politicas publicas, entendidas como las decisiones y acciones
del Estado orientadas a influir en la vida de sus ciudadanos, atraviesan
todas las esferas de la sociedad. Desde la provisién de servicios basicos
como educacién y salud, hasta la regulacién de la economia y la protec-
cién del medio ambiente, las politicas piblicas moldean la vida cotidiana
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de millones de personas en la regién. Por tanto, su andlisis y evaluacién
son fundamentales para entender c6mo se ejerce el poder, se distribuyen
los recursos y se intenta garantizar la equidad social en nuestros paises.

En este sentido, es importante destacar que la comparacién de la
accioén publica no solo nos permite abarcar la diversidad de enfoques e
intervenciones adoptados por los diferentes paises a la hora de abordar
problemas comunes, sino que también nos ayudan a identificar las lec-
ciones aprendidas y las mejores practicas que pueden ser transferibles
de un entorno a otro. Este enfoque nos permite superar las limitaciones
de informacioén, tiempo y recursos, y ampliar nuestro horizonte analitico
para incluir una variedad de experiencias y perspectivas que enriquecen
nuestra mirada del accionar de los gobiernos en la region.

El contexto de emergencia ha sido un disparador inusitado para la in-
vestigacién comparada. La necesidad de contar con informaciones, evi-
denciay aprendizajes de otros paises movilizé a investigadores de todo el
mundo a producir trabajos sobre este nuevo fenémeno y realizar analisis
comparativo de la accién gubernamental en torno a las diferentes esferas
sociales afectadas por la pandemia. En América Latina, los gobiernos han
abordado los problemas complejos e intersectoriales, con estrategias, re-
cursos y estilos diferentes, teniendo diversos grados de éxito en contener
la propagacién de los contagios (Cyr, Bianchi, Gonzalez, & Perini, 2021).
Esto generd preguntas sobre qué variables fueron cruciales en estas res-
puestas a la crisis, y en qué medida estas intervenciones podian ser tras-
plantables o no a otros paises. La enorme sintonia entre la agenda social y
académica dio lugar a una profusién de literatura sobre la politica del co-
ronavirus, que impulsé un “boom” de los estudios comparados (Ancochea,
Sanchez & Martinez Franzoni, 2022; Armingeon & Sacchi, 2023; Carmody,
McCann, Colleran, & O’Halloran, 2020; Greer, King, Massard da Fonseca,
& Peralta-Santos, 2021). Este incremento de la produccién, estuvo apun-
talado por la virtualizacién y la intensificacién de la labor académica de
la mano de tecnologias digitales. Asi, los seminarios, conferencias, talle-
res en linea organizados a través de plataformas de videollamada, dieron
lugar a toda esta nueva variedad de productos que confeccionaron un ba-
lance de las politicas ptiblicas en pandemia, bajo la forma de dossiers en
revistas cientificas, libros de autor, compilaciones, documentos de traba-
jo o simples articulos académicos.
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En los ultimos afios, la irrupcién de innovaciones tecnolédgicas esta
revolucionando la manera en que se produce, circula y comunica el co-
nocimiento cientifico y la produccién académica. Las redes sociales para
investigadores, los repositorios de articulos en linea, la escritura cola-
borativa a distancia, traductores online, o la irrupcién de la inteligencia
artificial, plantean nuevos horizontes en el campo de la politica puiblica
comparada. Esto ofrece posibilidades de consolidar las redes regionales y
potencialidades para conectar el campo latinoamericano con los centros
de discusién global. Recientemente, ha habido puentes entre América
Latina y el mundo noroccidental creando debates teéricos y metodolégi-
cas dentro del area de la politicas ptiblicas comparada (Peters & Fontaine,
2020). Esto coloca en la agenda de la investigacién mundial aportes desde
la regién, superando el aislamiento y el atraso relativo que las miradas
disciplinares imputan al campo del anélisis de las politicas ptblicas lati-
noamericano (Fontaine, 2015).

3. La propuesta de este libro

Esta publicaciéon es resultado de las I Jornadas de Politicas Publicas
Comparadas de América Latina, celebradas los dias 10 y 11 de noviembre
de 2021 en la Universidad Nacional de Rosario dentro del XVI Congreso
Nacional de Ciencia Politica, y organizadas por el Grupo de Investigacion
en Politicas Publicas Comparadas de la Asociacién Latinoamericana de
Ciencia Politica (GIPPC-ALACIP). Este evento represent6 el primer sim-
posio independiente realizado por el GIPPC-ALACIP con el objetivo de
elaborar una publicacién colectiva, contando con el financiamiento de
la asociacién. En sus cuatro mesas, de formato hibrido (todavia en un
contexto de pandemia), se discutieron 18 papers de investigadores/as y
equipos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Espafia, México
y Uruguay. El propésito de estas jornadas, y del presente libro que recoge
sus memorias, fue doble: por un lado, fortalecer el didlogo académico-pro-
fesional y la reflexién en torno al estudio de las politicas ptblicas com-
paradas, sus metodologias y teorias; y por otro, contribuir a desarrollos
empiricos que permitan comprender mejor la complejidad y la multipli-
cidad de realidades politicas de nuestra regién en tiempos de crisis.
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Uno de los puntos mas sobresaliente de estas jornadas fue la diversi-
dad de perspectivas y enfoques que caracteriz6 las discusiones y los de-
bates. Se presentaron ponencias sobre una amplia variedad de tematicas:
desde cuestiones sobre la historia del campo, teoria politica, ensefianza,
hasta investigaciones empiricas comparativas sobre programas publicos
en Latinoamérica, teniendo como telén de fondo el contexto de emergen-
cia alaluz de la pandemia del COVID-19.

En la primera parte del libro, titulada «El analisis comparado de po-
liticas publicas: historia, métodos, teorias y enseflanza», se examinan
los fundamentos tedricos y metodoldgicos de esta area de investigacion.
Revistando desde un analisis retrospectivo de las tiltimas décadas en los
estudios de politicas comparadas hasta una reflexién sobre las teorias y
enfoques predominantes en la regién, los autores nos invitan a repensar
nuestras concepciones y supuestos basicos sobre el papel del Estadoy la
sociedad en la formulacién e implementacién de programas guberna-
mentales, y 1a vinculacién entre los trayectos formativos del 4rea con la
profesiéon y 1a funcién publica.

El primer capitulo, escrito por Iris Geva-May, David C. Hoffman y
Joselyn Muhleisen, realiza un balance de las politicas ptiblicas compara-
das a nivel global a partir de la produccién en revistas académicas. Aqui,
se analizan las principales tendencias de los trabajos publicados en el
area, las limitaciones de los textos actuales y las oportunidades de de-
sarrollo futuras. Siguiendo esta reflexién disciplinar, Nelson D. Cardozo,
presenta el derrotero histérico de esta area de investigacién en el caso
latinoamericano en el capitulo 2.

El rol de la teoria es considerado por las cuatro siguientes secciones.
Rodolfo Canto Saenz plantea en el tercer capitulo que el analisis de politi-
cas publicas que, desde su origen, buscaba mejorar la funcién ptblica para
fortalecer la democracia como via de realizacién de la dignidad humana,
ha transitado hacia una impronta neoliberal que va en direccién contra-
ria a estos fundamentos originarios. Nicolas Bentancur, German Bidegain
y Rodrigo Martinez, de Uruguay, dan cuenta en el subsiguiente apartado
de los resultados de una investigacién que ha relevado las ponencias pre-
sentadas en los grupos dedicados al estudio de las politicas ptiblicas en
los principales congresos regionales (ALACIP y LASA). Su objetivo es deli-
near un diagnéstico sobre las teorias presentes en los trabajos de politicas
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producidos en Latinoameérica, resaltando ciertos sesgos y carencias que
comprometen su desarrollo futuro (endogamia nacional, escasos apren-
dizajes intrarregionales, y dependencia de la produccién realizada en los
paises desarrollados).

El capitulo 5, del equipo de Ecuador integrado por Guillaume Fontaine,
Alejandro Hernandez-Luis, Taymi Milan, y Carlos Rodrigues, propone que
el disenlo de politicas ptiblicas se ha impuesto desde hace cuatro décadas
como un marco analitico esencial, siendo, a diferencia de los esquemas
convencionales derivados del ciclo de politicas publicas, un modelo de
analisis y toma de decisiones sistémico, reiterativo y no-lineal. La seccién
siguiente, nos plantea de la mano de José Manuel Canales Aliende y Adela
Romero-Tarin, de una manera sintética, la nueva realidad emergente, su
problematica, y los retos que plantea para el analisis de politicas publi-
cas, centrando la mirada en los factores de las personas y de su territorio.
Sostienen, entroncandose a las perspectivas de la filosofia politica, que
la geopolitica nos aporta la visién politica del territorio, superando el en-
foque clasico de caracter fisico-geografico de la contemplacién del terri-
torio, mientras que la biopolitica, representa un factor poliédrico, rico en
contenido y con aun muchas posibilidades por descubrir.

Las dos siguientes secciones, se centran en la enseflanza de posgrado
en el area de politicas publicas y sus desafios. En el capitulo 7, Norma
Munoz-del-Campo nos invita a preguntarnos cuales son los ejes que
caracterizan las formaciones de las maestrias en politicas ptblicas en
América Latina y cuales son los atributos de la herramienta Problem
Based Learning (PBL) para la didactica del area. Para responder esta pre-
gunta presenta estudio cualitativo en base a 18 programas de master
de la regioén, contrastando los principales desafios impuestos por estas
formaciones con las funciones principales del dispositivo que evidencia
tener una gran utilidad para el logro de la mayor parte de los objetivos
propuestos y perfiles de egreso predefinidos en los cursos. Por su parte,
el equipo conformado por Sergio Ivin Martinez Porras, André-Noél Roth
Deubel, Olga Lucia Salamanca Ruiz y Maria Camila Pinz6n Segura, ana-
lizan las tesis de maestria en perspectiva critica, realizando una com-
paracién evaluativa de 13 tesis basadas en enfoques convencionales con
otras 13 tesis basadas en enfoques critico-interpretativistas. Los autores
concluyen que los resultados indican que las tesis que usan enfoques
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critico-interpretativistas son de calidad superior a las tesis realizadas
usando teorias convencionales.

Los dos capitulos siguientes se concentran en la profesién de los hace-
dores de politicas publicas. André Noél Roth-Deubel analiza la influencia
de la orientacién politica del jefe de gobierno en la seleccién de los perfi-
les sociales y de formacién académica de la alta funcién ptblica en la al-
caldia de BogotA. El estudio compara los rasgos de tres administraciones
con diferentes ideologias: izquierda, derecha liberal y ecologista. Se argu-
menta que el proceso de socializacién de los altos funcionarios influye en
su visién del mundo, sus valores y sus decisiones politicas. Finalmente,
Salvador Parrado explora la evolucién de la profesiéon de analista de po-
liticas publicas, argumentando que esta profesién atin se encuentra en
desarrollo, pero que tiene un gran potencial para mejorar la calidad de
las politicas publicas en la regién. El capitulo analiza el marco de com-
petencias de la OCDE para los analistas de politicas ptblicas, presenta
ejemplos del Reino Unido y Nueva Zelanda, y luego propone sugerencias
sobre qué experiencias podrian ser relevantes y como podrian adaptarse
a Latinoameérica.

En la segunda parte del libro, titulada «Politicas ptiblicas comparadas
en América Latina: estudios empiricos sobre la accién publica en tiem-
pos turbulentos», comprende una serie de estudios que exploran la im-
plementaciéon y el impacto de politicas ptiblicas especificas en diversos
paises y contextos. Desde la respuesta del Estado y la sociedad frente a
la pandemia de COVID-19 hasta las politicas orientadas a sectores espe-
cificos como la educacion, la salud y el medio ambiente, examinaremos
cémo las politicas puiblicas influyen en la vida de los ciudadanos y en la
configuracién de las realidades latinoamericanas.

A través de andlisis comparativos, se examinan las estrategias y poli-
ticas implementadas por diferentes gobiernos subnacionales en México,
Argentina, Brasil y otros paises para contener la propagacién del virus y
mitigar sus efectos econdémicos y sociales. ¢Qué factores explican las di-
ferencias en la respuesta de las administraciones frente a la pandemia?
¢Coémo se han articulado las politicas de salud ptblica con otras dimen-
siones como la educacién, el trabajo y los cuidados?

Silvio Crudo y Vilma Paura abordan en su capitulo las intervencio-
nes sociales del Estado en Argentina durante los primeros cien dias del

38



INTRODUCCION

COVID-19, en las 23 provincias argentinas y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Los autores buscan testear la hipétesis que indica que el
Estado Nacional tuvo un rol rector en definir la estrategia para enfrentar
la pandemia y sus efectos en el periodo analizado, incluso en 4mbitos en
los que las unidades subnacionales estaban facultadas legalmente a ac-
tuar con un alto grado de autonomia y mas alla de la fuerza gobernante a
nivel provincial

El capitulo 12 elaborado por Ludmila Rodrigues Antunes, Talitha
Miriam Do Amaral Rocha y Marina Ferraz, se interna la problematica de
los trabajadores de aplicativos que emergi6 con la manifestacién de re-
partidores, motoboys y mototaxistas que tuvo lugar en Niterdi, en Brasil
el 23 de marzo de 2021. El escrito plantea la hipétesis de que los nuevos
enfoques de regulaciéon y las perspectivas de interseccién de un nuevo
derecho laboral no parecen ser la tinica salida, sefialando que estos tra-
bajadores no s6lo parecen exigir el reconocimiento como sujetos de dere-
chos, sino que su resistencia también apunta a sus propias propuestas de
organizacién y gestion de su trabajo.

La seccién siguiente aborda de la mano de Nicole Elizondo y Alejandra
Retama los resultados de la encuesta “Percepciones sobre los cuidados en
la familia en Chile”, en particular, las opiniones de quienes ejecutan los
cuidados familiares y que describen el impacto de las medidas de restric-
cién por consecuencia de la llegada del COVID-19, en su rutina cotidiana.
Luego, el capitulo 14 presentado por Lucio Marinsalda Pastor, estudia las
relaciones entre Nacién y las provincias en Argentina durante la pande-
mia, para explorar un posible vinculo entre el grado de acatamiento de los
gobiernos de Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Provincia de Mendoza
alasintervenciones de politica publica en torno a la pandemia adoptadas
por el Gobierno Nacional y los conflictos politicos que propiciaron una
mayor polarizacién entre oficialismo y oposicién.

Las politicas sanitarias para combatir el COVID-19 en Brasil, Estados
Unidos y Reino Unido son tratadas en forma comparativa por Ana Paula
Dupuy Patella y Hemerson Pase, intentando comprender los errores y
aciertos de las distintas maneras de afrontar la pandemia. El capitulo ana-
liza las politicas de salud ptiblica de cada uno de los tres paises adoptadas
hasta el afio 2021 y las caracteristicas culturales de cada una de las socie-
dades, para posteriormente, abordar las principales medidas y estrategias
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asumidas por los funcionarios estatales desde principios de la emergen-
cia, y finalmente, contrastar la efectividad de las politicas implementadas
en cada caso. El libro cierra con el estudio de las estrategias de respuesta
a la pandemia de COVID-19 por parte de los gobiernos subnacionales en
México, encarada por Alejandro Navarro Arredondo, utilizando un anali-
sis cualitativo comparativo de conjuntos difusos (fsQCA) para identificar
las combinaciones de acciones que redujeron la mortalidad asociada a
esta pandemia durante su etapa inicial.

En suma, esta compilacién ofrece una mirada panoramica y multifacé-
tica de las politicas piiblicas en América Latina, desde sus fundamentos
tedricos hasta sus aplicaciones practicas en contextos de crisis y trans-
formacién. A través de anélisis rigurosos, estudios empiricos y reflexio-
nes criticas, los autores nos invitan a repensar nuestras concepciones y
practicas en torno a la politica y el gobierno, y a contribuir al disefio de
politicas mas inclusivas, equitativas y sostenibles en nuestra region.

En un momento de grandes desafios y oportunidades, el estudio y la
practica de las politicas ptblicas comparadas adquieren una relevancia
y urgencia renovadas. ¢Qué lecciones podemos extraer del pasado para
construir un futuro mas justo y préspero para todos los habitantes de
América Latina? ¢Cémo es posible articular de manera mas efectiva las
demandas y aspiraciones de la sociedad civil con las agendas politicas y
econdmicas de los gobiernos y las instituciones internacionales?

Estas son algunas de las preguntas que nos plantea este volumen, y
cuyas respuestas requeriran de un esfuerzo colectivo y multidisciplinario
de académicos, investigadores, profesionales y ciudadanos para pensar la
accién publica en linea con los valores democraticos, la equidad social y
el desarrollo sostenible para la regién.

jAsi, invitamos a los lectores a emprender este apasionante viaje por
las politicas ptiblicas comparadas en América Latina a través de las pagi-
nas de este libro!
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CAPITULO 1

Veinte anos analisis comparado
de politicas publicas:

estudio del campo y una discusion
de temas y métodos?'?

Iris Geva-May
David C. Hoffman
Joselyn Muhleisen

1. Introduccioén

En su articulo de 2013 «Policy Analysis Reaches Midlife», y en su segundo li-
bro fundamental titulado Beyond Machiavelli: Policy Analysis Reaches Midlife,
Beryl Radin traza el desarrollo de los estudios de politicas y su andlisis com-
parado, destacando el Journal of Comparative Policy Analysis: Research and
Practice (JCPA)y su declaracién de objetivos como importantes peldaiios en
el crecimiento del area. Hasta el momento, sigue siendo la tinica revista fo-
calizada exclusivamente en los estudios de politicas ptiblicas comparadas.
Fundado hace 25 afios, la misién de este periédico ha avanzado con el apo-
yo de destacados académicos y dedicados miembros del consejo editorial,
como Laurence E. Lynn Jr,, primer coeditor, Peter deLeon, Duncan McRae,
David Weimer, Beryl Radin, Frans VanNispen, Yukio Adachi, Claudia Scott,
Allan Maslove y otros en Estados Unidos, Canad4, Europa, Australia/Nueva
Zelanda y Asia. A lo largo de los afnos, ha pasado de tres a seis niimeros por
volumen anual. Anualmente se presentan unos 120 articulos. En 2016 la
tasa de aceptacién del JCPA fue del 21%, hubo 443 citas de sus articulos y
el factor de impacto aumentd de 0,612 a 1,07 en un ailo (Thompson Reuters

12 Articulo publicado originalmente en el Journal of Comparative Policy Analysis: Research and
Practice, 20(1), 18-35 bajo el nombre “Twenty Years of Comparative Policy Analysis: A Survey
of the Field and a Discussion of Topics and Methods”, 10.1080/13876988.2017.1405618.
Traduccién de Nelson D. Cardozo.
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SSI Citation Index, junio de 2017). Esto demuestra que un cimulo cada vez
mayor de investigadoresy expertos de las politicas ptiblicas de muchos 4m-
bitos trabajan en estudios comparativos, e indica la sobresaliente posicién
de la revista en este campo. Hay nuevos libros de politicas comparadas en
elaboracién o que se han publicado recientemente, y al mismo tiempo se
estan ofreciendo cada vez mas cursos de esta temaética en todo el mundo.
Esta trayectoria en los estudios del sub-area también puede advertirse en la
creacioén del International Comparative Policy Analysis Forum (ICPA-Forum),
con mas de 1400 miembros internacionales y unas 50 instituciones que
participan en una red académica que promueve las investigaciones com-
paradas. El ICPA-Forum también colabora con diez asociaciones académi-
cas para ofrecer premios a trabajos comparativos destacados.

Enunesfuerzo por hacer unbalance hacia dénde haidoel campo del an4-
lisis de politicas comparativo y hacia dénde se dirige, este capitulo mapea el
contenido de JCPA, la revista insignia del campo, y contrasta los resultados
con un relevamiento mas amplio de los articulos con este abordaje indexa-
dos en la base de datos Academic Complete de Elton B. Stephens Co. (EBSCO). La
indagacién realizada clasifica los articulos de investigacién publicados en
las dos tiltimas décadas en materia de analisis comparado de politicas por
tema, metodologia, paises estudiados y paises de afiliacién institucional de
los autores. Revela algunos puntos fuertes y débiles del campo en su con-
junto, y arroja luz sobre el lugar que ocupa del JCPA dentro de él. También
trazamos el desarrollo de los estudios de las politicas ptiblicas comparadas
en contraste con la ciencia politica comparativa y la administracién publi-
ca comparada. Comenzamos con un breve repaso de la historia del campo,
para pasar luego a discutir su alcance e importancia, revisamos los resulta-
dos de la sistematizacién de contenido y, finalmente, hacemos sugerencias
sobre algunas nuevas direcciones que el analisis comparativo de politicas
en general, y el JCPA en particular, podrian tomar en el futuro.

2. El desarrollo del analisis comparativo de politicas publicas
como campo de estudio

El area de las politicas ptiblicas comparadas se desarroll6 a partir del cam-
po mas antiguo y general del analisis de politicas, que también se basé en
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las tradiciones de investigacién de la administracién puiblica y la politica
comparada. Esta area de investigacion se originé en Estados Unidos a raiz
de los avances a principios de la década de 1960. Se trata de un Ambito re-
lativamente nuevo de la investigacién en ciencias sociales, cuya principal
razoén de ser es la necesidad en las sociedades democraticas de que los
hacedores de politicas elegidos sean sistematicos, basados en evidencias,
transparentes, eficientes y responsables. El analisis de politicas es un ofi-
cio que «dice la verdad al poder», en palabras de Wildavsky (1979), pionero
en esta sub-area. El andlisis de politicas se ha definido al menos de seis
maneras: 1) «<Un tipo de analisis cuantitativo que implica comparaciones
e interacciones entre valores y politicas» (Lindblom, 1958, pp. 280-312);
2) la creacién de problemas que pueden resolverse (Wildavsky, 1979, p. 1);
3) el uso de la razén y las pruebas para elegir la mejor politica entre una
serie de alternativas (MacRae & Wilde, 1979, p. 14); 4) un «oficio para pro-
veer ayuda sistematica, racional y basada en la ciencia para la toma de
decisiones» (Dror, 1983, p. 79); 5) un proceso de resolucién de problemas
(Bardach, 1992, p. 1); y 6) un asesoramiento pertinente orientado al cliente
para las decisiones publicas (Weimer & Vining, 1989, p. 1; 2010).
Inicialmente, el movimiento partié de la nocién de que el objetivo clave
del servicio puiblico era disefiar, promulgar y aplicar mejores politicas pu-
blicas, cumpliendo los criterios de Kaldor-Hicks para la eficiencia econémi-
ca, como afirmé por primera vez Lindblom (1958). Una piedra angular del
analisis de politicas ha sido el principio de que la toma de decisiones debe
estar basada en evidencias, ser verificable y evaluable, ser transparente y
responsable, y poder aplicarse para cumplir con los principios democrati-
cos, satisfacer las necesidades sociales y econdémicas y responder ante el
publico (Brans et al., 2016). La elaboracién de politicas basadas en eviden-
cia también implica, por definicién, buscar pruebas «en otros lugares» para
comparar datos, hechos y acontecimientos histéricos, internacionales, dis-
ciplinarios o de otro tipo. Este requisito parece haber sido la razén de la se-
paracién de este nuevo campo comparativo dentro de las politicas ptblicas.
Aunque el anélisis de politicas existe desde hace mas de medio siglo,
la investigacién comparativa en politicas, que examina las similitudes
y diferencias entre las politicas de diferentes naciones o unidades poli-
ticas subnacionales, sélo estd presente desde la década de 1990. En los
anos setenta y ochenta asistimos a la reanudacién de los debates sobre

49



Iris Geva-May - David Hoffman - Joselyn Muhleisen

el disefio o las metodologias de la investigacién cientifica comparada, asi
como de sus légicas y limitaciones. Sin embargo, estos debates no inclu-
yen las «politicas publicas comparadas» tal y como se perciben hoy en
dia. Observamos un intento en la contribucién de Dierkes et al. (1987),
Comparative Policy Research: Learning from Experience, donde Wildavsky
escribid. La constatacién de que la literatura politica escrita sobre los
Estados Unidos no se aplicaba directamente a otros paises fue uno de los
factores que llevaron a la creacién del analisis comparativo de politicas.
Hogwood y Gunn (1984) seiialaron la dificultad incluso de enseiiar los
conceptosyla practica a los estudiantes del Reino Unido, principalmente
por la necesidad de trasladar las estrategias y técnicas desarrolladas en
los Estados Unidos a otros contextos. Concluyen que «esta literatura [de
analisis de politicas] fracasa en discutir el uso y los limites de las técnicas
de analisis de politicas»

En sus inicios, el area que estamos estudiando, como tradicién de in-
vestigacién moderna, se unié a la politologia comparativista y a la admi-
nistracién publica comparada. Aunque la tradicién comparativista en la
ciencia politica ha sido un ambito de estudio desde finales del siglo XIX y
en la administracién ptiblica desde la década de 1950, los académicos que
empleaban este enfoque para mirar la accién ptiblica en los 80 no se iden-
tificaban como parte de un campo de estudio distinto. La obra A System of
Logic de John Stuart Mill, publicada por primera vez en 1843, se considera la
primera formulacién sistematica del método comparativo moderno para
la investigacién en ciencias sociales (Mill, 1843). Este abordaje comenzd
a aplicarse sisteméaticamente en el estudio académico moderno de la po-
litica que se lleva a cabo desde 1968, cuando la Escuela de Postgrado del
Centro Universitario de la Universidad de la Ciudad de Nueva York creé la
revista Comparative Politics y donde Harold Lasswell publicé su obra «The
Future of the Comparative Method» (El futuro del método comparativo),
como articulo principal del primer ntmero de la revista. El analisis com-
parativo de la accién ptiblica se convirtié en un area en la década de 1990
porque (i) habia mas publicaciones que se identificaban como parte de un
campo explicito, y (ii) los académicos comenzaron a investigar y desarro-
llar teorias y metodologias especificas (Lasswell, 1968).

Este tipo de anéalisis compartié una trayectoria de desarrollo tanto con
la politica comparativa como con la administracién ptiblica comparada,
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como sostiene Beryl Radin (2013a), pero ha tendido a prosperar mientras
la administracién piiblica comparativa se estancaba. Esta tltima estudia
las instituciones burocraticas buscando identificar las politicas aplica-
bles en diferentes contextos politicos. Sustancialmente, esta se centra
casi exclusivamente en las agencias publicas del poder ejecutivo y en la
etapa de implementacién de las politicas, estableciendo una clara dis-
tincién entre administracién y politica. Después de la Segunda Guerra
Mundial, los estudiosos comenzaron a utilizar la mirada comparativa
para responder a preguntas sobre el desarrollo y encontrar estrategias
administrativas que funcionaran en diferentes paises. En 1960 se cred
el grupo de administracién comparada y su presidente, Fred W. Riggs, lo
utilizé para impulsar una agenda académica en este campo. La adminis-
tracion piblica comparada experimenté un auge en la década de 1960 y
se crearon varias revistas para hacer avanzar el campo. Sin embargo, en
la década de 1970, la financiacién y el apoyo académico disminuyeron y
la disciplina se tambale6 (Heady, 2001). Como reflejo de este declive del
interés, la revista The Journal of Comparative Administration pasé a lla-
marse Administration & Society en 1973. A finales de los afios 80 y 90, los
principios econdémicos neoliberales cambiaron el enfoque de la adminis-
tracion en el Reino Unido y los Estados Unidos. En lugar de privatizar
las agenciasy servicios puiblicos, los gobiernos adoptaron mecanismos de
competencia, aplicaron los principios del mercado, y se centraron en la
eficienciaylaracionalizacién. Las organizaciones internacionales para el
desarrollo proyectaron el neoliberalismo a nivel mundial como parte del
Consenso de Washington. Las nuevas ideas sobre la gobernanza publica
se plasmaron en la literatura de la Nueva Gestién Piblica y su estudio
condujo a un ligero resurgimiento de la administraciéon ptiblica compara-
daenla década de 1990. Desde ese periodo, esta sub-area se ha estancado.
Segin Jreisat, muchos académicos evitan los estudios transculturales o
cualquier investigacién en la que las unidades de comparacién no sean
equivalentes funcionales (2002). Esta es una deficiencia importante de
la administracién piiblica comparada, ya que la interdependencia resul-
tante de la globalizacién hace necesarias tales miradas comparativas. El
analisis comparativo de politicas no se limita a centrarse en la unidad de
la administracién burocratica, sino que ha asumido el reto de analizar
cémo funcionan las politicas en entornos diversos.
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El aumento de la produccién en el campo del anélisis comparativo
de politicas y el simultaneo descenso de la produccién en la administra-
cién comparada se ven confirmados por los resultados recolectados en la
base de datos EBSCO Academic Complete y en Google Books. Las figuras 1y
2 muestran el crecimiento de la literatura sobre politicas publicas com-
paradas y el declive de la literatura sobre administracién pablica com-
parada. La figura 1 compara el nimero de articulos indexados en la base
de datos EBSCO Academic Complete por afio con las palabras «comparative
administration» (administracién comparada) y «comparative policy» (po-
litica publica comparada) en sus titulos o resimenes desde 1969 hasta
2015. El grafico 2 muestra el resultado de una btisqueda de las sintaxis en
Google Books para «comparative policy» y «comparative administrationn.
El grafico representa el porcentaje de dos combinaciones de palabras en
el «Google Million», un conjunto de libros publicados al azar entre 1500
y 2008, que comprenden las frases objetivo®. En la figura 3, otra btisque-
da de N-grams en Google Books muestra la mayor frecuencia de la frase
«politica comparada» respecto a «politica publica comparada» o «<admi-
nistracién comparada». Sin embargo, es evidente que hay muchos traba-
jos comparativos que pueden no estar explicitamente etiquetados como
comparativos. Lamentablemente, nuestra estrategia de btisqueda no
capta aquellos estudios que realizan trabajos comparados sin utilizar el
término comparativo. Aunque hay muchas cosas que estas bisquedas no
captan, creemos que muestran fuertes tendencias en una muestra justa
de las publicaciones generales. Los graficos tienen un aspecto diferencia-
do porque exhiben datos de diversas muestras y miden la prevalencia de
la «politica comparada» en diferentes relevamientos, pero el rasgo gene-
ral que presentan es el mismo: hay mas discurso sobre la politica compa-
rada ahora que antes. Creemos que el hecho de que el mismo patrén sea
evidente en varias muestras medidas por otros métodos aflade solidez a
la conclusion.

13 Cuando se introducen frases en el Visor de Ngramas de la Blsqueda de libros de Google,
se muestra un grafico que exhibe cémo han aparecido esas frases en un corpus de libros a lo
largo de los afios seleccionados.
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Grafico 1. Comparacién del nimero de articulos indexados en la base
de datos EBSCO Academic Complete por aflo con las palabras “com-
parative administration” y “comparative policy” en sus titulos o rest-
menes desde 1969 hasta 2015.
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Grafico 2. Indices relativos de uso de «comparative policy» y «compa-
rative administration» por afio en la base de datos «Google Million».
El eje Y representa el porcentaje de frases de dos palabras en el cor-
pus que comprende la sintaxis objetivo. Aunque estas dos frases no
recogen ciertamente todas las referencias a estos campos, son esen-
cialmente una muestra aleatoria de todas las referencias que puede
esperarse que capten aproximadamente la misma porcién del total a
lo largo del tiempo
y—
—
e—
. Comparative policy
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n——
Comparative administration
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Fuente: Recuperado de books.google.com/ngrams/info el 8 de octubre de 2016
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Grafico 3. Tasas relativas de uso de «comparative politics”, “comparati-
ve policy” y “comparative administration» por afio en la base de datos

«Google Million».
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3. Laimportanciay las limitaciones de las politicas
publicas comparadas

¢Por qué comparamos las politicas publicas? Lo hacemos para ser mas efi-
caces y eficientes, evitar la repeticién de fracasos, maximizar el uso de los
recursos, ahorrar tiempo e inspirarnos en esas similitudes para extraer
conclusiones. El andlisis comparativo de politicas contribuye a economi-
zar tiempo y recursos preciosos en una época en la que los retos deben
afrontarse a una velocidad y un nivel 6ptimos (Wildavsky, 1979; Neustadt
& May, 1986; Rose, 1991; Rose & Mackenzie, 1991; Weimer 1993; Geva-May &
Wildavsky, 1997; Ostrom, 1998; Weimer & Vining, 1999).

Es natural comparar politicas ptiblicas por muchas razones. Las com-
paraciones, de hecho, implicitas o explicitas, siempre han impregnado el
trabajo de los cientificos sociales. Los métodos bésicos de investigacién
que se propugnan en los diseilos experimentales son comparativos en el
sentido de que utilizan grupos de control y de experimentacién. Citando
a Swanson (1971, p. 145): «el pensamiento sin comparaciones es impensa-
ble y, en ausencia de comparaciones, también lo son todo el pensamien-
to y la investigacién cientifica». La comparacién es un atributo cogniti-
vo innato de los humanos que aplicamos en nuestra vida cotidiana, en
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nuestras actividades profesionales o como productores o consumidores
de productos. Las politicas ptiblicas pueden considerarse como uno de
esos productos. Ademas, existen términos de referencia politicos, cultura-
les, sociolégicos, econdémicos y otros dentro de los distintos contextos. Lo
que puede estimarse un éxito en un pais puede ser evaluado con dureza
en otro debido a los diferentes valores en cuanto controles sociales.

Pero el contexto y la transferencia de politicas, el préstamo de progra-
mas o la extracciéon de lecciones pueden ser compatibles entre unidades
sociales, mientras que la transferencia, el préstamo o la extraccién de
aprendizajes se determinan teniendo en cuenta la estructura, la cultura
y la politica particulares del pais (Geva-May, 2002), porque «los puntos
comunes son mas importantes que las diferencias» (Ingraham, 1996, p. 4).
El valor de los estudios de politicas ptiblicas comparadas reside en:

cruzar las fronteras nacionales [y] ampliar el niimero de programas
que pueden observarse en accién... el hecho de que sean extranjeros
introduce un elemento de especulacién sobre si pueden transferirse.
Pero la especulacién es limitada, ya que la experiencia en otros lugares
proporciona pruebas palpables de como funcionan realmente los pro-
gramas. (Rose, 1993, p. 110)

Las comparaciones de politicas son necesarias en el mundo actual por
al menos cuatro razones. En primer lugar, el acceso: en la era de la aldea
global, la distancia ha perdido importancia gracias a la tecnologia de la
comunicacién ylos sistemas de transporte. Las politicas ptiblicas son mas
visibles, asi como sus éxitos o fracasos, que pueden adoptarse o evitarse,
como lo haria cualquier producto tangible. En segundo lugar, el legado
institucional econémico o la interdependencia entre los actores nacio-
nales debido a consideraciones econémicas —mercados, clientes, empre-
sas, sistemas legales y transacciones— afectan al bienestar o incluso a la
supervivencia de otras entidades. En tercer lugar, en la aldea global los
gobiernos se enfrentan a dificultades similares de politica nacional, que
suelen tener desencadenantes y resultados parecidos y conducen a retos
y dilemas socioecondémicos, estructurales y tecnolégicos analogos. La pér-
dida o ganancia de capital humano, el envejecimiento de la poblacién y la
escasez de mano de obra cualificada, 1a seguridad, el acceso a la sanidad,
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etc,, son sélo algunos ejemplos de estos problemas politicos. Por 1ltimo,
los temas transnacionales surgen constantemente y revelan el grado de
interdependencia. Por ejemplo, la migracién transfronteriza (legal o ilegal)
de un pais a otro, que afecta al bienestar o al tejido sociopolitico del Estado
de destino; o las politicas medioambientales (independientemente de que
los paises adhieran o no al Protocolo de Kioto) inciden en los niveles de
contaminacién de otros paises: el aire simplemente no puede detenerse
en las fronteras de una jurisdiccién. Mientras haya gobiernos y servicios
publicos o instituciones que se enfrenten a desafios globales emergentes
similares, habra, como sostiene Rose (1991), lecciones que extraer».

Los estudios comparativos de politicas suelen percibirse como mira-
das internacionales entre dos o mas naciones. De hecho, el estudio de
casos es un método importante utilizado en este campo, como se analiza-
r4 en los resultados de nuestra codificacién. Sin embargo, 1a 16gica de la
comparacién que se establece es importante. Comparativo significa que
las contribuciones deben aportar claramente a la extraccién de lecciones
basadas en circunstancias en las que los Ambitos analizados poseen en
comun algunas variables de politicas, programas o instituciones poten-
cialmente manejables.

La declaraciéon de «Objetivos y Alcance» del JCPA encarna, en gran me-
dida, las dimensiones del campo del analisis comparativo de politicas.
Estas son:

1- Extraer lecciones basadas en circunstancias en las que las
cuestiones politicas comparadas comparten variables de politica,
programas o institucionales manipulables;

2- Contribucién al desarrollo de la teoria comparativa;

3- Presentacién de investigaciones empiricas basadas en la teoria;

4- Evaluaciones comparativas de los métodos de investigacion;

5- Implicaciones comparativas practicas de la investigacién ba-
sada en la teoria; y

6- Uso de heuristicas conceptuales para interpretar la practica
(Geva-May & Lynn, 1998).

La metodologia comparativa tiene sus limitaciones. Los métodos ex-
plicados por primera vez en A Theory of Logic de Mill son dificiles de aplicar
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en las ciencias sociales en general y en el anélisis comparativo de poli-
ticas publicas en particular, porque es problematico encontrar casos su-
ficientemente similares para comparar, y por restricciones de recursos,
tiempo y otras limitaciones practicas.

Esto lleva a inconvenientes de aleatoriedad frente a las limitaciones
intencionales. Gerring (2006) aborda estas restricciones en su trabajo
sobre 1a seleccién de estudios de caso. Las comparaciones de politicas
publicas también se enfrentan al problema de que los programas o las
estructuras gubernamentales — por ejemplo, en educacién, inmigracién y
transporte— son tipicos del contexto cultural o estructural en el que sur-
gen. En opinién de Lasswell y Kaplan (1950), «el contexto es 1o méas impor-
tante». Ademas, tenemos que reconocer que las politicas ptiblicas no se
producen en condiciones de laboratorio, y que la dificultad de observar
y comparar rigurosamente estos «contextos» como grupos de control o
grupos experimentales tiene sus limites por razones éticas y practicas;
las unidades de comparaciéon son intencionadas y no aleatorias, y se ven
afectadas por acontecimientos, agendas y plazos volatiles, acontecimien-
tos naturales o econémicos inesperados, cambios politicos, etc. Mientras
que en la investigacién en ciencias sociales reconocemos las variables
externas que interfieren, la volatilidad de las politicas ptblicas implica
una importante perturbacién de eventos exteriores e inesperados. Lo que
estudiamos en forma comparada cuando miramos politicas no son gru-
pos de control y de estimulo, sino «experimentos naturales»; es decir, lo
que ocurre en una determinada «unidad social», y qué lecciones pueden
extraerse de esa jurisdiccién para otras.

Reconociendo las limitaciones que acabamos de exponer, debemos
definir lo que significa el analisis comparativo de politicas dadas las di-
ferencias contextuales. En consecuencia, al comparar y extraer lecciones
hay matices que van desde la plena transferencia, el préstamo, la adop-
cién,la adaptacién, hasta el “pellizco” (Deleon & Resnick-Terry 1998; Geva-
May, 2002), o en palabras de Rose (1991, 1993), desde la copia, la emula-
cién, la hibridacién, hasta la mera sintesis o la inspiracién, dependiendo
de la cultura o el sistema respectivo de dichas unidades sociales. Esta
visién de la naturaleza matizada de las politicas publicas comparadas
explica la percepcién de que deben existir puntos basicos compartidos
entre los aspectos de los problemas de politicas, que son mas similares
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que diferentes y que pueden ser asumidos en distintos niveles. Para abor-
dar la validez de la comparacién, hay que identificar los aspectos centra-
les comunes comparables, que dictan la busqueda de informacién com-
parativa. Consecuentemente, las diferencias contextuales conformarian
el grado de extraccién de lecciones que van desde la adopcién hasta el
chispazo como insuflacién creativa, que puede llevar a la invencién de un
curso de accién al que no se habria llegado de otro modo.

4, Estudio de analisis de contenido de los articulos del JCPA
y la base de datos académica EBSCO

Con el fin de descubrir las tendencias en el &mbito de las politicas pi-
blicas comparadas como campo académico, realizamos un relevamien-
to del contenido de dos grupos de articulos arbitrados: (a) 356 articulos
que han aparecido en JCPA entre 1998 y 2016, y (b) un conjunto de 144
articulos incluidos en la base de datos EBSCO Academic Search Complete
publicados entre 1976 y 2016 que se obtuvieron cuando se introdujeron
las frases “comparative policy analysis” (analisis comparativo de politi-
cas) o “comparative public policy” (politicas ptiblicas comparadas) —este
acervo de articulos no incluia los trabajos de JCPA-. Aunque sin duda
hay mas literatura que trata sustancialmente sobre las politicas publicas
comparadas de la que fue recolectada por nuestra basqueda (un releva-
miento en Google Scholar de «comparative policy» arroja mas de 18.000
resultados), nuestra pesquisa proporciona una muestra de la literatura
general de un tamailo manejable como una ventana a la produccién to-
tal. Para ambos conjuntos de articulos, utilizamos el programa NVIVO
para codificar cada trabajo en funcién de (1) el alo de publicacién, (2) el
area de politica, (3) el pais de las instituciones de los autores, (4) el n-
mero de paises estudiados, (5) los nombres de los paises abordados, (6) la
revista de publicacién y (7) la metodologia y/o la teoria. Se eligieron estas
categorias porque, en la mayoria de los casos, podian detectarse leyendo
los restimenes de los articulos, y porque proveian informacién ttil sobre
el tipo de trabajos que se producen y no se desarrollan en el 4mbito de
la politica ptiblica comparada. No todos los datos recogidos figuran en
el presente analisis. Aqui nos concentramos en los resultados relativos
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al afio de publicacioén, el area de politica, los paises estudiados y la me-
todologia/teoria. Las categorias bajo los epigrafes de “dreas de politica
estudiadas” y “metodologia empleada” se obtuvieron de forma inductiva.
Desde luego, no representan las tinicas formas de clasificar los articulos,
ybien podrian hacerse otras distinciones ttiles. Todos los juicios de codi-
ficacion fueron revisados por al menos dos codificadores, y ninguno por
mas de tres. Todas las discrepancias se resolvieron en una conferencia
entre los codificadores. Creemos que hemos reunido pruebas que apoyan
firmemente una serie de hip6tesis importantes sobre el crecimiento del
campo, y sobre lo que se publica tanto en las paginas de JCPA como en un
ambito mas amplio.

4.1 El crecimiento del campo de las politicas publicas comparadas

Hay fuertes indicios de que el interés general por el campo de analisis
comparativo de politicas estd aumentando. Como muestra la figura 1,
incluso excluyendo al JCPA, que no esti indexada en EBSCO, el ntimero
de articulos de revistas publicados cuyos titulos y resimenes contienen
alguna combinacién de los términos «politicas comparadas» o «politica
publica comparada» ha aumentado de forma espectacular en el trans-
curso de los ultimos 15 afios. Estos resultados deben mirarse teniendo en
consideracién que el ntmero total de revistas académicas indexadas en
EBSCO probablemente ha aumentado en su conjunto, un hecho que debe
controlarse en futuros mapeos. También hay que tener en cuenta que hay
muchas revistas, JCPA entre ellas, que no estan incluidas en la base de
datos de EBSCO.

El JCPA sigue siendo fundamental en este campo, ya que es la tinica
revista dedicada exclusivamente al andlisis comparativo de politicas.
Aungue el niimero total de publicaciones en el area ha ido en aumento,
muy pocas revistas de nuestra muestra de EBSCO han dado mas de dos re-
sultados en la bisqueda. De las 88 revistas relevadas que habian publicado
al menos un articulo comparado de politicas entre 1976 y 2016, solo cuatro
mostraban cinco o més articulos, mientras que la gran mayoria, 75 revis-
tas, solo habian publicado uno. El Journal of European Public Policy y Politics
& Policy tenian diez articulos comparativos cada una. También fueron
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competitivos el Journal of Policy & Practice in Intellectual Disabilities (ocho
articulos) y Policy Studies (cinco articulos), y Comparative Political Studies y
Social Policy & Administration con cuatro articulos cada una. A continua-
cién, pasamos a un mapeo mas detallado de lo publicado en el JCPA.

4.2 El Journal of Comparative Policy Analysis: Tendencias de publicacion

Nuestro estudio de contenido reveld una serie de rasgos de publicacién
reconocibles en el Journal of Comparative Policy Analysis.

Areas de politicas estudiadas. El periédico indagado tiene un histo-
rial de publicaciones muy sélido en el ambito de 1a politica econémica y
financiera, por un lado, y sobre bienestar y transferencias sociales, por el
otro. El grafico 4 muestra el nimero de articulos por tema lanzados por
la revista entre 1998 y 2016, y el porcentaje de la produccién total que re-
presenta cada tema. También ha habido un gran interés por los acuerdos
y organizaciones internacionales, el medio ambiente, educacién, sanidad
e inmigracién. Comparativamente, se ha publicado poco sobre justicia
penal, desarrollo econémico, politica exterior, derechos humanos, ONGs,
y arte y cultura. A primera vista pareceria que el JCPA no ha participado
mucho en la tendencia de publicacién centrada en el término clave «glo-
balizacién». Sin embargo, esta opinién no tendria en cuenta la frecuente
aparicién de una serie de temas que se solapan, como la «convergencia» y
la «europeizacién».

Cuadro 1. Articulos del JCPA publicados segiin areas de politica, 1998-2016

Areas de politicas estudiadas Porcentaje Articulos
Mercados, dinero y economia 19% 68
Bienestar, servicios sociales y pobreza 14% 49
Salud, sanidad y medicina 11% 40
Gobierno, politica local y regional 11% 38
Relaciones y organizaciones internacionales 10% 37
Medio ambiente 9% 32
Educacién 9% 31
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Medios y comunicacion 6% 20
Ciencia y tecnologia 6% 20
Inmigracion y migracion 5% 19
Regulacion y desregulacion 5% 18
Privatizacion y asociaciones publico-privadas 4% 16
Catastrofes 3% 9
Globalizacion 3% 9
Desarrollo de las regiones subdesarrolladas 2% 7
Derechos Humanos 2% 6
ONGs y organizaciones sin animo de lucro 1% 5

(Nota: las politicas sectoriales se codificaron de forma no excluyente
para permitir que un articulo cuente en dos o més areas. Ademas, el
21% de los articulos tenian una o mas 4reas no recogidas en la lista y se
clasificaron como «otras». Muchos de estos trabajos estaban dedicados
ala construccioén de teorias o marcos).

Paises estudiados. Aunque JCPA ha publicado trabajos sobre paises de
los cinco continentes, los estudios han tendido a centrarse en las naciones
mas desarrolladas econémicamente. Estados Unidos es el caso mas estu-
diado, con 52 articulos que lo incluyen en las comparaciones, mientras
que Europa es la region mas estudiada. América Central, el Caribe, Africa,
Oriente Medio y Asia Central han recibido una cobertura relativamente
escasa. Dos organizaciones internacionales determinaron con frecuencia
el conjunto de paises comparados, la Unién Europea (21 articulos, el 6%)
yla Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
(9 articulos, el 3%). Los paises citados en los estudios de 1a UE o la OCDE
no se incluyen en los totales utilizados para el grafico 5 porque a menu-
do resultaba dificultoso determinar el subconjunto de Estados miembros
que se estudiaba.
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Mapa 1. Articulos segiin pais en el JCPA
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Metodologia y teoria. La figura 6 muestra un desglose de las metodolo-
gias empleadas en los articulos del JCPA. La categoria metodoldgica méas
extendida fue el estudio de casos, que representé el 62% de la muestra
total. Relativamente pocos articulos (2%) recurrieron a métodos de entre-
vista o etnograficos. Una parte considerable (42%) de los articulos intent6
emplear o desarrollar un marco teérico o metodolégico, pero una parte
mayor (58%) de los articulos compar6 las practicas y los resultados sin

avanzar en un marco tedrico.

Cuadro 2. Metodologia de los articulos del JCPA, 1998-2016.

Metodologia empleada Porcentaje Articulos
Estudio de casos e historico 62% 219
Reflexiones de teorias y marcos 42% 150
Analisis cuantitativo 15% 55
Analisis textual y de contenido y cualitativo 10% 34
Encuesta creada para la investigacion 3% 11
Etnografia y entrevista 2% 7

La metodologia se evalu6 de forma que no implicara una exclusiéon
mutua: un mismo articulo podia encajar en mas de una categoria segiin
conviniera. Las descripciones son las siguientes:
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Estudio de caso e histérico: Los articulos de esta categoria sacan conclu-
siones comparando diferentes paises, localidades y regimenes politicos, a
menudo a lolargo de un periodo de tiempo. No intentan delimitar ningin
conjunto de textos o fuentes de analisis, sino que mezclan libremente ti-
pos de estudios, periodismo, informes gubernamentales y otras fuentes.

Reflexiones de teorias y marcos: Estos trabajos tienen como uno de
sus objetivos el avance de un armazoén tedérico o metodolégico, en lugar
de proporcionar una visién de casos concretos o responder a una pre-
gunta empirica. Con frecuencia, este objetivo tedérico o metodolégico se
promueve mediante el empleo de algtin otro método mas especifico. Por
ejemplo, las perspectivas tedricas suelen avanzar mediante estudios de
casos comparativos.

Andlisis cuantitativo: Estos textos utilizan estadisticas descriptivas,
pruebas de significancia (hip6tesis), analisis de regresién y de conglome-
rados, y otros métodos estadisticos.

Analisis textual, de contenido y cualitativo: Los articulos de esta ca-
tegoria delimitan un conjunto de textos —como discursos, articulos de
prensa o legislacién— para su procesamiento especifico, y luego emplean
métodos como el analisis de contenido y retérico para sacar conclusiones.

Encuesta creada para la investigacién: Los autores de los articulos de
esta categoria confeccionaron y realizaron encuestas especificamente
para los articulos.

Etnografia y entrevista: Las investigaciones de esta categoria emplean
el trabajo de campo etnografico y la entrevista en profundidad para sacar
conclusiones.

4.3 Articulos comparativos de politicas en EBSCO Academic
Complete Database

Una btisqueda en la base de datos EBSCO Academic Complete de articulos
sobre analisis de politicas comparadas arrojo 144 resultados para el pe-
riodo de btisqueda de 1976 a 2016, excluyendo los articulos de revision.
El primer resultado se situ6 en 1986. Aunque el rango de fechas de la bis-
queda es mas amplio que el periodo de publicacién del JCPA, creemos
que esto proporciona una comparacién sélida con el campo del estudio
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comparativo de politicas, tal como existe mas all4 del periédico examina-
do mas arriba. Las figuras 7y 8 muestran las areas de politicas y los paises
estudiados en la muestra de EBSCO, respectivamente. La figura 9 muestra
la metodologia utilizada en los estudios del recorte de EBSCO.

Areas de politicas estudiadas. En general, los puntos fuertes y débiles
de la cobertura de la revista se repiten en la muestra de EBSCO. En cuanto
a las areas de politicas estudiadas, los cuatro temas principales son los
mismos, tanto en el mapeo del JCPA como en el de EBSCO, aunque en
un orden ligeramente diferente. Se presta relativamente mas atencién a
la salud y la asistencia sanitaria en los trabajos de EBSCO (24%) que el
JCPA (9%), aunque la salud no es en absoluto un tema descuidado en sus
ejemplares. Tanto la muestra de la revista mencionada como la de EBSCO
carecen de mucha cobertura en las areas de justicia penal, derechos hu-
manos, arte y cultura y ayuda al desarrollo, por ejemplo.

Cuadro 3. Articulos de EBSCO publicados en areas de politicas comu-
nes, 1976-2016

Areas politicas estudiadas Porcentaje Articulos
Salud, sanidad y medicina 24% 34
Mercados, dinero y economia 19% 28
Bienestar, servicios sociales y pobreza 15% 22
Gobierno, politica local y regional 13% 18
Educacion 10% 15
Relaciones y organizaciones internacionales 9% 13
Ciencia y tecnologia 8% 12
Medio ambiente 7% 10
Derechos Humanos 6% 8
Regulacion y desregulacion 4% 6
Medios y comunicacién 3% 5
Inmigracién y migracion 3% 4
Globalizacion 2% 3
Privatizacion y asociaciones publico-privadas 2% 3
Justicia penal 1% 2
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Desarrollo de las regiones subdesarrolladas 1% 2

ONGs y organizaciones sin animo de lucro 1% 2

Las areas de politicas no son excluyentes. Esto implica que del niimero
total de los 144 articulos codificados en la base de datos EBSCO pueden
ser incluidos en mltiples areas de estudio.

Mapa 2. Articulos por pais en la muestra de EBSCO
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Cuadro 4. Metodologia de EBSCO, 1976-2016

Metodologia empleada Porcentaje Articulos
Estudio de caso e histérico 53% 76
Reflexiones de teorias y marcos 42% 60
Analisis cuantitativo 19% 28
Analisis textual, de contenido y cualitativo 11% 16
Etnografia y entrevista 8% 11
Encuesta creada para la investigacion 3% 5

Paises estudiados. Los resultados del mapeo de EBSCO también son
muy parecidos a los del relevamiento del JCPA en cuanto a lo que revelan
sobre los paises estudiados. Una vez méas, América del Norte y Europa pre-
dominan, y Latinoamérica, Africa, Oriente Medio y Asia Central son las
regiones menos abordadas.
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Enlos articulos de EBSCO aparecen algunos paises nuevos, como Iran,
Haitiy Cuba, pero se trata en su mayoria de informes de politica compa-
rativa publicados en un tnico nimero de una revista, el Journal of Policy &
Practice in Intellectual Disabilities, en 2008.

Metodologia y teoria. Los resultados del sondeo de la metodologia y el
numero de paises indagados fueron muy parecidos para las muestras de
EBSCO y JCPA. Un mayor porcentaje (8%) de los articulos de la muestra
de EBSCO emplearon técnicas etnograficas y de entrevistas que en JCPA
(2%), pero estos métodos siguen ocupando los tltimos puestos de la lista.

5. Conclusiones

El estudio comparativo de politicas publicas ha surgido como un campo
independiente para lograr lo que la “antigua” investigacién en ciencias
sociales no habia conseguido: difundir a los responsables de la toma de
decisiones y a 1a comunidad académica unas conclusiones sélidas y pro-
cesables basadas en la comparacién. El 4ambito de las politicas ptablicas
comparadas ha cobrado impulso, como muestra la figura 1, después de
1998, a medida que el campo de la administracién comparativa declina-
ba. JCPA es la tinica revista de politica ptiblica comparada dedicada por
completo a articulos con este abordaje. Su aparicién coincidié casi exac-
tamente con el aumento del interés en este tipo de aproximacién que ve-
mos en las figuras 1y 2. Canaliza una diversidad de politicas sectoriales,
casos regionales y enfoques metodoldgicos y tedricos.

Aunque no podemos conocer con exactitud la produccién de publi-
caciones de todo el campo de las politicas publicas comparadas, la labor
editorial del JCPA representa una parte considerable de la misma. Este
periddico publicé mas de 350 articulos entre 1998 y 2016, mientras que la
base de datos completa de EBSCO exhibe 144 articulos para todas las revis-
tas durante este periodo de tiempo (con diez que aparecen antes de 1998).
Segtin la base de datos de Routledge, en 2015 hubo mas de 30.000 descar-
gas de textos completos de articulos del journal. Esto supone un aumento
del 29,6% sobre el total del afio anterior y un incremento del 86% sobre el
total de 2012. En la actualidad, este periédico publica seis niimeros por vo-
lumen anual, lo que supone mas de 600 paginas de estudios arbitrados de
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andlisis comparado de politicas. El JCPA prometid hacer avanzar la inves-
tigacién comparativa mas alla de la exploracién entre dos entidades na-
cionalesy abordar, aplicar o desarrollar metodologias y teorias comparati-
vas. Alrededor del 40% de los articulos presentan una indagacién de mas
de dos paises. Los marcos tedricos méas destacados en sus ejemplares son
la “path dependence”, las corrientes multiples y la convergencia (Coleman,
2001; Kuipers 2009; Clavier 2010; Happaerts & Van Den Brande, 2011). En
2016, un ntimero especial editado por Beland y Howlett abordé las contri-
buciones del enfoque de las corrientes multiples al estudio comparativo
de politicas (Beland & Howlett, 2016). La revista deberia seguir solidifican-
do estos puntos fuertes, pero también podria alentar el desarrollo del pen-
samiento con otros marcos destacados, como la teoria del equilibrio pun-
tuadoyla difusién de politicas (Jones & Baumgartner, 2005; Berry & Berry
,2007; Shipan & Volden, 2012). La revista también podria presentar dise-
nos menos destacados y experimentales, como el Qualitative Comparative
Analysis (QCA), hasta ahora solo abordado por Rizova (2011), y un ntimero
especial editado por Marleen Bransy Valerie Pattyn (2017).

El JCPA también tiene como parte de su misién la comparaciéon y el
desarrollo de metodologias ttiles para el andlisis comparativo y ha publi-
cado trabajos que emplean una gran variedad de enfoques metodoldgicos.
Pero algunos abordajes se utilizan mucho mas que otros, y el journal de-
beria estimular la creaciéon de capacidad metodolégica para el abordaje
cualitativo riguroso y la investigacién basada en entrevistas y etnografia.
Los estudios de casos son el enfoque mas destacado y representan el 62%
de los articulos analizados. Esto refuerza la percepcion de «experimentos
naturales» en la metodologia comparativa para la investigacién de politi-
cas. La incorporacién de una seccién dedicada exclusivamente a las esta-
disticas en 2014 ha contribuido a aumentar la prevalencia de los enfoques
cuantitativos. Estos estudios se basan mas a menudo en informaciones
publicas disponibles, a menudo de gobiernos nacionales y organizacio-
nes multinacionales como la OCDE y la UE, que en datos generados por
encuestas disefnadas por los propios investigadores. Algunas excepciones
a esta regla son Benito y Brusca (2004), Avrami y Rimmerman (2005) y
Varma y Kapur (2013). Aunque Fischer y Maggetti (2017) defendieron re-
cientemente la utilidad del controvertido analisis comparativo cualitati-
VO, ya que estos se utilizan con mucha menos asiduidad que los estudios
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de casos o las técnicas estadisticas. La incorporacién de la seccién de
Estadistica Comparada de la revista si parece haber aumentado algo el
numero global de investigaciones cuantitativas. Sigue habiendo una
escasez de trabajos que empleen métodos de entrevista o etnogréaficos,
aunque estos métodos no estan completamente ausentes de las paginas
del JCPA, como ejemplifican los recientes trabajos de Maybin (2015) y
Escobar (2015). Ambos articulos aparecieron en el ntimero especial sobre
«Conocimiento profesional y trabajo de politicas», que intentaba indagar
cémo se perciben las politicas de forma subjetiva, ademaés la mirada tra-
dicional sobre qué programas son mas eficaces segin medidas objetivas.
Sugerimos que la comprensién de la «percepcién de las politicas» es fun-
damental para entender el éxito y el fracaso de estas.

La revista prometio tener un alcance internacional y, de hecho, ha pu-
blicado articulos sobre los cinco continentes, pero se estudia mucho mas
el mundo desarrollado que otras latitudes. El predominio de autores del
norte global refleja muy probablemente el estado incipiente del campo en
gran parte del sur global. (Muhleisen & Mukherjee, 2016). Una mayor con-
cientizacién significa que el JCPA deberia intentar publicar mas estudios
comparativos de Asia Central, Oriente Medio, Africa, América Latina y el
Caribe.Yasehantomadomedidas paraampliarel alcance geograficode este
periddico. Hace cinco afos, la revista puso en marcha el Best Comparative
Paper Award de 1a Red de Institutos y Escuelas de Administracién Ptblica
de Europa Central y Oriental (NISPAcee) para los trabajos presentados en
la conferencia anual de NISPAcee. Desde entonces, la publicacién ha edi-
tado un namero especial sobre «Analisis de politicas en Europa del Este»,
y otro niimero especial sobre la metodologia comparativa de las politicas
publicas en los antiguos estados satélites soviéticos. El niimero especial se
basa en un taller celebrado en la Escuela Superior de Economia de Mosct.
Varias instituciones de Europa oriental se han convertido en miembros
del ICPA-Forum con el fin de colaborar en la investigacién y las publicacio-
nes. E1 JCPA deberia ampliar estos esfuerzos a Africa, Asia Central, Oriente
Préximo, América Latina y otras regiones poco estudiadas.

Existe una cierta concordancia entre las tendencias geograficas y meto-
doldbgicas utilizadas en los ejemplares de la revista. Las naciones desarro-
lladas que se estudian con mas frecuencia suelen tener gobiernos relati-
vamente abiertos que producen datos fiables para el analisis cuantitativo
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y mantienen registros accesibles al ptblico, poseen prensa libre que infor-
ma sobre la evolucién de las politicas con cierto grado de objetividad, al
mismo tiempo que han desarrollado centros académicos para coordinar
y supervisar la investigacién. En consecuencia, se pueden utilizar con re-
lativa facilidad métodos histéricos, casuisticos, cualitativos y cuantita-
tivos. Por otro lado, muchas de estas caracteristicas —y, por consiguiente,
los datos disponibles para los investigadores— son menos frecuentes en
los paises que los expertos han descuidado. Es probable que la presencia
de estos datos publicos y de establecimientos periodisticos y académicos
independientes esté correlacionada con la democracia y el PIB. En conse-
cuencia, habria que hacer mas hincapié en el trabajo de campo para sacar
conclusiones significativas sobre los efectos de las politicas.

Como se observa en el analisis de contenido, JCPA tiene un sélido his-
torial de publicaciones en las areas de politica econémica y financiera,
bienestar y subsidios sociales, y salud. Es bastante fuerte en acuerdos y
organizaciones internacionales, medio ambiente, educacién e inmigra-
cién/migracién. Pero hay muchas cuestiones importantes de politicas
que quedan fuera de este dmbito. El esfuerzo de Christos Kassimeris
(2006) por avanzar en un marco para comparar las politicas exteriores
es uno de los pocos articulos sobre este tema, y aunque hay al menos un
estudio sobre el gasto militar (Dicle & Dicle, 2010), no hay ningan trabajo
comparativo sobre los resultados de la intervencién bélica. Tampoco hay
trabajos sobre la eficacia de las sanciones econémicas y de otro tipo como
herramienta de la diplomacia internacional. Aunque las politicas de
bienestar social, sanidad y medio ambiente se basan en un conjunto fun-
damental de derechos humanos, hay pocos trabajos que traten explicita-
mente las politicas de Derechos Humanos como tales, aunque Montefrio
(2014) y Golder y Williams (2006) forman parte de un pequeiio nimero
que si hace aportaciones en este 4mbito. Hay poco o nada sobre la delin-
cuencia, politica criminal, la prisién y el encarcelamiento, los prejuicios
yla discriminacién raciales, a pesar de la gran cantidad de datos en bruto
en estos campos.

Como revista lider en el campo del analisis politico comparativo, el
JCPA deberia seguir fomentando los trabajos pioneros. El relevamiento
de contenido reveld que los puntos fuertes y débiles de esta publicacién
son similares a los del campo del estudio comparativo de politicas en
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general en cuanto a los temas estudiados y los métodos empleados. El
journal podria mantener su posicién de liderazgo en el area, fomentando
los trabajos sobre regiones y temas poco abordados, y tendiendo puentes
hacia quienes practican disciplinas académicas que normalmente no se
asocian con el foco del periédico. Los nimeros especiales de la revista po-
drian explorar los Derechos Humanos, el desarrollo internacional o las
intervenciones militares. Los editores podrian dirigirse a los investigado-
res de la antropologia, que se dedican cada vez mas a trabajos de relevan-
cia para las politicas en muchas regiones geograficas en las que la revista
es mas débil. La American Anthropology Association cuenta con una seccién
completa denominada “Association for the Anthropology of Policy”, y re-
vistas como Anthropology in Action publican los hallazgos en materia de
politicas. Los académicos e investigadores del &mbito de la justicia penal,
que cada vez recurren mas a las comparaciones entre jurisdicciones, tam-
bién podrian hacer contribuciones relevantes (Reichel 2010). Y esfuerzos
similares a los que impulsaron a que se prestara mas atencién a Europa
del Este podrian hacerse en otras regiones geograficas del globo.
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CAPITULO 2

Las politicas publicas comparadas
en América Latina:
Historia, desarrollos recientes y desafios

Nelson D. Cardozo

1. Introduccion

Las politicas ptiblicas se constituyeron como una comunidad epistémica
hacia mediados del siglo XX en los paises centrales, fundamentalmen-
te en los Estados Unidos y el bloque occidental. Este espacio intelectual
buscdé ser un puente entre el saber técnico aplicado vinculado a la gestién
publica y el &mbito académico de las ciencias sociales. Desde sus orige-
nes, estuvo muy influenciado por la confianza y el optimismo en que el
conocimiento sobre las realidades sociales podia abonar mejores deci-
siones publicas. Este “ethos” conocido como “nuevo liberalismo” (Parsons,
2007) confi6 en las capacidades de los gobiernos en aras de solucionar
con mejor inteligencia los problemas ptblicos. Asi, se partia del supuesto
epistemologico que era posible descubrir la causa de las situaciones no
deseables, y de esta manera las administraciones podian actuar de “raiz”
sobre estas causas. Esta aproximacion conductista y naturalista, sostiene
que la realidad es objetiva y que puede ser explicada por leyes causales
que el método cientifico permite conocer. A partir de esta premisa, la co-
rriente sindptica del analisis de politicas publicas buscaba implementar
acciones publicas efectivas en la resolucién de problemas basadas en la
ingenieria social. Este abordaje proponia métodos cuantitativos y cuali-
tativos para identificar los origenes de las situaciones no deseadas y di-
seilar intervenciones que los aborden de manera racional-exhaustiva. Sin
embargo, esta tradicién, ha sido cuestionada por su ingenuidad y excesivo
optimismo en los avances del conocimiento y la esperanza en la efectivi-
dad de las politicas. Algunos planteos tempranos, como la racionalidad
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limitada, las teorias de la decisién, el pluralismo, la eleccién ptiblica, o la
introduccién de la perspectiva de la complejidad y el caos en las ciencias
sociales, cuestionaron esta prediccién y pusieron la incertidumbre en el
analisis de politicas ptblicas.

Estos enfoques enfatizaron los limites del conocimiento y la accién
racional. Asi, se comenz6 a plantear la falta de informacién completa o
la importancia de factores politicos, como la capacidad de movilizacién
de actores en el ciclo de politicas, o las perspectivas de la complejidad y
el caos, que proponen que la realidad es compleja e impredecible. Los sis-
temas sociales, en particular, estan formados por un conjunto de elemen-
tos interconectados que interactiian de manera no lineal. Esto dificulta
la identificacién de causas tGnicas y la prediccién de los resultados de las
intervenciones.

Asi, existen dos grandes tendencias dentro del andlisis de politicas
publicas: la corriente sindptica y la antisindptica (Pérez Sanchez, 2005),
las cuales se desarrollaron por caminos paralelos. Las primeras se basan
en la idea de que el proceso de politicas implica una accién razonada y
consciente, donde los actores involucrados buscan identificar el problema,
desarrollar una solucién que lo resuelva y luego implementar la interven-
cién planificada. Esta postura remarca la identificacién de un problema
publico, 1a investigacion de sus causas con el método cientifico, el analisis
de alternativas, la eleccién de una solucién racional y su implementacion.
Normalmente, el planteo de Harold Lasswell (1970) con sus “policy sciences”
se reconoce como hito fundador y principal referente de este conjunto de
abordajes. El enfoque secuencial o de libro de textos (De Leon, 1997), recu-
perd esta visidn por etapas sucesivas en la indagacién y adopcién de poli-
ticas. La planificacién tradicional se basé en esta idea lineal, donde se po-
dia recurrir a una causalidad directa, llevando cabo grandes proyectos de
ingenieria social que buscaron modificar los problemas relevantes de las
sociedades. Ademas, la ciencia de la administracién publica, centrada en
la neutralidad y capacidades técnicas de los funcionarios ptiblicos, tam-
bién adhiri6 a esta concepcién tecnocratica de la hechura de las politicas.

Las corrientes antisindpticas, por su parte, sostienen que las politicas
publicas son mas complejas y que no se pueden reducir a un modelo ra-
cional, siendo menos inteligibles de lo que sugieren las miradas sindp-
ticas. Estas visiones enfatizan la importancia de los factores politicos,
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sociales y culturales en la accién estatal. Por ejemplo, el incrementalismo
propone que el policy-making es un recorrido gradual y de negociacion,
en el que los actores involucrados buscan satisfacer sus intereses. Desde
un punto de vista técnico, ademas, propone que los cambios progresivos
permiten ajustes sucesivos y correcciones durante el proceso de imple-
mentacién (lo cual tiene como principal ventaja que evita “grandes sal-
tos al vacio”), ademas de ser una “buena politica” porque satisface a un
conjunto mas amplio de actores y grupos involucrados en esta (Lindblom,
1992). Otros abordajes, como la eleccién piiblica, plantean la tensién entre
la “racionalidad individual” y “organizacional”, ya que parte de laidea que
agentes publicos y privados actian de manera instrumental para maxi-
mizar sus beneficios. Esta blisqueda del provecho individual tiene como
paradoja que lleva a una ineficiencia e irracionalidad de la accién buro-
cratica, provocando crecimiento del gasto, superposicién de programas o
sobredimensionamiento de agencias (Niskanen, 1991).

Perspectivas mas estructurales, por su parte, ponen de relieve los limi-
tes de la racionalidad de las decisiones gubernamentales. Esto se debe a
que el accionar publico se encuentra sujeto a 16gicas de acumulacién que
exceden los objetivos planteados por los gestores publicos (Jessop, 2017;
Poulantzas, 1991), sino que deben asegurar la reproduccién capitalista.
Otras miradas, como el neoinstitucionalismo en sus diferentes versio-
nes, también matizan el optimismo de intervencién racional del Estado
debido a las inercias institucionales, el peso de actores arraigados con
sus practicas, o el legado histérico de determinadas agencias y politicas
dentro de una sociedad (Peters, 2016; Pierson, 2000). A esto puede adi-
cionarse, las miradas contemporaneas que remarcan la incertidumbre,
la irrupcién de eventos fortuitos y la complejidad en la accién publica
(Beyer, Breunig, Green-Pedersen, & Kliiser, 2022; Cairney, 2012).

Las corrientes sindpticas y antisindpticas ofrecen diversas perspec-
tivas sobre las politicas ptiblicas. Las primeras, si bien proporcionan un
marco general para comprender el proceso, pueden presentarse dema-
siado simplistas para reflejar la realidad social con su multiplicidad de
variables y actores. Por el contrario, las corrientes antisinépticas ofrecen
una visién mas realista, pero pueden ser demasiado complejas para ser
utilizadas en la practica, y ser bajadas a una tecnologia simple de analisis
de politicas publicas.
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Una solucién a esta tensién entre estas dos miradas, que a veces apa-
recen como dicotémicas, es el andalisis comparativo. Esta aproximaciéon
representa una alternativa superadora del enfoque secuencial tradicional
y las corrientes antisindpticas, ofreciendo una estrategia mas completa
y contextualizada, tanto para el disefio de programas gubernamentales
como para el analisis de los procesos politicos (Steinebach & Knill, 2022;
Wenzelburger & Jensen, 2022; Wilder, 2017). La mirada comparativa de la
accién publica reconoce la complejidad inherente y busca comprenderla
en su totalidad, considerando miltiples dimensiones, contextos y rela-
ciones que influyen en su formulacién, puesta en marcha y resultados.

La heuristica por etapas en el analisis de politicas publicas tiende a
adoptar una visién lineal y simplificada de las politicas, asumiendo que
el disefio sigue una secuencia predecible y ordenada, desde la identifica-
cién del problema hasta la implementacién de soluciones. Sin embargo,
esta perspectiva lineal ignora la complejidad y la interconexién de facto-
res politicos, sociales, econémicos y culturales que influyen en la toma de
decisiones y en la puesta en marcha de programas gubernamentales. El
andlisis comparado, en contraste, reconoce la naturaleza multidimensio-
nal y contextualizada de las politicas, permitiendo una comprensién méas
completa de los desafios y oportunidades que enfrentan los formuladores
de programas en diferentes escenarios.

Las corrientes antisinépticas, por otro lado, enfatizan las limitaciones
del analisis de politicas ptiblicas para ofrecer soluciones definitivas y uni-
versales a problemas complejos y cambiantes. Estas corrientes argumen-
tan que las politicas publicas son inherentemente conflictivas, inciertas
y sujetas a multiples interpretaciones y valores, 1o que dificulta la identi-
ficacién de soluciones 6ptimas y la evaluacién objetiva de resultados. El
analisis comparado también reconoce y aborda esta complejidad al adop-
tar una mirada situada y relacional que examina cémo varias politicas se
desarrollan y evolucionan en realidades politicas, econémicas, culturales
e institucionales variables.

Una de las principales ventajas del estudio comparativo es su capaci-
dad para proporcionar perspectivas multiples y diferentes sobre un mismo
problema o fenémeno a partir de evidencia empirica recolectada en diver-
sos casos. Al examinar cémo se abordan los mismos desafios en otros con-
textos, los analistas pueden identificar patrones, tendencias y lecciones
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aprendidas que pueden informar la formulacién de politicas y la toma de
decisiones en otras realidades. Esta perspectiva comparada también ayu-
da a superar sesgos culturales, ideoldgicos y metodoldgicos al considerar
una variedad de entornos antropolégicos y trayectorias sociopoliticas.

Otra ventaja es su capacidad para revelar el cardcter multidimensio-
nal de los procesos politicos y las interacciones entre diferentes actores
y sistemas. Examinar cémo se desarrollan las politicas en una pluralidad
de contextos permite a los expertos aislar variables que influyen en la for-
mulacién, adopcién y resultados de politicas ptiblicas. Esto posibilita una
comprensiéon mas profunda de las dindmicas socio-politicas subyacentes
que pueden afectar el éxito o fracaso de una politica en particular.

La investigacién comparativa también promueve la transferencia de
conocimientos y la colaboracién entre diferentes entornos sociales, politi-
cos y culturales. Al identificar intervenciones exitosas (o fallidas) en ciertas
realidades y explorar como podrian adaptarse o mejorarse en otros escena-
rios, los estudiosos pueden colaborar con la toma de decisiones basada en
evidencias y el disefio de politicas que intervengan problematicas simila-
Tes, pero en otros paises y regiones. Esta transferencia de saberes puede ser
especialmente valiosa en situaciones donde los recursos y la capacidad de
exploracién son limitados (debido, por ejemplo, ala urgencia del problema),
permitiendo a los formuladores de politicas aprender de las experiencias
de otros y evitar errores comunes en forma rapida. Por ejemplo, esto fue lo
que acontecié recientemente frente a la falta de informaciones mas elabo-
radas durante el inicio de la pandemia del coronavirus. Los gobiernos de
todo el mundo observaron qué sucedié en los paises donde los contagios
fueron mas importantes, contrastando con aquellos donde estos no se ex-
pandieron con tanta magnitud. Esta operacion permitié “emular” lo que se
“hizo bien” y “no hacer” aquello que facilité la propagacién del virus.

En suma, el analisis comparado de politicas publicas representa una
superacion significativa del enfoque secuencial tradicional y las corrien-
tes antisindpticas al ofrecer una estrategia mas completa y contextuali-
zada tanto para el disefio como para el andlisis de politicas. En su for-
mulacién originaria, la comparacién en politicas ptiblicas estuvo muy
vinculada a las corrientes de la sociologia politica de la teoria del desarro-
llo politico como mirada macro. Este planteo se centré en las formaciones
estatales, los cuerpos burocraticos y la posibilidad de modernizar estos
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aparatos administrativos de las nuevas naciones producto del proceso de
descolonizacién, para avanzar en la industrializacién de sus economias.
Luego de esta primera etapa conocida como “administracién del desarro-
llo” (Wollman, 2020), la mirada comparativa de las politicas quedo eclip-
sada por otras corrientes como la eleccién racional, el gerencialismo, y
el foco retorné en los afos 80 hacia el rol de la burocracia, el cambio y
la adopcién de reformas estructurales a partir de las tendencias mun-
diales. Los afios 90 plantearon desafios a los estudios comparativos, ya
que la globalizacién, las medidas de apertura econémica, o la integraciéon
regional generaron preguntas acerca de qué sucedia en diferentes con-
textos con estas medidas. Asi mismo, la caida del bloque socialista pro-
dujo transformaciones sociopoliticas muy profundas en sus paises, que
fueron miradas con especial atencién, proceso que también sucedid en
Ameérica Latina con las reformas neoliberales, las cuales se extendieron a
casi todas las naciones del globo. El rol de los organismos transnacionales
como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la OCDE, la
Unién Europea, ademas, impulsaron la elaboracién de informes, semina-
rios, simposios y publicaciones comparativas que fueron generando una
comunidad epistémica de analisis comparado de politicas ptiblicas. Mas
tarde, en las dos primeras décadas del siglo XXI, asistiremos a la formacién
de comunidades de expertos nucleadas en torno a las politicas sectoriales
que, si bien generaron fronteras internas adentro de la comunidad, forta-
lecieron la produccién y promovieron el desarrollo de teorias y estudios.
Finalmente, el gran despegue de las politicas publicas comparadas mun-
dial serd a partir de la pandemia del COVID-19, que literalmente produjo
una “explosién” de la literatura (libros, articulos, dosieres, informes) sobre
todas las politicas sectoriales. Ademas, los confinamientos y la virtuali-
dad posibilitaron la consolidacién de nuevos patrones de produccién y
trabajo en red entre paises latinoamericanos y cooperacién norte-sur.

2. La comparacion como estrategia de investigacion en
las ciencias sociales

La comparacién como estrategia de indagacién en las ciencias socia-
les ha experimentado una evolucién significativa a lo largo del tiempo,
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desempeilando un papel fundamental en disciplinas como la ciencia
politica y las politicas ptiblicas. En su esencia, implica analizar sistemé-
ticamente las similitudes y diferencias entre unidades de anéalisis para
extraer conclusiones significativas sobre sus estructuras, procesos y di-
namicas. Este enfoque, arraigado en la bisqueda de comprensién y expli-
cacion, ha sido un pilar en la construccién del conocimiento social y po-
litico (Peters, 2018; Piovani & Krawczyk, 2017). La mirada compara ha sido
utilizada como herramienta de analisis en diversas areas del saber. Desde
los primeros estudios sociolégicos planteados por Montesquieu hasta las
investigaciones contemporaneas en ciencia politica que se desarrollaron
a partir de la Segunda Posguerra, estos textos revelan la evoluciéon del
andlisis comparativo como estrategia metodolégica, asi como los desa-
fios tedricos y practicos que los investigadores han enfrentado a lo largo
del tiempo. El principal escollo que intenta solucionar la comparacién es
presentar una manera de observar para contrastar hipétesis o crear tipo-
logias sobre fenémenos sociales que no son susceptibles de abordar en
forma experimental, como normalmente sucede con las ciencias natura-
les. La complejidad de las dinidmicas humanas escapa a la manipulacién
de las variables propia de la aproximacién experimental. Es por ello que
la mirada comparativa permite controlar el comportamiento de fenéme-
nos en diferentes contextos para extraer conocimientos sobre eventos no
manipulables, tales como reformas administrativas, gestién de crisis, o
privatizaciones, por mencionar algunos ejemplos relevantes.

En el Ambito de la ciencia politica, la sociologia politica comparada
ha sido especialmente influyente, destacadndose a mediados del siglo XX
la teoria de la modernizacién o del desarrollo politico. Esta corriente de
investigacion examind cémo sociedades diversas experimentan los cam-
bios sociales, econdémicos y politicos a lo largo en forma histérica, con-
trastando patrones en distintos contextos, para identificar factores co-
munes y variaciones que explican la transformacién de las estructuras y
practicas politicas. Esta fue muy importante a la hora de proporcionar hi-
potesis comparativas sobre los diferentes tipos de burocracia en el mun-
do en desarrollo. Especialmente, se centrd en los problemas de las orga-
nizaciones publicas en las nuevas naciones del Tercer Mundo y América
Latina. Sus conceptualizaciones enfatizaron la importancia del desarro-
llo administrativo y el papel que tenian los gobiernos en los procesos de
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modernizacién de las sociedades y la industrializacién de sus economias
(La Palombara, 1970). Ademas, surgieron visiones criticas de la teoria de la
modernizacién que problematizaron el caracter periférico y dependiente
de las formaciones estatales en estas realidades, y discutieron las hipé-
tesis “optimistas” sobre la visién lineal hacia el desarrollo industrial y la
democratizacién (Huntington, 1990).

En suma, la comparacién como enfoque de investigacién en ciencias
sociales, desempeila un papel crucial para comprender la complejidad de
las sociedades contemporaneas, proveyendo herramientas metodoldgi-
cas para generar teoria empirica y contrastar hipoétesis. Asi, desde sus rai-
ces histéricas hasta su aplicacién en el analisis de procesos politicos glo-
bales, la comparacién proporcioné un marco conceptual y herramientas
para abordar preguntas fundamentales sobre la diversidad y el cambio
en el mundo social y politico. Su aplicacién sistematica y rigurosa le dio
identidad a los estudios politicos, siendo fundamental para el avance del
conocimiento y la formulacién de politicas basadas en evidencia.

3. La politica publica comparada en la experiencia internacional

El surgimiento de las politicas ptiblicas comparadas a nivel internacional
se remonta al siglo XX, cuando los académicos comenzaron a explorar po-
liticas y programas en diferentes casos para identificar patrones, tenden-
ciasy factores que influian en su diseno y efectividad. Este enfoque se de-
sarroll6 en respuesta a la creciente interdependencia entre naciones y la
necesidad de comprender cémo las politicas adoptadas en un pais podian
influir en otros. El mencionado abordaje surgié como un medio para ana-
lizar y aprender de las experiencias de diferentes casos en la resolucién
de problemas comunes, como el desempleo, 1a pobreza, la salud publica
o0 la educacién (Feldman et al., 1978; Lodge, 2006; Radin, 2022). Asi, tuvo
una doble vocacién cognitiva para comprender los procesos de politicas
en varias latitudes, como también una guia para la accién ptiblica a partir
de saber “cémo lo hacen los otros” (Colino, 2013; Geva-May, 2002; Van de
Walle & Brans, 2018).

La comparacién de reformas estructurales en diferentes naciones y
regiones fue el puntapié inicial del campo. Luego de la crisis fiscal del
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Estado de Bienestar en los afios 70, en las décadas siguientes se empe-
zaron a indagar en clave comparada las reformas administrativas de cor-
te gerencialista, y la liberalizacién econémica, que se aplicaron en los
afnos 90 por Europa del Este luego de la caida de los socialismos reales
(Kuhlmann & Wollman, 2014). Este enfoque examiné cémo los gobiernos
enfrentaron retos similares, como el redisefio de los sistemas de salud,
la modernizacién del sector ptiblico o la apertura econémica. Al compa-
rar las estrategias, politicas y resultados de estos derroteros en diferentes
contextos, los investigadores pueden identificar lecciones aprendidas,
mejores practicas y posibles obstaculos para la implementacién exitosa
de estas reformas estructurales.

La “europeizacién” fue otro fenémeno importante en la politica pi-
blica comparada como campo, especialmente en el contexto de forma-
cién de la Unién Europea luego de la caida del Muro de Berlin (1989) y
el Tratado de Maastricht (1993) que consolid6 el bloque regional. Este
proceso de integracién influyé en las politicas nacionales de sus esta-
dos miembros, con la adopcién de leyes y regulaciones, asi como la in-
fluencia de normas y estandares europeos en la formulacién de politicas
a escala nacional. La europeizacién ha generado un interés creciente en
coémo los paises de la zona adaptan e implementan politicas regionales
en sus contextos nacionales y como esto afecta la autonomia y la sobe-
rania de los estados miembros. Por otro lado, surgieron sistemas de es-
tadisticas europeos que proporcionaron una gran cantidad de datos dis-
ponibles para la investigaciéon. Ademas, la creacién de agencias como la
Comisién Europea con sus publicaciones sobre la Administracién Pablica,
la Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, u organismos de la socie-
dad civil como el European Consortium for Political Research (ECPR) con su
amplia produccién de libros, reportes y articulos comparados sobre poli-
ticas publicas, impulsaron estudios comparativos sobre politicas publi-
cas sectoriales y sobre los organismos ptblicos de los estados miembros
y la burocracia transnacional.

La comparacion de servicios civiles es otro aspecto fundamental en el
desarrollo de esta sub-area. Las administraciones piiblicas son compo-
nentes clave del gobierno en todos los paises y desempenan un papel cru-
cial en la implementacién de politicas y la prestacién de servicios publi-
cos. Al comparar las burocracias en diferentes naciones, los investigadores
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pueden examinar cuestiones como la profesionalizacién, la eficiencia, la
integridad y la rendicién de cuentas en la gestién publica. En el caso de
los miembros de 1a OCDE, el balance de las tradiciones administrativas
gener6 una agenda de indagacién que articuld los estudios de los servi-
cios civiles con diferentes tipos de politicas ptblicas que se ponian en
marcha (Painter & Peters, 2010; Parrado, 2013).

Por otro lado, desde la década de los 90 se profundizaron las inves-
tigaciones sobre politicas sectoriales comparadas, que abordan especi-
ficamente arenas de politicas en areas temaéticas particulares, como la
educacioén, la salud, el medio ambiente y la seguridad social. Este enfo-
que permite a los investigadores analizar las estrategias, instrumentos y
resultados de programas sectoriales en diferentes contextos nacionalesy
regionales. Al comparar arenas de politicas, los estudiosos pueden identi-
ficar abordajes exitosos, desafios comunes y oportunidades de colabora-
cién internacional en la resolucién de problemas globales. En esta etapa
se consolidan publicaciones internacionales del campo de las politicas
publicas, entre la que tiene un lugar privilegiado el Journal of Comparative
Policy Analysis: Research and Practice que inicié en 1998, y se ha converti-
do en el 4gora para los estudios con este enfoque (Geva-May, Hoffman, &
Muhleisen, 2018).

Hablando de redes académico-profesionales, en 2010 fue fundado el
International Comparative Policy Analysis-Forum, una red internacional de
académicos dedicada ala promocién de estudios, el fomento, el intercam-
bio de ideas y otras actividades relacionadas con estudios comparativos
de programas gubernamentales. A través de la asociacién con institucio-
nes, desarrolla la investigacién otorgando diversos premios a los mejores
articulos, los cuales son publicados en la revista mencionada mas arriba.
Ademas, 1a IPSA cre6 en el afio 2011 el Research Commitee 30- Comparative
Public Policy que retine a especialistas de todo el mundo interesados en
las politicas puiblicas comparadas. Ademas de trabajar en areas de anali-
sis comparativo de politicas sectoriales, los miembros del grupo también
estudian de cuestiones conceptuales y metodoldgicas mas amplias rela-
cionadas con los procesos y la dindmica de las politicas, cuestiones epis-
temoldégicasy filosoéficas relacionadas con la elaboracién de politicas y su
estudio, y 1a historia y el desarrollo del anélisis comparativo de politicas.
Al mismo tiempo que presentan paneles durante el Congreso Mundial
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de Ciencia Politica, los miembros del RC30 también auspician talleresy
conferencias sobre una amplia variedad de temas, y participan de la re-
vista interdisciplinar Policy & Society (Elsevier) y copatrocinan el Journal of
Comparative Policy Analysis.

Laultima etapa del desenvolvimiento del campo fue traccionada por el
impacto de la pandemia de COVID-19 (Marier, 2021; Zahariadis, Petridou,
Exadaktylos, & Sparf, 2021). Este evento generd toda una nueva etapa de
los estudios, disparando la produccién con una rapidez nunca antes vis-
ta. La crisis sanitaria ha destacado la importancia de la cooperacién in-
ternacional, la resiliencia de los sistemas de salud, la proteccién social y
la gestién de emergencias. La respuesta a la crisis ha requerido la rapida
implementacién de medidas innovadoras en todo el mundo, 1o que ha ge-
nerado un interés renovado en la comparacién de politicas yla identifica-
cién de enfoques efectivos para abordar crisis globales. Esto repercutié en
las comunidades de expertos, ya que campos de todas las ciencias han de-
sarrollado investigaciones comparativas sobre diferentes aspectos de la
pandemia en la accién publica (la salud, educacién, el empleo publico, el
medio ambiente, por mencionar algunas problematicas) generando una
verdadera “agenda global” que se encastré en la acuciante problematica
publica. Tantos gobiernos nacionales, asociaciones profesionales, u orga-
nismos transnacionales (OCDE, UE, CEPAL, Naciones Unidas, UNICEEF,
OMS, por nombrar algunos) generaron libros, informes, ntmeros tema-
ticos de revistas centrados en la pandemia, conferencias, seminarios y
encuentros virtuales de discusién que borraron las distancias y zanjaron
el confinamiento que impidio la celebracién de actividades presenciales.
Paraddjicamente, un evento como una emergencia sanitaria tuvo un im-
pacto “positivo” en las comunidades epistémicas, fortaleciendo las redes
académico-profesionales e impulsando la investigacién.

Asi, la politica ptiiblica comparada a nivel mundial se consolidé du-
rante el siglo XXI como un campo dindmico y en constante evolucién
que busca ofrecer insights valiosos para la formulacién, implemen-
tacién y evaluaciéon de politicas en contextos diversos. Desde su naci-
miento hasta la influencia de los eventos recientes como la pandemia
de COVID-19 en las agendas tematicas, esta area de estudio contintia
siendo relevante y crucial para comprender los desafios y oportunidades
en la gobernanza global.
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4. Los estudios comparados de politicas sobre
América Latina en la produccion del Norte Global

La reflexién comparada sobre el proceso de politicas publicas ha tenido
importantes antecedentes desde la sociologia politica. Las diferencias de
la regién respecto de los paises centrales remarcadas por estos trabajos
delinearon a grandes trazos el ciclo de politicas en América Latina resal-
tando la existencia de regimenes autoritarios (Collier, 1985), el caracter
periférico de las economias (Huntington, 1990; Leys, 1982), y 1a heteroge-
neidad social que presentaba su poblacién.

Uno de los hitos de los estudios comparativos de politicas ptblicas
han sido los aportes de Hirschman (1963), quien centra su obra en la ex-
plicacién de las diferentes trayectorias del disefio de programas y su efi-
cacia. En sus escritos desarroll6 una teoria de la agenda, distinguiendo
entre los problemas politicos urgentes y los elegidos de forma auténoma;
entre los issues privilegiados y los desatendidos. Estos tiltimos deben
competir con los primeros para recibir atencién. Ademas, encontramos
las tareas politicas que se abordan con més motivacién que comprension,
ylas que presentan la caracteristica contraria. Abordando las similitudes
en la experiencia con la elaboracién de politicas econdémicas en paises
latinoamericanos, su trabajo resalta en primer lugar lo que denomina
“fracasomania” (el complejo de fracaso) y la poca consideracién de los de-
terminantes del subdesarrollo.

Décadas maés tarde encontramos algunos textos que intentan delinear
teoria comparativa sobre las politicas ptablicas en la regién. Aqui pode-
mos citar los aportes de Sloan (1985), quien destaca la “inseguridad” de las
politicas ptiblicas, propia de los modelos de industrializacién sustitutiva,
debido a las restricciones externas por el precio de los bienes primarios.
Ademas, este autor destaca el alto nivel de pobreza como una caracteristica
central de América Latina, y las tensiones entre la acumulacién y la distri-
bucién. El principal desafio que los policy-makers enfrentan es hacer crecer
economias fragiles en ambientes de extrema volatilidad. Adema4s, 1a com-
plejidad de las politicas distributivas, la multiplicidad de objetivos que los
gobiernos intentan alcanzar, el personalismo de los responsables politicos
latinoamericanos, y la incertidumbre politica general se combinan para
provocar incoherencias de programas. A este aporte podemos agregar el
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trabajo de Hughes y Mijeski (1984), que se adentra en la formulacién de
politicas entre los regimenes latinoamericanos. Los autores presentan el
estudio de lahechura de las politicas mediante el examen de diversas pers-
pectivas tedricas y la aplicacion de estas en los estudios de casos.

En el nuevo milenio, el BID lanza uno de los escritos que evaltian
el proceso de politicas publicas en la regién (Spiller, Stein, Tommasi, &
Scartascini, 2008) desde una perspectiva neoinstitucionalista, para in-
dagar qué es lo que determina la capacidad de los paises para diseiiar,
aprobar y aplicar politicas ptblicas eficaces. El volumen hace un estudio
micro de las complejidades de la formulacién de politicas en cada Estado
a partir de un amplio analisis interdisciplinario de los mecanismos de
disefio de politicas en América Latina. Por su parte, el libro «Comparative
Public Policy in Latin America» editado por Jordi Diez y Susan Franceschet
(2012), presenta 12 capitulos que identifican las caracteristicas de la re-
gién que configuran las politicas ptblicas, incluidas las normas y prac-
ticas informales, la desigualdad social y 1a debilidad de las instituciones.
Este libro, aunque propone una plantilla comparada, se focaliza en estu-
dios de casos que pretenden ser extensivos a otros paises de la region,
en diferentes politicas como seguridad, género, bienestar, instituciones
politicas, entre otras.

Desde el afio 2013, 1a International Library of Policy Analysis, de 1a Bristol
University Press del Reino Unido, ha editado 20 volimenes que realizan
un balance del campo de las politicas piblicas de diferentes paises en
cuatro continentes. Esta coleccién, que se inaugura en 2013 con el libro
«Policy Analysis in Brazil» (Vaitsman, Lobato, & Andrade, 2013) ya cuenta
con cuatro ejemplares dedicados a la regién. A la obra inaugural le siguie-
ron las compilaciones sobre México (Méndez & Dussauge-Laguna, 2017),
Colombia (Sanabria-Pulido & Rubaii, 2020), y recientemente Argentina
(Cardozo & Bulcourf, 2023). Esta serie auspiciada por el International
Comparative Policy Analysis-Forum retine un examen detallado de la teoria
y la practica del andlisis de politicas en distintos niveles gubernamenta-
les y por parte de agentes no gubernamentales en cada pais. La plantilla
de todos los volimenes permite realizar comparaciones entre los libros,
capitulos y temas dentro y fuera de los gobiernos, e incluye una historia
de las politicas ptiblicas como campo del conocimiento, ofreciendo una
amplia visién comparativa con otros casos.
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Siguiendo esta linea de produccién, «Analyzing Public Policies in Latin
America: A Cognitive Approach» (Rocha Lukic & Tomazini, 2014), retine inves-
tigaciones sobre politicas publicas en América Latina, adoptando un en-
foque cognitivo que se focaliza en un analisis de los actores y coaliciones
que intervienen en las politicas publicas latinoamericanas. Los capitulos
plantean que, si bien el Estado solia ser el principal protagonista de la ac-
cién publica, en los dltimos afios han surgido otros actores, coaliciones e
instituciones que lo han sustituido en varios dmbitos. Aqui podemos in-
cluir también la obra colectiva editada por Grimm (2019) focalizada en la
gramatica y evolucién de las politicas en el Sur Global, y el papel de la ela-
boracién de agendas con la formulacién de programas. Este trabajo incluye
como estudios de casos latinoamericanos a Brasil, Colombia y Paraguay.

A esta literatura, podemos adicionar «Latin America and Policy Diffusion.
From Import to Export» (Porto de Oliveira, Osorio Gonnet, Montero, & Kerches
da Silva Leite, 2021) que plantea que politicas latinoamericanas han empe-
zado a difundirse Sur-Sur e incluso Sur-Norte, permitiendo que los gobier-
nos de la regién dejen de ser tras mucho tiempo importadores de politicas
publicas e instituciones del Norte Global. Sus 9 capitulos estudian diferen-
tes politicas piiblicas en América Latina que han servido de referencia para
experiencias en la regién y otras latitudes. Finalmente, obras colectivas re-
cientes comparativas sobre las burocracias intentan entrelazar la tradicién
de los estudios administrativos desarrollados en el mundo noroccidental
con realidades de otras latitudes, buscando crear teorias comparativas
para comprender los procesos de politicas en los paises de América Latina
con sus rasgos caracteristicos y especificidades (Panizza, Peters, & Ramos
Larraburu, 2022; Peters, Alba Tercedor, & Ramos Larraburu, 2021).

5. El desarrollo del campo de las politicas publicas comparadas
en la produccion latinoamericana

5.1 Las etapas en el campo del andlisis comparativo de politicas publicas
El desarrollo del campo en América Latina ha sido un proceso comple-
jo y multifacético que ha evolucionado a lo largo de las tltimas décadas.

Desde la comparacién de las reformas estructurales en los afios 90 hasta
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la «explosién» de la literatura comparativa a partir de la pandemia en la
tercera década del siglo XXI, este apartado hara un recorrido por la evolu-
cién del area en la regiom.

Tal vez, uno de los puntapiés fundacionales de las politicas publi-
cas comparadas fue la Conference on Public Policy and its Impacts in Latin
America, que se celebré en Buenos Aires, entre el 12y 15 de agosto de 1974 pa-
trocinada por el Social Science Research Council y el Centro de Investigaciones
en Administraciéon Publica (CIAP), asociado al Instituto Torcuato Di Tella.
Este evento convocé a Fernando Henrique Cardoso, Enzo Falleto, Anibal
Pinto, Albert Hischman, Adam Przeworski, entre otros académicos de la
region e internacionales (Oszlak, Camou, & Soprano, 2008; Schweinheim,
2010). Los trabajos presentados alli vincularon en clave comparativa la
teoria formulada en los paises centrales con la realidad latinoamericana.
Durante esta etapa embrionaria, Oszlak y O’'Donnell (1976) presentaron
una teoria de las politicas estatales adaptada a la regiéon, planteando por
primera vez el dilema entre el abordaje comparado yla visién instrumen-
tal orientada a mejorar la formulacién y evaluacién de politicas. Esta ten-
sién “decantd’ por el anélisis de politica y la finalidad cognitiva de enten-
der el Estado latinoamericano, reconociendo su mirada politolégica y no
como asesores gubernamentales. Sin embargo, en un contexto de Estados
burocratico-autoritarios en muchas naciones de la regién, surgieron otras
obras relacionadas con la introducciéon del analisis de politicas como un
armazon conceptual e instrumental para mejorar la accion estatal. Asi,
las tecnologias administrativas predominantes fueron las teorias de la
organizacién y métodos, asi como el enfoque de sistemas.

Con la transicién democratica, comenzod a emerger un mayor interés
por los estudios sobre politicas ptiblicas y sobre todo la reformulacién de
los servicios civiles post dictadura. Las publicaciones de este periodo com-
binaban el analisis comparativo de agendas publicas y politicas estatales
con la incorporacién de perspectivas metodoldgicas destinadas a mejorar
la diagramacién, implementacién y evaluacién de programas. Por otro
lado, Instituciones como la ENAP brasilefia fue el estandarte a nivel de
regional de la reforma y modernizacién de la burocracia, algo que estuvo
presente en la agenda de todos los paises de la regién en los ailos 80.

En los afios 90, América Latina experimentd un periodo de inten-
sas reformas estructurales impulsadas por la adopcién de politicas
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neoliberales. Estas transformaciones, en gran medida influenciadas por
el Consenso de Washington, buscaban liberalizar la economia, reducir
el tamafio del Estado y promover la apertura econémica y la privatiza-
cién de empresas estatales. En este contexto, la comparacién de estos
procesos se convirtié en un tema central de investigacién para académi-
cos y analistas politicos en la regién. Durante este periodo, la necesidad
de informacioén, el intercambio de experiencias y la buasqueda de ideas
sobre las reformas administrativas catalizaron dos acontecimientos ins-
titucionales significativos. Por un lado, se consolidé la consultoria, que
trajo consigo una acumulacién de conocimiento experto, y, por otro lado,
comenzaron a formarse las primeras redes de politicas comparadas. Bajo
una perspectiva gerencialista que oscilaba entre la adopcién de politicas
neoliberales y una visién ma4s critica, surgieron las primeras publicacio-
nes comparativas. Uno de estos espacios fue el Seminario Internacional
Toluca 93, celebrado en el Estado de México en 1993, con la participacion
de destacados investigadores sociales de diversas naciones. Este evento
reunio a Bernardo Kliksberg, Oscar Oszlak, Sylvestre Piam, Franz Thediek,
Jacques Mariel Nzouankeu, Ratil Olmedo Carranza, Marcel Veenswijk,
entre otros. Las presentaciones de este encuentro se recopilaron en el li-
bro «El redisefio del Estado: una perspectiva internacional», editado por
el Instituto Nacional de la Administracién Publica y Fondo de Cultura
Econémica (Kliksberg, 1995). Estos primeros trabajos comparados en la re-
gidén se centraron en analizar las similitudes y diferencias en las reformas
estructurales adoptadas por los paises latinoamericanos. A través de en-
foques comparativos, los investigadores identificaron patrones comunes,
desafios compartidos y lecciones aprendidas para la adopcién de estas
reformas en contextos diversos.

Ademas, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD), fundado en 1972, se convirtié en una organizacién interestatal
que se posicioné como un centro de debate e intercambio de experien-
cias sobre la reforma del Estado entre los paises miembros. En enero de
1994, se public6 el primer ntmero de Reforma y Democracia, una revista
cuatrimestral arbitrada dedicada a promover el progreso intelectual en
la comprensién de las relaciones Estado-Sociedad y a difundir propues-
tas y alternativas para orientar las transformaciones necesarias en la
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administracién ptblica. Este espacio se convirtié en un lugar de reflexiéon
clave en los afos 90 sobre estos cambios estructurales y los debates en el
campo de las politicas publicas. A través de sus publicaciones, conferen-
cias y programas de capacitacién, el CLAD contribuyé significativamente
a la difusién de analisis comparativos de politicas en América Latina.

La reflexiéon comparada sobre la accién ptiblica gané densidad a par-
tir del nuevo milenio, con escritos pioneros de autores latinoamericanos
y espaiioles de corte tedrico y empirico con este abordaje. En este perio-
do se publica el primer trabajo que reflexiona sobre la metodologia de la
comparacién en politicas ptiblicas desde América Latina: «Método com-
parado: un aporte a la investigacién en gestién ptblica» presentado du-
rante la conferencia del CLAD (Pliscoff & Monje, 2003). A esta reflexién
inicial podemos sumar la discusién planteada en el documento «;Por qué
comparar politicas ptiblicas» (Bulcourf & Cardozo, 2008) que propone una
mirada metatedrica y metodoldgica para el analisis comparativo de poli-
ticas en la regién.

A medida que avanzaba el siglo XXI, se observd un viraje hacia las po-
liticas sectoriales y el proceso de constitucién de redes regionales y nue-
vas comunidades epistémicas que trazaron nuevas fronteras internas en el
campo con una fuerte impronta interdisciplinaria. Este cambio reflej6 la
creciente importancia de abordar desafios especificos en dreas como la edu-
cacion, la salud, el medio ambiente y la seguridad ciudadana a escala regio-
nal. Las investigaciones en estos &mbitos permitieron a los expertos exami-
nar la eficacia de diferentes abordajes y programas puestos en marcha para
identificar buenas practicas de mejora en las politicas ptiblicas en la regién.

En la dimensién institucional, un hito importante en el campo fue la
creacién en 2004 de la maestria en Politicas Piiblicas Comparadas imparti-
da por FLACSO México. Este programa busca desarrollar habilidades para
analizar problemas publicos, formular, implementar y evaluar politicas
desde una perspectiva comparativa. En cuanto a las redes profesionales,
el interés por generar nodos tematicos se consolidé en 2013 con la crea-
cién del Grupo de Investigacién en Politicas Publicas Comparadas (GIPPC) de
la Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP). Este grupo
tiene como objetivo impulsar el estudio académico de las politicas pi-
blicas en América Latina y el Caribe, fomentando la cooperacién entre
investigadores y difundiendo los resultados de sus trabajos, reuniendo
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actualmente a méas de 100 académicos de la regién interesados en dife-
rentes temaéticas.

Por ultimo, es importante destacar que los textos comparativos sobre
politicas ptiblicas experimentaron un nuevo impulso a partir de 2020 y el
fenémeno del coronavirus. La «explosién» de la comparacién y literatura
a partir de la pandemia en la tercera década del siglo XXI ha marcado un
punto de inflexién en el area en América Latina. La crisis sanitaria del
COVID-19 ha generado una demanda sin precedentes de miradas sobre
la respuesta de los gobiernos a la emergencia, la efectividad de las medi-
das de contencién y mitigacién, y el impacto socioecondémico de la crisis
en diferentes paises de la regién, muchos de ellos publicados en tiem-
po real (Barberia, Pliimper, & Whitten, 2021; Berner, 2021; Christensen &
Laegreid, 2022; Dettano & Cena, 2021). Estos estudios desarrollados por
académicos, gobiernosy organismos internacionales, han permitido a los
investigadores examinar las fortalezas y debilidades de los sistemas de
salud, la capacidad estatal de respuesta y las politicas de proteccién so-
cial, en varios casos latinoamericanos.

Por otra parte, los confinamientos y los encuentros académicos vir-
tuales impulsaron la produccién sobre politicas sectoriales comparadas,
dandolugaraunanuevadareatematicaconocidacomo «pandemia»y «post-
pandemia». La elaboracién de politicas basadas en la evidencia implicé
buscar pruebas en otros lugares para comprender mejor como enfrentar
la crisis sanitaria. La velocidad de elaboracién de trabajos a nivel regional
fortaleci6 el campo de las politicas comparadas en la regién y dio lugar
a la aparicion de la «scrumademia» (Franco et al., 2023), una nueva forma
agil de trabajar que fusiona la metodologia scrum y la academia. A partir
de 2023, la introduccién de la inteligencia artificial comienza a marcar
nuevos horizontes en las formas de acceder, producir y circular la produc-
cién cientifica, que ya esta generando nuevos retos y oportunidades para
el trabajo colaborativo y el desarrollo de investigaciones del area. A conti-
nuacioén, se sistematizan las diferentes fases del analisis comparativo de
politicas publicas en América Latina.
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Cuadro1: Etapas delas politicas ptiblicas comparadas en América Latina

Caracteristicas

Contexto

Etapa Periodo | Temas estudiados . . e
del periodo sociopolitico
- Autoritarismosy -Influencia de
politicas ptiblicas otros campos (econo- -Agotamientoy
- Estado latinoamericano | mia, sociologia politica, | crisis del modelo de
Etapa - Restricciones externas | ciencia politica) desarrollo hacia adentro
. 1974- de las politicas ptblicas | - Escasa difusion de -Endeudamiento de las
embrio- . . o .
naria 1990 -Dependencia estudios de politicas economias
econdémica publicas -Inflaciény
- Caracteristicas de - Discontinuidad crecimiento de la
las burocracias de las agendas de pobreza
latinoamericanas investigacién
-Rol de organismos -Neoliberalismo
e internacionales - Globalizacién
- Privatizaciones . .
- Consultorias que -Caida del bloque
- Reforma del Estado . 1
elaboran informes socialista
- Procesos comparados P
[ técnicos - Reforma del Estado
Refor- de formulacién, imple- . . e .
1990- .. 2 - Primeros libros - Privatizaciones
ma del mentacién y evaluaciéon . ‘.
2005 comparativos - Incorporacién del
Estado de las reformas . 1
.. - Perspectiva gerencialismo en el
- Predominio del L . P
enfoque secuencial gerencialista sector publico
-Surgimiento de - Apertura de las
revistas cientificas economias
tematicas - Estabilizacién y crisis
- Marcos tedricos
propios de la politica - Crisis del
C sectorial neoliberalismo
- Servicio civil s .
-Incorporacién de -Auge y caida de las
comparado P o
p . nuevas teorias de las commodities
- Regimenes de bienes- L P .
politicas publicas - Llega de gobiernos
o tar comparados oo, . .
Politicas Y . -Constituciéon de areas | progresistas
2005- - Politicas sectoriales C e .
secto- de especializacién - Expansion de las
) 2020 comparadas [ e .
riales . -Consolidacién de redes | politicas sociales
- Nuevas teorias del s .
proceso de politicas tematicas regionales - Descenso de la pobreza
P -Aumento de la -Nuevo rol del Estado
publicas .. P
produccion de textos en la economia
comparados -Valorizacién del
-Movilidad académica | servicio civil

regional en congresos
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-Pandemia
-“Scrumademia” - Gestién ptiblica de la
Impacto de la pande- - Conferencias virtuales | crisis
miaI:en las a dmIi,nis— -Gran cantidad de datos | - Transferencias de
Pande- R P disponibles emergencia
. 2020- traciones publicasy Rol del . R icibn de 1
mia _ politicas sectoriales -Rol de los organismos | - Reaparicion de la
y post- actuali- . transnacionales inflacién
- Estudios de respuestas X A
pande- | dad ala emereencia - Financiamiento de - Aumento de la pobreza
mia Re ﬂexiéi sobre las investigaciones compa- | ylainformalidad
capacidades estatales radas por parte de los laboral
P gobiernos y organismos | - Discusién del rol del
internacionales Estado en el modelo de
desarrollo

Fuente: Elaboracién con base en Schweinheim (2010) y Cardozo (2023).

Como podemos apreciar, la evolucién de la politica ptiblica compara-
da en América Latina presenta una trayectoria dinimica y en constante
desarrollo, que ha evolucionado desde las primeras miradas que buscaron
rasgos comunes del proceso de politicas en clave de la sociologia politi-
ca, pasando por la comparacién de reformas estructurales en los afios 90,
hasta el crecimiento exponencial de trabajos comparativos a partir de la
pandemia en la tercera década del siglo XXI. A través estos textos, los in-
vestigadores y asesores han contribuido al andlisis y la comprensién de
los desafios y oportunidades en la formulacién, implementacién y eva-
luacién de politicas publicas en la regién. Al mismo tiempo, han intenta-
do generar conocimientos valiosos para la toma de decisiones informa-
das yla mejora de la gobernanza en Latinoamérica.

5.2 La produccion comparada en las revistas de politicas
publicas de la region

Los textos comparados de politicas ptiblicas engloban una gran diversidad
de formatos, entre los que podemos encontrar presentaciones a congresos,
informes, libros de autor, compilaciones, documentos de trabajo o articu-
los cientificos. Resulta a veces muy complicado distinguir la existencia de
escritos estrictamente comparativos, porque muchas veces libros o dosie-
res que se presentan como comparados recolectan textos sin un marco
analitico comun (Hassenteufel, 2010). Ademas, la poblacién de la regién
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se encuentra muy dispersa en revistas internacionales y produccién local,
lo que dificulta enormemente hacer un relevamiento parsimonioso.

Un trabajo reciente (Cardozo, 2023) relevé en los 56 perioddicos espe-
cificos sobre el area de Estado, politicas y gestiéon publica editados en
América Latina los articulos que se presentaron con disefios metodoldgi-
cos comparativos. Aqui se advierte una concentracién en Brasil y México,
donde el campo se encuentra mas desarrollado.

Cuadro 2: Revistas de Estado, administracién y politicas ptblicas segin pais.

Pais Cantidad revistas'*
Argentina 7
Brasil 18

14 Las revistas relevadas fueron:

Argentina: Aportes para el Estado y la Administracién Gubernamental; Documentos y Aportes
en Administracion Publica y Gestion Estatal; Estudios Sociales sobre el Estado; Perspectivas de
Politicas Piiblicas; Revista Administracién Piiblica y Sociedad (APyS); Estado Abierto. Revista
Estadoy Politicas Publicas.

Brasil:Administragdo Publica e Gestdo Social; Revista Brasileira de Gestdo e Desenvolvimento Regional;
Cadernos Gestdo Piiblica e Cidadania; Caderno da Escola Superior de Gestdo Puiblica; Politica, Juridica
e Seguranga; Gestdo Publica: Prdticas e Desafios, Revista Brasileira de Politicas Piblicas; Revista de
Gestdo e Politicas Publicas; Revista de Politicas Publicas; Espago Ptiblico; Revista do Servigo Ptiblico;
Revista Prdticas em Administragdo Ptiblica; Temas de Administragdo Ptiblica; Gestdo e Planejamento;
Perspectivas em Politicas Ptiblicas; Revista Brasileira de Politicas Piiblicas e Internacionais; Revista de
Administragdo Piiblica; Gestdo e desenvolvimento; Revista de Ciéncias do Estado.

Chile: Gobierno y Administracion Ptiblica; Revista Chilena de Administracién del Estado; Revista
de Gestion Puiblica; Revista enfoques; Revista Estado, Gobierno, Gestion Piiblica; Revista Estudios
de Politicas Ptiblicas; Revista Iberoamericana de Estudios Municipales; Revista Politicas Piiblicas.
Colombia: Administracion & Desarrollo; Gobernar: The Journal of Latin American Public Policy
and Governance; Revista Opera.

Cuba: Revista cubana de administracion piiblica y empresarial.

Ecuador: Estado & comunes, revista de politicas y problemas ptblicos; Mundos Plurales: Revista
Latinoamericana de Politicas y Accién Piiblica.

Meéxico: Cimexus: revista nicolaita de politicas ptiblicas; Espacios Ptiblicos; Latin American Policy;
Politica y Gobierno; Encrucijada. Revista Electronica del Centro de Estudios en Administracion
Pliblica; Revista Buen Gobierno; Revista de Administracién Piblica; Revista Gestion y Politicas
Pliblicas; Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administraciéon Piblica; Journal of Public
Governance and Policy: Latin American Review.

Peri: Revista de Gobierno y Gestion Ptiblica; Gestionar: revista de empresa y gobierno; Saber Servir,
Revista de la Escuela Nacional de Administracién Publica del Pertl.

Puerto Rico: Revista de Administracion Publica.

Venezuela: Revista Reformay Democracia; Cuadernos del CENDES; Revista Venezolana de Gerencia.

95



Nelson Cardozo

Chile 8
Colombia 3
Cuba 1
Ecuador 2
México 10
Peru 3
Puerto Rico 1
Venezuela 3
Total general 56

Fuente: Elaboracién propia

El relevamiento artesanal que busc6 la existencia de palabras asocia-
das a la comparacién (con el truncamiento compara$ para incluir todos
los titulos y restimenes con términos relacionados con la comparacién)
arroj6 178 articulos comparados que fueron publicados entre 1984 y 2022
inclusive. Con esta base se realizé un procesamiento y ordenaron los ar-
ticulos para poder hacer un mapeo de las obras sobre politicas ptublicas
comparadas en la region.

A lo largo del tiempo podemos ver un aumento de los trabajos com-
parativos en las revistas latinoamericanas. El campo comenzé a conso-
lidarse en el siglo XXI, como podemos apreciar en los periédicos cienti-
ficos. El primer articulo comparativo que se encontro fue «Los Sistemas
Nacionales de Salud. Una perspectiva comparativa», publicado en la
Revista de Administracion Piiblica de México, escrito por Julio Frenk Mora
y Avedis Donabedian que hace una mirada global de los sistemas sani-
tarios del mundo. Luego encontramos articulos comparados esporadicos
hasta la década del 2000. El nimero empieza a crecer hacia el afio 2010,
incrementandose en el decenio pasado. En el afio 2019 se advierte el pico
de articulos comparativos con 22 textos en las 56 publicaciones relevadas.
Sin embargo, es importante destacar que solamente estamos mirando los
articulos publicados en revistas de politicas ptiblicas de la regién, por lo
que no estamos considerando los textos presentados en otros journals
latinoamericanos (de ciencia politica, sociologia, trabajo social, etc.) ni
aquellos escritos realizados por investigadores latinoamericanos en pu-
blicaciones de otras latitudes.
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Gréfico 1: Evolucién de los articulos comparados de politicas (2000-2023).
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Fuente: Elaboracién propia con base en base de datos de Cardozo (2023)

En lo que respecta al tipo de articulos, el relevamiento en las revistas
latinoamericanas arrojé que existe un claro predominio de articulos em-
piricos. Contrariamente, vemos que hay una escasez de reflexién teéricay
metodolégica en la literatura de la regién.

Cuadro 3. Tipos de articulos comparados en las revistas latinoameri-

canas.
Tipo de articulo Articulos %
Empirico 160 89,89%
Empirico/ Tedrico 2 1,12%
Metodologico 4 2,25%
Tedrico 12 6,74%
Total general 178 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Cardozo (2023)

La estrategia de comparaciéon preferida dentro de la investigacién en
politicas publicas comparadas son los trabajos que buscan similitudes y
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diferencias entre paises de nuestra regién. Entre estos paises también hay
un peso de los més importantes —con un predominio de Brasil (62 articu-
los) y México (40), seguido por Argentina (37), Chile (21) y Estados Unidos
(20)-. Luego encontramos un equilibrio entre los textos que se centran
en el nivel regional, subnacional (provincias, estados, autonomias) o local
(municipios, alcaldias y prefecturas).

Grafico 2: Nivel estudiado en las revistas latinoamericanas
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Cardozo (2023)

Del anélisis de los periddicos del area de Estado, administraciéon y
politicas publicas podemos inferir que el método comparado todavia no
ocupa un lugar central dentro de las estrategias elegidas. Sin embargo, de
la lectura de los restimenes y los articulos con una mayor profundidad se
infiere que la forma de precisar la metodologia y estructurar los articulos
parece ser un poco mas flexible y no tan rigida y explicita como se suele
presentar en otros formatos mas estandarizados —como en los trabajos de
investigacion de los journals extranjeros—. Esto deja mucha amplitud a la
interpretaciény consideracion de qué textos son comparativos. Por ejem-
plo, muchos articulos presentan en sus titulos y resimenes una propues-
ta que estudia varios casos, pero sin establecer una comparacién como
abordaje. A esto se debe sumar que no existe ninguna publicacién en la
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regién que se proponga un enfoque comparativo, sino que son del area
de politicas publicas en general. Esto tiene como consecuencia muchos
sesgos y dispersion a la hora de querer analizar los articulos académicos
con analisis de politicas comparado.

Por otro lado, durante el siglo XXI, la produccién de escritos en po-
liticas publicas comparadas en América Latina ha experimentado un
notable crecimiento y diversificacién en sus formatos. Se han realizado
compilaciones de varios autores que presentan articulos comparativos
sobre diversas tematicas, abordando desde politicas sectoriales hasta
cuestiones transversales. Estas compilaciones, si bien muchas veces no
han tenido plantillas comparativas que estandaricen los estudios permi-
tiendo una mirada transversal, han permitido una exploracién profunda
de programas similares en diferentes unidades de andlisis y posibilitaron
detectar las oportunidades que enfrentan los paises latinoamericanos en
materia de politicas publicas. Asi mismo, permitieron solidificar redes de
cooperacién entre investigadores y equipos de la regién, casi siempre li-
derados por las comunidades mas importantes en el campo como Brasil,
México, Argentina y Colombia.

Ademas, los informes, documentos de trabajo y dosieres con pers-
pectiva comparativa han proliferado, especialmente en el contexto de la
pandemia del COVID-19. Esta crisis sanitaria global que impulsé los es-
tudios comparados ha permitido identificar patrones, evaluar la eficacia
de las politicas implementadas y extraer lecciones aprendidas para futu-
ras contingencias. Con una velocidad récord se realizaron compilaciones
que evaluaron la accién ptblica en laregién en tiempos de emergencia, al
mismo tiempo que organismos como la CEPAL, el BID, Naciones Unidas,
UNICEF, CLAD entre otros, nuclearon esfuerzos para elaborar publicacio-
nes y realizar eventos que consideraron experiencias a nivel regional.

6. Palabras finales: nuevos horizontes de los estudios
comparados de politicas publicas en la pospandemia

Latinoameérica es unaregién con una gran tradicién en las ciencias socia-
les. Durante su “edad de oro” en los afios 60 y 70 se establecié un dialogo
fructiferoconel Norte Globalyconlastradicionesteéricas que se discutian
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en los principales centros de investigacién. Asi, el funcionalismo, el neo-
marxismo, la teoria de la modernizacién (por mencionar algunos para-
digmas), conversaron con obras locales que rebatieron, reformularon y
adaptaron sus postulados a las realidades de los paises de la regién. Estos
nuevos planteos se plasmaron en estudios que mostraron una pretensiéon
comparativa. La teoria de la dependencia, las “hipétesis pesimistas” de
la teoria de la modernizacién, como asi las conceptualizaciones sobre
Estado en su perspectiva neomarxista, dieron lugar a miradas eclécticas,
analiticamente innovadoras, pero al mismo con una pretension de gene-
rar teoria empirica. Estas categorias locales muchas veces fueron grandes
marcos de referencia que intentaron explicar desde un nivel “macro’ o
“mezz0” 1as especificidades de las formaciones estatales y el proceso pu-
blicas en el subcontinente, aunque no se reconocieran como enfoques
propios del andlisis de politicas piblicas. Contrariamente, el andlisis de
politicas publicas y sus teorias ingresaran hacia finales de las décadas de
los 80 ylos 90 de la mano de libros de autor en espafiol y las traducciones
al castellano de textos clasicos que realizé Aguilar Villanueva. Asi mismo,
en el mundo luséfono la produccién liderada por el ENAP de Brasil, luego
de latransicién democratica alli, comenzari a realizar una gran labor edi-
torial que dio el primer puntapié para que empiece a desarrollarse lo que
los propios brasileios denominan “el campo de ptblicas”. Esta adopcién
tardia ha sido seflalada en los mapeos del area como una debilidad y un
“atraso relativo’(Fontaine, 2015) de las politicas publicas en la regién.

Sin embargo, 1a subdisciplina empez6 a generar una comunidad epis-
témica de académicos en los afios 90 con la produccién y el intercambio
generados en torno al problema de la reforma del Estado. Este escenario
generd un clima propicio para la reflexién comparada, dado que surgie-
ron estudios que pusieron la atencién en los cambios estructurales en los
casos latinoamericanos en forma transversal y comparativa entre paises
(Bresser Pereira & Pereira, 2007; Garretén & Espinosa, 1992; Oszlak, 2003)
pero también realizando comparaciones entre regiones (Feigenbaum,
Henig, & Hammnett., 1999; Williamson & Pampel, 1998). En una agenda
global signada por la transicién hacia una economia de mercado tras la
caida del bloque socialista y el optimismo en el capitalismo, observar el
devenir de estos procesos se convirtié en algo que suscité interés en la
agenda mundial (impulsada en parte por el financiamiento internacional
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de organismos como la OCDE, el BID, el Banco Mundial o la CEPAL). Al
mismo tiempo, la primera ola de reformas basada en privatizaciones,
descentralizacién, desregulacion, desmonopolizacién e implementacién
de modelos gerencialistas en los organismos publicos, tuvo un balance
critico, ya que, en los anos 90, en muchos paises tras el abandono de la
matriz estadocéntrica se acentuaron las desigualdades, crecié la pobreza
y comenzd6 la nueva exclusién social.

Parte de esta mirada negativa sobre los acontecimientos habilit6 la se-
gunda etapa en los estudios de politicas publicas, que se focalizé en las
arenas sectoriales. Asi mismo, la atencién volvi6 a la regién a través de las
experiencias de los denominados “gobiernos progresistas” de la regién y
la aparicién de fenémenos que fueron observados con atencién como las
reversiones de las privatizaciones, el crecimiento del sector estatal, o los
nuevos programas de transferencias condicionadas como el Bolsa Familia
de Brasil, el Progresa-Oportunidades-Prospera de México o la Asignacion
Universal por Hijo de Argentina. Asi, la elaboracién de documentos, libros,
conferencias y articulos cientificos fueron delimitando grupos en torno
a estas politicas que desarrollaron indagaciones comparadas sobre areas
de politicas. En esta fase, también encontramos la llegada de las nuevas
teorias de las politicas publicas que intentaron “superar” el enfoque se-
cuencial que se habia convertido en canénico durante la década pasada
para el abordaje de la accién publica. La mayor densidad de 1a produccién
latinoamericana permitié desarrollar el campo con sus propios debates, y
superar la referencia a escritos clasicos ligados a las corrientes sinépticas
y antisindpticas del siglo XX.

Finalmente, mencionamos el “gran salto” que implic6 la pandemia, el
cual moviliz6 cambios en la forma de comunicacién del conocimiento. Al
mismo ritmo que se realizaron escritos internacionales que incluyeron na-
ciones del Sur Global, 1a edicién de obras colectivas y de autor, junto con
compilaciones sobre el COVID-19, encontramos la consolidacién de las
revistas cientificas como forma de circulacién de los textos. Los nimeros
especiales tematicos o dosieres que comenzaron en la segunda década del
siglo XXI empezaron a proliferar para reflexionar sobre los efectos de la
pandemia en todas las areas de politicas ptblica. Esto refleja el interés cre-
ciente de periddicos académicos y centros de investigacién en abordar esta
tematica desde una perspectiva regional. Ademas, los niimeros especiales
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son editados por académicos y expertos del area de diferentes paises, lo
que fomenta el fortalecimiento de redes de trabajo regionales, ofreciendo
una plataforma para la difusion y el debate de investigaciones originales
que exploran las similitudes, diferencias y lecciones aprendidas de las po-
liticas publicas en la regién. América Latina, presentd casos muy disimiles
en la gestion de la pandemia, donde dimensiones como el federalismo, las
caracteristicas del sistema de salud, o la orientacién ideoldgica de las ad-
ministraciones, jugaron un papel fundamental en los impactos y manera
de gestionar la emergencia (Greer, King, Massard da Fonseca, & Peralta-
Santos, 2021). Esto abri6 la posibilidad para generar teoria empirica sobre
la gobernanza en tiempos turbulentos y reformulé hipétesis asumidas en
la literatura acerca de la debilidad o falta de capacidad estructural de los
gobiernos en Ameérica Latina. Contrariamente, muchos Estados demostra-
ron niveles de agilidad, rapidez en la respuestay flexibilidad que dio origen
a nuevas preguntas sobre como efectivamente funcionan las administra-
cioneslatinoamericanas. Por ejemplo, se tramitaron grandes programas de
ayuda como el Auxilio Emergencial en Brasil que llegd a 65 millones de perso-
nas, gestionado exclusivamente por canales digitales; o se implementaron
campanas de vacunacién en estados federales con una alta capacidad de
coordinacién y cobertura de los ciudadanos, como en el caso de Argentina.
Asi, el incremento de la produccién comparada sobre la regién durante la
emergencia del COVID-19 buscé comprender y evaluar las respuestas de
los gobiernos de la regién ante los desafios planteados por la crisis sanita-
ria. Nuevos enfoques metodolégicos y teorias enriquecieron el panorama
delaindagacién, permitiendo un analisis profundo y multidimensional de
las politicas implementadas en diferentes contextos nacionales.

Por otro lado, los informes internacionales comparados sobre América
Latina desempeiiaron un papel importante en la difusién y promocién
del conocimiento sobre las politicas publicas en la regioén en la esfera glo-
bal. Estos informes, elaborados por organizaciones transnacionales, think
tanks y centros de investigacién, proporcionaron miradas comparativas
sobre una amplia gama de temas, incluyendo el desarrollo econémico, la
inclusién social, 1a gobernanza democratica, las administraciones ptbli-
cas o la sostenibilidad ambiental.

Ensuma,lapandemiaactud como catalizador para el progreso de inves-
tigaciones que analizan cémo los gobiernos latinoamericanos abordaron
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retos comunes, como la gestién de la salud ptblica, la proteccién social,
la reactivacién econémica o la mitigacién de sus impactos sociales. Estos
estudios comparativos, a su vez, han contribuido a enriquecer el debate
publico y a orientar la toma de decisiones gubernamentales, asi como a
fortalecer la colaboracién entre académicos, instituciones y organismos
internacionales en la regién.

Si bien el panorama es alentador, hay ciertos retos y tensiones en el
campo de las politicas piiblicas comparadas en América Latina. El prime-
1o de ellos refiere a la escasa internacionalizacién de las obras latinoame-
ricanas. Esto depende de diversos factores, entre los que podemos men-
cionar la existencia de un ecosistema editorial cientifico en castellano y
portugués que ofrecen amplias posibilidades de publicacién y difusién de
los productos académicos; las formas de evaluacién de los sistemas cien-
tifico-tecnoldgicos y docentes de cada uno de los paises que suelen dar
poco estimulo a la publicacién en revistas internacionales o participa-
cién en redes tematicas globales; o 1a propia barrera idiomatica de los in-
vestigadores. Por otro lado, las limitaciones financieras en Latinoamérica
también son un freno a la movilidad de docentes e investigadores hacia
eventos internacionales, patrén que se ha profundizado durante la pan-
demia del COVID-19, pero que fue parcialmente amortiguado por la proli-
feracidon de eventos virtuales.

Esta falta de internacionalizacién puede pensarse en varias dimensio-
nes. El escaso impacto de las publicaciones seriadas latinoamericanas de
ciencias sociales y politicas publicas a nivel global, esta en parte direc-
tamente ligado al idioma en que se publican los articulos (castellano y
portugués), que se advierte en la poca presencia de los journals de la re-
gion en los indices como Scopus o Web of Science. Naturalmente, el impacto
—-medido generalmente en citaciones— de los articulos en inglés suele ser
enormemente mayor, debido a que esta es la lingua franca cientifica en
la actualidad, permitiendo llegar a cualquier audiencia con un articulo
o libro en dicho idioma. Esto plantea la tensién para los investigadores
en torno a publicar en periédicos de la regién orientados a la comuni-
dad latinoamericana acerca de sus problematicas relevantes para el sub-
continente, pero con menos impacto, o por el contrario publicar en inglés
con mayor repercusién, pero con una mayor competencia y barreras de
acceso por temas del dominio del inglés y de agendas de investigacién.
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Sucede muchas veces que las tematicas locales, o especificos de la regién,
no resultan de interés para las publicaciones internacionales enfocadas
en discusiones mas generales siguiendo su propia agenda. Por ello, es
importante crear redes de colaboracién para poder presentar niimeros
tematicos, participar en eventos o realizar publicaciones en editoriales
del Norte Global sobre problemaéticas de la regién. Ademaés, a futuro las
nuevas tecnologias como traductores o inteligencias artificiales segura-
mente borrardn parcialmente las barreras idiomaticas, creando nuevas
oportunidades para la difusién internacional de la produccién de los in-
vestigadores de la region.

Otro desafio es la consolidacién de redes de trabajo regionales que de-
sarrollen una agenda sistematica de estudios empiricos, y l1a insercién de
los investigadores en la agenda global de las politicas ptblicas compara-
das. Aunque se han consolidado redes tematicas a nivel latinoamerica-
no como el anteriormente mencionado Grupo de Investigacion en Politicas
Piiblicas Comparadas (GIPPC-ALACIP) o la Latin American Policy Network
(LAPN) dentro de la International Public Policy Association (IPPA), que vin-
culan a los investigadores del subcontinente, todavia no se ha podido
condensar una agenda de discusién general y metodoldgica sobre la com-
paracién en la regién que proponga nuevos enfoques y teorias en la agen-
dainternacional. Talvez uno de los intentos maés fructiferos ha sido el pro-
yecto del «Handbook of Research Methods and Applications in Comparative
Policy Analysis» (Peters & Fontaine, 2020) que auné esfuerzos de expertos
de Norte y Latinoamérica, para discutir abordajes en el analisis compara-
tivo de politicas. En este sentido, profundizar la reflexién metodoldgicay
la creacién de categorias sigue siendo uno de los grandes desafios (y opor-
tunidades) para los equipos en nuestra region.

Para cerrar esta reflexién es importante destacar talvez el mayor lo-
gro que ha tenido el campo en los tltimos afios, que es la sincronizacién
entre agendas académicas con los asuntos ptiblicos relevantes. La vincu-
lacién entre problemas cognitivos y sociales ha sido el saldo positivo que
dej6 la emergencia desencadenada por el COVID-19. Una gran parte de
la literatura sobre politicas ptiblicas estuvo preguntandose ‘cémo hacen
los otros” tanto para conocer, pero también con una finalidad de proveer
evidencia 1til para mejorar las intervenciones gubernamentales en las
multiples esferas societales que afect6 la pandemia. Esta pertinencia de
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la investigacion en ciencias sociales, con un fuerte componente aplicado
a la gestién puiblica, es un norte que el area debe tratar de fortalecer de
cara al nuevo escenario denominado “pospandemia”’, donde los efectos
de mediano y largo plazo de los eventos recientes empezaran a mostrar
sus consecuencias. Desarrollar agendas de trabajo que generen nuevas
preguntas, innovacién conceptual, o nuevos armazones metodoldgicos es
crucial, pero también lo es proporcionar saberes provechosos para la so-
ciedad toda, de la que la comunidad de investigadores somos parte.
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CAPITULO 3

La impronta neoliberal en el analisis
de politicas publicas en México

Rodolfo Canto Saenz

1- Introduccion. Politicas publicas, democracia y dignidad humana

La disciplina de politicas ptiblicas naci6é a mediados del siglo XX con el
objetivo de profundizar la democracia como via de realizacién de la dig-
nidad humana. En palabras de su iniciador, Harold Lasswell, la nueva
orientacién hacia las politicas no apuntaba simplemente a las politicas
como tales, sino alas ciencias de politicas de la democracia (policy sciences
of democracy), “cuya meta tltima es la realizacién de la dignidad humana
en la teoria y en los hechos” (Lasswell, 1992, p. 103). Al fijar tan elevada
meta a la nueva disciplina, Lasswell la enmarcaba en una tradicién filo-
sofica que se remonta a la antigiiedad clasica: el mejoramiento material
y moral de los ciudadanos como finalidad del Estado (Arist6teles, 2000).
Las politicas ptblicas no eran un fin en si mismas, sino el medio para
la realizacién de ese gran objetivo que era la dignidad humana. Ahora
bien, ¢qué entendia Lasswell por dignidad humana? En su mismo articu-
lo fundacional, La orientacién hacia las politicas, Lasswell brinda ejemplos
que ilustran lo que para él significaba este concepto: “La tradicién nortea-
mericana dominante defiende la dignidad del hombre, no la superioridad
de una clase de hombres... Sin embargo, una discrepancia notoria entre
la doctrina y la practica en Estados Unidos es el maltrato a los negros
y a otras poblaciones de color”. Para superar esa discrepancia, sostiene
Lasswell, se requerian politicas publicas contra la discriminacién y dar
la mayor importancia a las relaciones étnicas para la realizacién de las
aspiraciones democraticas de Estados Unidos (Lasswell, 1992, p. 93-95).
El mismo Lasswell brinda otro ejemplo a propésito del empleo. Keynes
y Hansen, escribe, demostraron que el desempleo podia ser un resultado
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de la economia de libre mercado si se dejaba la cuestién a la dindmica de
las decisiones privadas, que podian perpetuar la subutilizacién del traba-
jo en lugar de iniciar nuevas empresas para emplear mano de obra. Las
implicaciones del modelo keynesiano, afirma Lasswell, “son obvias: la in-
tervencién del gobierno es esencial a fin de eliminar el desempleo y para
reactivar las fuerzas del libre mercado” (Lasswell, 1992, p. 92). Estos ejem-
plosilustran la magnitud de la tarea que Lasswell asignaba a la ciencia de
las politicas: asegurar condiciones de vida dignas para todos los seres hu-
manos, independientemente de su color, etnia o condicién social, y, para
el logro de este gran objetivo, la intervencién del gobierno era esencial.
Sobre la base de este resuelto compromiso con la democracia y la digni-
dad humana, Lasswell define como atributos esenciales de la nueva disci-
plina su orientacién hacia los problemas, la contextualizacién de estos en
los procesos sociales mas amplios y el esclarecimiento de metas y valores. A
su juicio el nuevo enfoque de politicas no solo debia poner el acento en los
problemas basicos, también exigia que los propdsitos subyacentes en una
politica puiblica fueran esclarecidos. Después de todo, se pregunta Lasswell,
sen qué sentido un problema era basico? El mismo responde: para los fines
del anAlisis, el término ‘valor’ significa una categoria de eventos preferidos:
paz en vez de guerra, democracia antes que despotismo, altos niveles de
empleo productivo en lugar de desempleo masivo (Lasswell, 1992).
Lasswell publicé su articulo fundacional en 1951, unas décadas antes
del ascenso del neoliberalismo®, cuya influencia se extendi6 al conjunto
de las ciencias sociales, incluida la nueva disciplina de politicas ptblicas,
y se aposentd en las mas prestigiadas universidades estadounidenses,
donde se forman buena parte de las élites dirigentes de América Latina.
Pero debe subrayarse que el pensamiento neoliberal que influy6 durante
décadas en la teoria y la practica de las politicas ptblicas en el mundo oc-
cidental fue posterior al nacimiento de la disciplina y no fue compartido
ni por Lasswell ni por otros clasicos del analisis de politicas, como Charles
Lindblom, Theodore Lowi o John Forester, por mencionar algunos. Desde
luego, uno de los primeros paradigmas en quedar excluido del enfoque
neoliberal del quehacer del Estado fue el keynesiano citado por Lasswell,

15 El neoliberalismo que ascendié en el mundo occidental en las Giltimas décadas del siglo
XX fue en esencia una versién actualizada del liberalismo econémico del siglo XIX, de ahi el
empleo del prefijo neo (Baab, 2001; Gémez, 1990).
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pero no fue el inico. También las politicas sociales sufrieron el embate de
lanueva corriente hegemoénica y la privatizacién de los servicios de salud,
educacion, seguridad social y otros mas se extendié a muchos paises del
mundo. La gestién misma del conflicto social, incluidas las relaciones en-
tre trabajo y capital, fue abandonada a las fuerzas del mercado en varios
paises, como Chile y México.

2. El arribo a México del analisis de politicas

Un momento clave de la disciplina de politicas ptblicas en México y
otros paises de Iberoamérica fue la publicacién de las Antologias de poli-
tica publica, compiladas y editadas por Luis F. Aguilar Villanueva (1992a,
1992b, 1993a, 1993b). Fueron cuatro tomos que incluian los articulos mas
relevantes del campo de estudio escritos por autores estadounidenses,
desde el texto fundacional de Harold Lasswell de 1951 hasta los tltimos
trabajos de la década de los 80. Gracias a esta obra pudieron leerse en cas-
tellano 30 articulos que brindaban un panorama amplio de la teoria de
la politica publica generada hasta entonces en el pais de origen de la dis-
ciplina. Las Antologias se convirtieron de inmediato en una bibliografia
bésica del analisis de politicas que atin hoy, varias décadas después, sigue
siendo muy util. Su compilacién, traduccién y publicacién fue un mérito
del profesor Aguilar Villanueva que merece todo el reconocimiento de los
cultivadores de la disciplina.

Gracias también a las Antologias pudimos conocer los planteamien-
tos originales de los pioneros del campo de estudio, como los del citado
Lasswell con su énfasis en la dignidad humana y la democracia, y de va-
rios otros autores, hoy clasicos en la disciplina, como Charles Lindblom,
Giandomenico Majone o Yehezkel Dror. La mayoria de los articulos ha-
bian sido escritos entre los afios 50y 70 del siglo XX, antes del ascenso del
neoliberalismo en el mundo occidental, de modo que una lectura atenta
de ellos ponia en relieve una distancia mas o menos grande entre las tesis
de los autores incluidos en la obra y las que traian a México los primeros
cultivadores de la disciplina en la regién a finales de los afios 80, como el
propio Luis Aguilar Villanueva, luego de una década de thatcherismoy re-
aganismo coronada por el entonces rampante Consenso de Washington.
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Varios de los articulos de las Antologias comparten el espiritu huma-
nista del trabajo fundacional de Lasswell: la idea de que las politicas pi-
blicas pueden contribuir a la realizacién de la dignidad humana en la teo-
riay en los hechos, en el sentido que el propio Lasswell ejemplifica con el
combate resuelto a la discriminacién racial o con las politicas de pleno
empleo. Frente a problemas como estos Lasswell no duda en afirmar que
la intervencién del gobierno es imperativa, un planteamiento que des-
pués seria puesto en tela de juicio en México, sobre todo en el campo de
la economia, por los gobiernos afines al mercado de finales del siglo XX
y principios del XXI. Otros de los articulos contenidos en las Antologias
plantean atin mAas claramente la necesidad de la intervencién guberna-
mental para enfrentar los grandes problemas ptblicos, como el trabajo
de Theodore Lowi (1992), que argumenta la necesidad de politicas ptabli-
cas redistributivas en beneficio de los menos favorecidos, o el de John
Forester (1992), que va incluso mas alla al proponer “reformas no refor-
mistas”, como él las llama, para empoderar a las poblaciones que podrian
actuar para modificar las estructuras de poder en la sociedad, como los
movimientos laborales y sociales que promueven cambios estructurales
en la organizacién de la economia.

En cada tomo de las Antologias se encuentran articulos que coinciden
en asignar a la politica ptblica un papel protagénico en la promocién
de la equidad social en la perspectiva humanista y democratica plan-
teada por Lasswell. Por ejemplo, Douglas Torgerson critica duramente a
la “tecnocracia irracional” que predica una aparente fuga de la politica
pero que en realidad es una méscara para el ejercicio subrepticio del po-
der (Torgerson, 1992, p. 208). Frente a la pretendida asepsia politica de la
tecnocracia, Torgerson propone lo que llama observacién participante: el
analista de politicas no ha de ser como el naturalista que estudia la des-
igualdad entre las hormigas, sino un participante comprometido con las
causas justas de los pueblos y comunidades, como la lucha de los indige-
nas del Valle del Mackenzie, en Canadi, que logré detener la construccién
de un gasoducto que habria afectado a sus territorios, a pesar de las fuer-
tes presiones de las corporaciones petroleras.

Sin embargo, pese a la amplitud de miras que las Antologias ofrecian,
varios de los articulos citados quedaron relegados al olvido en la corrien-
te principal del anélisis de politicas en México, especialmente los que
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planteaban una resuelta intervencién de los gobiernos para redistribuir la
riquezay el poder en beneficio de los grupos sociales desfavorecidos, como
los trabajos de Forester, Torgerson y Lowi, entre otros. Prevaleci6 en cambio
el enfoque del analisis de politicas asociado a las tesis del libre mercado,
la desregulaciéon de la economia y la reduccién del tamano del Estado, que
configuraban el modelo neoliberal de conduccién de los asuntos ptiblicos.
Ese modelo enraizé en la administracién piiblica mexicana y se mantuvo
vigente por mas de tres décadas, a diferencia de lo que ocurrié en otros pai-
ses latinoamericanos como Brasil y Argentina, donde fue abandonado des-
de los albores del nuevo siglo. En esta larga preeminencia del paradigma
neoliberal de gobierno puede hallarse una de las explicaciones centrales
de por qué una gran parte de la teoria de politicas ptblicas contenida en
las Antologias fue simplemente ignorada en México.

3. Neoliberalismo y politica publica

En su estudio introductorio del primer volumen de las Antologias de poli-
tica ptiblica, Aguilar Villanueva (1992a) escribe que el crecimiento desme-
dido del Estado mexicano en los afios 70 del siglo XX y su cadtico desen-
lace en la crisis de 1982 fueron resultado de un estilo autoritario de hacer
politica y politica ptiblica sin frenos ni contrapesos institucionales y sin
competencia democratica. En los afios 80, recuerda Aguilar Villanueva,
México fue sacudido por las demandas independientes y complementa-
rias de democratizacién y redimensionamiento del Estado, que impugna-
ban el autoritarismo yla hipertrofia. La raiz de las decisiones equivocadas
y la incapacidad de aprender de los errores se ubicaba en la estructura
autoritaria del sistema politico-administrativo.

De las dos demandas que menciona Aguilar Villanueva, la del adel-
gazamiento del Estado fue expresamente atendida por los gobiernos de
Miguel de 1a Madrid (1982-1988) y sobre todo de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994), no asi la demanda de democratizacién, que tendria que espe-
rar algunos afios mas. El Estado mexicano mantuvo su vena autoritaria
hasta el final del siglo XX y de hecho el nuevo programa neoliberal fue
impuesto sin mayor oposicién por el mismo régimen que habia goberna-
do al pais desde el final de 1a Revolucién Mexicana. En particular, Salinas
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de Gortari estaba lejos de ser un demdcrata, y los profundos cambios que
impulsé, como la privatizacién de las tierras ejidales o de la seguridad
social, fueron posibles por ese mismo estilo autoritario de hacer politicay
politica publica que Aguilar Villanueva criticaba (Fourcade & Babb, 2002).

Envez de la democratizacién del sistema politico, el gobierno de Salinas
de Gortari impulsé el modelo pluralista de interlocucién con la sociedad
civil organizada, entendida como el conjunto de los grupos sociales organi-
zados (Salinas de Gortari, 2000). Este era en si un avance de la mayor tras-
cendencia en un pais que sufria la presencia abrumadora de un Estado sin
frenos ni contrapesos, y en modo alguno debe subestimarse. El problema
con este modelo era que excluia a la poblacién no organizada, es decir a las
grandes mayorias de México, cuyos intereses quedaban por definicion fue-
ra del habitual juego pluralista de negociaciones entre actores sociales, y
cuya tinica posibilidad de ejercer poder, el voto en elecciones libres, todavia
no era una realidad. En esta exclusiéon politica de las mayorias se encuen-
trauna de las explicaciones centrales del profundo retroceso social acumu-
lado en México a lo largo de las tltimas cuatro décadas (Canto, 2019).

Otra explicacién se encuentra en la idea misma de la funcién publica,
basada en una definicién de lo ptblico y lo privado que reconfiguraba el
quehacer del Estado mexicano para ajustarlo al paradigma del mercado. El
nuevo concepto de lo ptiblico era muy semejante al del viejo liberalismo de
John Locke (2000), y limitaba las funciones del Estado a todo lo que fuera
benéfico para los privados y no afectara los intereses de nadie. No estable-
cia ninguna distincién entre los individuos; las clases o estratos sociales
simplemente no eran contemplados. Los individuos eran la nacién, y el
Estado debia favorecerlos siempre, absteniéndose de politicas que pudie-
ran afectar el bienestar o los intereses de cualquiera de ellos, en el sentido
del Optimo de Pareto’: “El 4mbito de lo privado es el relativo a los diversos
intercambios libres (competitivos o cooperativos) entre individuos parala
obtencién de utilidades reservadas y exclusivas”. En contraste, “lo ptiblico
es diverso de los individuos pero no adverso a ellos; en vez de mortificar

16 E1 Optimo de Pareto postula que una configuraciéon econémica es eficiente siempre que
sea posible cambiarla de tal modo que beneficie a algunas personas (al menos una) sin que
al mismo tiempo daifie a otras personas (al menos una). Asi, 1a distribucién es eficiente si no
existe una redistribucién de estos bienes que mejore las circunstancias de al menos uno de
estos individuos sin que otro resulte perjudicado (Stiglitz, 2000; Rawls, 2003).
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sus libertades, calculos y beneficios, se constituye para su garantia, respal-
do y extension general” (Aguilar Villanueva, 19923, p. 28).

Mas atin, tocaria a los privados definir lo ptiblico: “Hay muchos asun-
tos privados que no tienen por qué convertirse en publicos y despertar la
atencién del estado... Por puiblico se entiende lo que los privados, a través
de sus muchos canales individuales y/o colectivos (organizaciones) de
opinién, accién, comunicacién, debate, concertacién, proyectan de mane-
rauninime y normalmente mayoritaria como asuntos de interés general”
(Aguilar Villanueva, 1992a: 33). De este modo, al reservar a los privados la
definicién de los asuntos de interés general, el interés ptiblico se igualaba
al interés privado: lo ptiblico no iba mas alla de los intereses particulares
y tocaria a estos decidir sus alcances: “Muchas iniciativas que los gobier-
nos emprendian con rapidez y protagonismo, invocando al pueblo, a la
nacion, alas grandes mayorias, dejaran de ser consideradas de interés p-
blico y seran boicoteadas apenas los costos privados de recaudaciones y
regulaciones resulten excesivamente desproporcionados respecto de los
beneficios de todos” (Aguilar Villanueva, 1992a, p. 34).

Semejante concepcién de lo publico y del quehacer del estado coin-
cide en mucho con los postulados de la teoria de la eleccién publica
(Buchanan, 2003; Buchanan & Tullock, 1993) y también con las tesis del
estado minimo (Nozick, 2012). Para estas corrientes del pensamiento po-
litico, las politicas redistributivas no tienen lugar en el quehacer del es-
tado porque por definicién afectan unos intereses en beneficio de otros,
lo que resulta inaceptable para los privados, que son quienes definen el
interés general. En consonancia con esta filosofia, los gobiernos afines al
mercado impulsaron programas sociales que buscaban beneficiar a mu-
chos, pero sin afectar a nadie, como el emblematico Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL), implementado durante la administracién
de Salinas de Gortari.

El PRONASOL pretendia atender de manera simultinea los graves reza-
gos del pais en materia de alimentacién, salud, educacién, vivienda y em-
pleo. En palabras de Salinas de Gortari (2000), se trataba de lograr mayor
justicia social con la participacién organizada e independiente de la comu-
nidad, “mas allad de un esquema de transferencia de recursos o subsidios
focalizados”. Salinas relata que cuando se discutian modelos de ajuste eco-
ndémico que inevitablemente implicarian un elevado costo social —como
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de hecho lo era el programa econémico neoliberal- se hablaba de una “red
de proteccién social”, que a su juicio no era mas que paliativos o remedios
temporales para que las poblaciones soportaran la carga del ajuste mien-
tras llegaban los frutos del desarrollo. En contraste, afirma, el trabajo orga-
nizado de las comunidades fue la principal caracteristica del PRONASOL.:
“Las obras no fueron gratuitas. En todos los casos las comunidades debian
aportar recursos y trabajo para su realizacién” (Salinas, 2000, p. 70 y ss.).
Salinas llamoé a este modelo “liberalismo comunitario”, y segiin é1 eli-
minaba la posibilidad de recaer en el populismo y el clientelismo porque
se basaba en el principio de corresponsabilidad: “La comunidad tenia que
aportar recursos o trabajo, nada era gratis” (Salinas, 2000, p. 70 y ss.)Y. Se
trataba de generar mejoras paretianas, como se les conoce en la econo-
mia neoclasica (Stiglitz, 2000) con el trabajo y la corresponsabilidad de
los grupos sociales, no de redistribuir la riqueza y el poder para combatir
la pobreza o disminuir la desigualdad, ambas abismales en México. Con
esta visién de lo ptblico, sumada a la exclusién de las mayorias no orga-
nizadas de la esfera de las decisiones, quedaba trazada la ruta para la sub-
secuente concentracién del ingreso en la ctispide de la piramide social.
Por otra parte, el enfoque pluralista postulaba administraciones conjun-
tas gobierno-sociedad que podian englobar a las organizaciones civiles, a
organismos internacionalesyalasorganizaciones de los directamente inte-
resados en encontrar una solucién a su problema (como en el PRONASOL),
pero no a las relaciones entre clases sociales, que no eran contempladas.
Lo publico, afirma Aguilar Villanueva, “significa lo metaindividual pero no
la desaparicién de los individuos en alguna entelequia colectivista como
‘nacién’, ‘pueblo), ‘clase’, ‘masa), a la manera de la vieja visién rousseauiana...
Lo publico se nutre de la tradicién politica occidental, clasica y moderna

17 E1 PRONASOL de Salinas presenta grandes similitudes con el modelo de workfare (en vez
de welfare), implementado en Estados Unidos en la década de los 90. El workfare es un sistema
de asistencia social que requiere que los beneficiarios realicen a cambio algtin trabajo. Sobre
la base de las ideas del individualismo moral, que atribuye la pobreza a fallos individuales, y
de la responsabilidad personal como la inica alternativa para superarla, durante el gobierno
de Bill Clinton fue aprobada la Ley de responsabilidad y oportunidades de empleo, que eliminé
numerosos programas de transferencias monetarias y los reemplazé por la obligacién de los
supuestos beneficiarios a hacer trabajos no calificados y mal remunerados. El modelo workfare
es en realidad una estrategia de los gobiernos para reducir el gasto social mediante la reduc-
cién o eliminacién de programas sociales (Wacquant, 2009; Peck and Theodore, 2000).
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(ilustrada), es 1a memoria del valor de la politica ciudadana de individuos
libres e informados y la advertencia contra todo tipo de politica que se erija
y cosifique por encima de las libertades personales...” (1992a, p. 29)

Silas clases sociales no eran mas que una entelequia colectivista, sim-
plemente no habia lugar para las politicas redistributivas de la riqueza 'y
el poder entre ellas. Esta visién de la politica ptiblica, que negaba la exis-
tencia de las clases sociales y se limitaba a la arena pluralista de la socie-
dad civil organizada, fue compartida por la tecnocracia y los académicos
cercanos al gobierno y tuvo implicaciones de largo plazo en la evolucién
de la pobreza y la desigualdad en el pais. Al desentenderse de las clases
y de las relaciones entre ellas, el estado mexicano renunciaba de hecho
a mitigar al conflicto social, abandonandolo a las fuerzas del mercado y
preparando el terreno para el profundo retroceso social en las condicio-
nes de vida de la clase trabajadora acumulado en las Gltimas décadas.

En sentido normativo, continta Aguilar Villanueva (1992a, p. 29), lo
publico “objeta (a 1a vez que busca modificar) la convencional vision “re-
alista” de la politica, segin la cual las leyes, asignaciones y programas se
rigen por el criterio de la conciliacién de los conflictos de interés e impli-
can necesariamente un desenlace desigual con ganadores y perdedores”.
Si habia ganadores y perdedores, por ejemplo en las relaciones laborales,
ello no seria responsabilidad del gobierno. Como postulaba Salinas, los
sindicatos, vistos como grandes asociaciones de la sociedad civil (antes
que de la clase trabajadora), debian pasar a la accién directa, como cual-
quier otra asociacién civil, sin mediacién del estado. El programa neoli-
beral tan solo facilitaria la accién directa entre patrones y trabajadores 'y
la conciliacién y el arbitraje en cuestiones laborales serian optativas, si
las partes lo solicitaban. Por supuesto que hubo ganadores y perdedores,
ylo que perdieron los trabajadores con esta politica ptiblica de renuncia a
gestionar el conflicto social fue la mitad de su participacién en el ingreso
nacional entre 1976 y 2015 (FKA & UIA, 2017).

4. Politicas publicas y politicas gubernamentales

Ademas de las Antologias de politica piiblica, en los afios 90 podian leer-
se en castellano otras contribuciones teéricas que permitian ir mas alla
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de la estrecha visién de las politicas ptblicas sostenida por sus primeros
cultivadores en México. Por ejemplo, Yves Mény y Jean Claude Thoenig,
en su obra, también clasica, Las politicas ptiblicas (1992), plantean una de-
finicién que incluye tanto a las politicas que cuentan con participacién
directa de los ciudadanos o de otros actores no gubernamentales como a
aquellas en que tal participacién no es apropiada o incluso no es posible
en absoluto; su definicién no esta en funcién de la variable participacién
sino del sujeto responsable de su elaboracién. Mény y Thoenig (1992, p. 91)
definen a las politicas ptblicas como aquellas politicas que disefian e im-
plementan las autoridades ptblicas, y una autoridad se considera ptiblica
si ejerce funciones de gobierno sobre ciudadanos y territorios definidos,
como depositaria de la legitimidad estatal y dotada de potestades lega-
les. Esta definicién, amplia e incluyente, ha prevalecido en el campo de
estudio no solo en América Latina sino en todo el mundo (Moran, Rein &
Goodin, 2008; Cairney, 2012; Knill and Tosun, 2012; Cardozo, 2020).

También por la misma época, Guy Peters publicé en castellano un
articulo que planteaba de modo convincente que tanto las politicas de
arriba hacia abajo, o aquellas elaboradas por las autoridades ptiblicas sin
participacién de actores no gubernamentales, como las politicas de abajo
hacia arriba, o 1as que si incorporaban dicha participacién, eran todas po-
liticas ptiblicas. Peters precisa en su articulo que las politicas que presen-
tan un elemento fundamental de variacién local pueden ser adecuadas
para un enfoque de abajo hacia arriba, mientras que aquellas en las que
la igualdad es significativa, como las que involucran derechos humanos,
pueden ser mejores candidatas a emplear el enfoque de arriba hacia abajo
(Peters, 1995, p. 257y ss.).

Sin embargo, al igual que las contribuciones de Lowiy Forester publica-
das en las Antologias, las de estos autores tampoco fueron suficientes para
dejar atras la dicotomia politicas publicas/politicas gubernamentales es-
tablecida por los primeros cultivadores de la disciplina en México (Canto,
2000). Prevalecié en el pais la definicién excluyente que negaba el carac-
ter de puiblicas a aquellas politicas que, a veces con plena justificacién, no
incluian la participacién directa de actores no gubernamentales'®. Pero no

18 En materia regulatoria, por ejemplo, el papel distorsionador que pueden desempeiiar los
actores privados en las instancias reguladoras es tan evidente que hoy existen disposiciones
legales para excluir su presencia. Por ejemplo, en el Decreto que reforma la Constitucién
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se trataba de una cuestién meramente teérica. En realidad, esa dicotomia
se ajustaba muy bien a la concepcién del papel del Estado que también
prevalecia por entonces en el pais y que, como ilustran los planteamien-
tos antes citados del expresidente Salinas de Gortari (2000), impulsaba el
adelgazamiento del Estado con el argumento de su obesidad y postulaba
el fortalecimiento de la sociedad civil organizada como el gran sucedaneo
de su retiro de areas esenciales de la politica piiblica, incluidas materias
regulatorias y redistributivas.

Al establecer la tesis de que las politicas auténticamente ptblicas eran
las que se elaboraban con participacién de la ciudadania o de actores no
gubernamentales se fijaba un criterio implicito de calidad que debian
seguir los gobiernos que se presumian auténticamente democraticos y
plurales. Sin esa participacién no habia méas que las caracteristicas y re-
currentes politicas gubernamentales, propias de los gobiernos autorita-
rios e intervencionistas como los que México habia tenido a lo largo del
siglo XX. La citada dicotomia tenia una clara pretensién normativa: los
gobiernos que aspiraban a hacer politica ptblica debian ajustar sus accio-
nes a los cursos de politicas acordados con actores no gubernamentales,
evitando emprender acciones unilaterales que no hubieran acordado con
estos, un planteamiento que después seria retomado en la llamada go-
bernanza sociopolitica o gobernanza en redes (Aguilar Villanueva, 2009;
Blanco & Gom4, 2003; Canto, 2012; Knill & Tosun, 2012).

Dos cuestiones fundamentales quedaban de lado con esta tesis. Por
un lado, se deslegitimaban las iniciativas del Estado para, por ejemplo,
promover objetivos fuertemente redistributivos como los que propone
Forester en contextos de severa polarizacién social, o incluso para regular
el comportamiento de actores privados con organismos independientes
de todas las partes interesadas, como sugiere la OCDE. La otra cuestién
fundamental era el déficit democratico de la citada tesis, asociado a la

mexicana en materia de telecomunicaciones, se asienta que la relevancia y trascendencia
de la actividad reguladora en las materias de competencia econémica, telecomunicaciones
y radiodifusién hacen conveniente que las instancias reguladoras cuenten con absoluta
autonomia en el ejercicio de sus funciones, sujetas a criterios eminentemente técnicos y
ajenas a cualquier otro interés. Al respecto, continia el decreto, “la OCDE ha considerado
importante que los Estados cuenten con organismos reguladores independientes de todas
las partes interesadas para asegurar una competencia justa y transparente en el mercado”
(DOF, 11 de junio de 2013).
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escasa o nula participacién de las grandes mayorias de la poblacién mexi-
cana en la arena pluralista de la sociedad civil organizada. Un problema
con el modelo pluralista del proceso politico es que no alcanza a dar cuen-
ta del hecho de que los participantes no representan la variedad de inte-
reses de la poblacién, sino mas bien los intereses dominantes (Lowi, 1992;
Lindblom, 1992). Como observan Bacqué y colegas (2012), los individuos
de los grupos subalternos no suelen estar presentes en las estructuras
formadas por las clases medias, de modo que los objetivos consensuales
tienden a descuidar los conflictos sociales y a hacer de las clases medias
una norma de referencia a la que deben alinearse las clases populares®.

Al negarles el caracter de putblicas e igualar las politicas elaboradas
sin participacién de actores no gubernamentales a una suerte de desvia-
ciones o involuciones autoritarias de los gobiernos, aun de los democréa-
ticamente electos, 1a citada dicotomia ponia en entredicho la legitimidad
misma de la democracia representativa. Las decisiones auténticamente
publicas venian a ser las que se tomaban en la arena pluralista, con par-
ticipacién de organizaciones civiles u otros actores no gubernamentales.
Por contraste, las politicas que formulaban por su cuenta los poderes
constitucionales no alcanzaban a ser verdaderamente publicas, sino tan
solo gubernamentales.

Esta distincién tuvo consecuencias en la evolucién de las politicas pu-
blicas elaboradas por los gobiernos afines al mercado en las ultimas déca-
das del siglo XX ylas primeras del XXI. Por un lado, deslegitim¢ la interven-
cién del Estado para mitigar el conflicto social con politicas redistributivas
de lariquezay el poder bajo el supuesto antes comentado de que el conflic-
to obrero-patronal era un asunto de la sociedad civil que no requeria de la
intervencién del gobierno. Semejante politica propici6 el deterioro de las
condiciones de vida de las clases trabajadoras y la concentracién del ingre-
so, ¥ solo empez0 a ser revertida bajo la presién de los socios comerciales

19 A propoésito de la gobernanza en redes, Knill and Tosun escriben que una de sus desven-
tajas es la distincidn entre “insiders”, o los actores con acceso a informacién privilegiada
y efectivamente incorporados a la toma de decisiones, y “outsiders”, o los intereses que no
tienen acceso a la red o este se les niega. Los miembros de la red se benefician a costa de la
exclusién de otros, 1o que tiene importantes implicaciones para los principios fundamenta-
les de la politica democratica. En casos extremos, advierten estos autores, la gobernanza en
redes puede turnarse antidemocratica y producir resultados adversos para la sociedad en su
conjunto (Knill and Tosun, 2012: 205).
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de Norteamérica en el marco del nuevo Tratado México-Estados Unidos-
Canada?®. Por otro lado, tuvo consecuencias también en la eficacia de los
organismos reguladores al incorporar en sus procesos decisorios a las par-
tes que debian ser reguladas, porque asi lo establecia la definicién general-
mente aceptada de lo que era una auténtica politica ptiblica.

En la visién de la politica piblica que prevalecié en México, se trataba
de construir un nuevo equilibrio, como escribe Aguilar Villanueva, entre
el poder publico y los poderes econdémicos y civiles: “Metaféricamente
dicho, registra el debilitamiento del poder estatal, que toma el nombre
tan llamativo como exagerado de ‘el vaciamiento del Estado’ y registra a
la vez el fortalecimiento de la sociedad econdémica y civil.. El gobierno
abandona su viejo papel de agencia de mando universal para asumir el
nuevo papel de agencia de coordinacién de los poderes sociales” (Aguilar
Villanueva, 2009, p. 424-425). Ademas de la clara dimensién normativa de
la dicotomia, era también claro su fundamento filoséfico liberal o, mas
precisamente, neoliberal (Baab, 2001).

Por lo demads, deber reconocerse que, en los afios 90, antes de que
México alcanzara la alternancia democratica, tenia sentido cuestionar las
decisiones del régimen autoritario que habia gobernado al pais desde el
final de la Revolucién Mexicana. Las politicas publicas, en efecto, eran ha-
bitualmente elaboradas por los gobiernos en turno, no solamente sin par-
ticipacién de los ciudadanos y actores no gubernamentales, sino también
al margen de las demas corrientes politicas existentes en el pais, incluidas
las que contaban con representacién en el Poder Legislativo. El verticalis-
mo de las politicas no solo excluia a la ciudadania, también excluia a la
oposicién legitimamente constituida y representada en el Congreso de la
Union. Ciertamente, el pluralismo y el ajuste partidario mutuo estuvieron
ausentes del sistema politico mexicano a lo largo del siglo XXy, frente a
esarealidad, la distincién entre politicas puiblicas y politicas gubernamen-
tales que hacian los primeros cultivadores de la disciplina en México no

20 Desde el inicio de las negociaciones para renovar el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, las partes estadounidense y canadiense presionaron al gobierno mexi-
cano para elevar los salarios en México, que les parecian inaceptablemente bajos. La parte
mexicana se negd al principio a que el tema salarial fuera incluido en las negociaciones con
el argumento de que ese tema debia tratarlo cada pais mediante legislacién y politicas ptbli-
cas nacionales (Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, 2017).
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carecia de sustento y podia leerse como un cuestionamiento al régimen
autoritario que habia gobernado al pais durante décadas.

Sin embargo, esa distincién se mantuvo después de que el pais alcan-
zara la alternancia democratica en el afio 2000 y de hecho todavia la sos-
tienen algunos investigadores mexicanos, aun cuando su proponente ori-
ginal, Luis Aguilar Villanueva, ya la ha abandonado (Rodriguez & Fonseca,
2017y 2018). Desde luego, una vez que el régimen autoritario murié con el
siglo XX, esa distincién se convertia en un cuestionamiento, no ya al au-
toritarismo sino a la democracia misma, al negar el caracter de piiblicas
a las politicas decididas por los poderes representativos de la ciudadania
y democraticamente electos que no contaran con la participacién directa
de organizaciones civiles, grupos de interés u otros actores no guberna-
mentales. Ya sin el argumento del viejo autoritarismo del sistema politico
mexicano, solamente quedaba en pie una justificacién de tipo ideolédgico
de la distincién: el pensamiento neoliberal que llegé al pais en los afos
80 y arraig6 en la teoria y practica de las politicas ptiblicas en México.

5. El empequenecimiento del Estado

Con el argumento de que era necesario reducir la presencia excesiva
del Estado para democratizar al pais, como afirmaba Salinas de Gortari
(2000), los gobiernos afines al mercado, tanto los previos como los pos-
teriores a la alternancia democratica del afio 2000, impulsaron la reduc-
cién del tamaiio del Estado mexicano que ya de suyo era bastante pe-
queilo, no solo frente a los estandares del Occidente industrializado sino
incluso frente a nuestros pares latinoamericanos. Por ejemplo, el gasto
publico total, como porcentaje del producto interno bruto (PIB), represen-
té en 2009 51.2% en Brasil, 43.2% en Argentina, 30.8% en Uruguay y 25.7%
en México. En ese mismo afo, el gasto social represent6 20.6% del PIB en
Argentina, 16.2% en Brasil, 13% en Uruguay y 10% en México. Las transfe-
rencias en especie (salud, educacién y otras), también como proporcién
del PIB, fueron de 12.9% en Argentina, 10.5% en Brasil, 8.4% en Uruguayy
7.7% en nuestro pais (Lopez-Calva et al. 2018).

Estas diferencias, como cabia suponer, se han traducido en impactos
muy distintos del gasto social en los indices de pobreza y desigualdad.
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Los tres paises sudamericanos muestran reducciones de ambos indices
mucho mas pronunciadas que las de México y la razén, afirman Lépez
Calva y colegas, es sencilla: los tres paises gastan mas y ademas su gasto
social es mas progresivo que el nuestro. La proporcién de recursos publi-
cos destinados a la poblacién con ingresos superiores a 50 délares diarios
es mayor en México que en el conjunto de los tres paises sudamericanos,
lo que tampoco es de extrafar, dado el desbalance del gasto ptiblico que
favorece a los programas regresivos en nuestro pais (Scott, 2018). Al cons-
tatar este hecho, Lépez-Calva y colegas hacen notar que la recaudacién
de recursos es bastante menor en México que en los tres paises y aiaden
que la diferencia es atin mas notable si se considera que, de los ingresos
publicos totales, solo la mitad son ingresos tributarios. Los autores con-
cluyen que, dada su baja recaudacién, México simplemente tiene menos
recursos para redistribuir (Canto, 2019).

México tiene, en efecto, una de las menores cargas fiscales en América
Latina, que no ha crecido a pesar de los avances en la democratizacién del
sistema politico. En 1999 la recaudacién de impuestos era equivalente a
9.7% del PIBy en 2012, mas de una década después de consumada la alter-
nancia, seguia siendo de 9.7% del PIB. En contraste, la recaudacién total
en Brasil pasé de 28.2% del PIB en 1990 a 32.4% en 2010, y en Argentina se
duplicé en el mismo periodo, al crecer de 16.1% a 33.5% del PIB (Elizondo,
2014). Hoy las cargas fiscales en Brasil y Argentina no se encuentran muy
lejos de las que muestran los paises de la OCDE mientras en México, pa-
radéjicamente un miembro de la OCDE, la recaudacién es méas parecida a
la de los paises del Africa subsahariana.

Aun con estos indicadores bien conocidos a 1a vista, los gobiernos afi-
nes al mercado se propusieron reducir todavia mas el tamaifio del Estado.
Los gobiernos post revolucionarios, ciertamente, habian incursionado en
actividades propias de los mercados de bienes y servicios y eran propie-
tarios de cadenas de hoteles, aerolineas comerciales y otros giros por el
estilo que la iniciativa privada podia atender de manera mucho maés efi-
caz y eficiente (Dreze & Sen, 2014). La idea de adelgazar al Estado con la
venta o liquidacién de ese tipo de empresas estaba plenamente justifica-
da. Por contraste, en la provisiéon de bienes publicos como los servicios de
salud y seguridad social no solamente no se justificaba su reduccién con
el argumento del adelgazamiento del Estado sino, antes bien, se imponia
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su crecimiento, dada su pequeilez aun frente a estandares latinoameri-
canos. En vez de eso, los gobiernos afines al mercado promovieron la pri-
vatizacion de la seguridad social con la creacién de las administradoras
privadas de fondos de pensiones y al mismo tiempo, junto con la desin-
corporacién de aerolineas y cadenas de hoteles, se desmantelaron areas
estratégicas para el bienestar de la poblacién, como la produccién de va-
cunas, terreno en el que México era autosuficiente (Carrillo, 2009).

Al abandonar la gestion del conflicto social y privatizar la oferta de bie-
nes publicos como la seguridad social, el resultado fue el debilitamiento
del Estado en larecién inaugurada democracia mexicana, que nacia con un
estrecho margen fiscal de accién para redistribuir la riqueza y el poder en
un pais aquejado por indices de pobreza y desigualdad solo comparables a
los del Africa Subsahariana y algunos paises de Centroamérica (Esquivel,
2017). Tanto los gobiernos afines al mercado como algunos cultivadores de
la disciplina de politicas publicas en el pais confundieron, consciente o
inconscientemente, al Estado autoritario, que se fue con el siglo XX, con
el Estado fuerte y suficientemente centralizado que requieren las demo-
cracias para consolidarse y arraigar en la cultura politica de una sociedad.

Los gobiernos autoritarios pueden formular unilateralmente sus poli-
ticas sin preocuparse mucho por los efectos que estas puedan tener sobre
la ciudadania y otros actores sociales porque no esti en riesgo su conti-
nuidad en el poder. En una democracia la situacién es diferente, y los go-
biernos democraticamente electos deben garantizar no solo el imperio de
laleyy el Estado de derecho sino también la estabilidad politica y social
en todo el territorio, un objetivo que normalmente requiere de politicas
redistributivas de la riqueza y el poder, sobre todo en sociedades tan po-
larizadas socialmente como la mexicana. Estas politicas suelen generar
resistencias de las élites y los poderes facticos que los Estados débiles no
siempre pueden superar (Gonzalez-Rosetti, 2005).

La necesidad de un Estado fuerte y suficientemente centralizado para
afirmar la democracia yla pluralidad esta bien establecida en la teoria po-
litica y de politicas puiblicas. Por ejemplo, Acemoglu y Robinson destacan
el proceso de centralizacién politica y el desarrollo de capacidades impo-
sitivas del Estado luego de la Revolucion Gloriosa de 1688 en Inglaterra, que
marco el fin de la monarquia absoluta y el nacimiento de la monarquia
constitucional. El Parlamento inglés se habia opuesto a que el Estado
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fuera més efectivo y tuviera mas recursos antes de 1688, pero después era
otra historia. El Parlamento empez6 a mejorar la capacidad de aumen-
tar los ingresos a través de impuestos y alcanz6 una eficacia en la recau-
dacién superior a la que pueden lograr muchos gobiernos hoy en dia. El
Estado se empez6 a expandir y los gastos pronto alcanzaron el 10% de la
renta nacional, porcentaje muy elevado para su época y que atn hoy, tres
siglos después, no alcanzan algunos paises. El Estado fuerte era indispen-
sable para consolidar una sociedad plural con instituciones econémicasy
politicas incluyentes, que fueron la base de la futura revolucién industrial
y el éxito econémico inglés (Acemoglu & Robinson, 2016, p. 234-236).

Una vez conquistada la alternancia democratica en el afio 2000, el
gobierno mexicano bien pudo aumentar la recaudacién fiscal a niveles
por lo menos comparables a los de nuestros pares latinoamericanos para
apuntalar la naciente democracia mexicana, como hicieron aquellos par-
lamentarios ingleses con su nueva monarquia constitucional. Pero no
lo hizo. Como se ha mencionado, la recaudacién de impuestos después
de la alternancia se mantuvo igual que antes, en alrededor del 10% del
PIB, un porcentaje parecido al que logré Inglaterra hace tres siglos. Hoy
la recaudacion en el Reino Unido equivale a un tercio de su PIB mientras
que en México ese porcentaje se mantiene entre los més bajos de América
Latina y el Caribe, y es incluso inferior al promedio de los paises africanos
(OCDE, 2021). Con semejante nivel de ingresos fiscales simplemente no
es posible reducir la pobreza y la desigualdad a los niveles que lo han lo-
grado otros paises de América Latina como Brasil, Uruguay y Argentina.

Una repuiblica, nos recuerda Habermas (2006), no tiene otra estabi-
lidad que la que le confieren las raices que los principios republicanos
echan en las convicciones y practicas de sus ciudadanos, y estos princi-
pios solo arraigaran cuando todos hayan hecho buenas experiencias con
sus instituciones democraticas, algo que todavia no ocurre en México,
con 53% de su poblacién por debajo de la linea de pobreza por ingresos
(CONEVAL, 2022). A prop6sito de las democracias latinoamericanas, José
Nun describia al final del siglo XX “un fenémeno bastante peculiar que
se ha vuelto distintivo del area: la baja o nula asociacién positiva que
se detecta entre la proteccién social y la democracia representativa... A
diferencia de lo sucedido en las naciones capitalistas avanzadas, la pro-
teccién social crecid aqui en ausencia parcial o total de la democracia
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representativa y, a la inversa, tendié a descender precisamente cuando
se afirmaba esta tltima” (Nun, 2002, p. 170). E1 México de los gobiernos
afines al mercado es un ejemplo de 1a tesis de Nun.

6. Comentarios finales

El anAlisis de politicas publicas como disciplina independiente surgi6 a
mediados del siglo XX, varios lustros antes del ascenso del pensamiento
neoliberal en Occidente, que en los afos 80 senté sus reales en la teoriayla
practica de la funcién puiblica, no solo en los paises industrializados sino
también en América Latina. La avasalladora hegemonia del neoliberalis-
mo marc6 su impronta, como no podia ser menos, en el campo de estudio
de las politicas piiblicas, y su influencia fue acaso mayor en aquellos pai-
ses donde coincidieron el arribo al poder de los gobiernos afines al merca-
do con el nacimiento de la nueva disciplina, como fue el caso de México.

Tres décadas después, cuando ha menguado la hegemonia del pensa-
miento neoliberal en América Latina, incluso finalmente en México, se
perfila con mayor claridad el significado de esa impronta y la distancia
que media entre los objetivos humanistas de los fundadores de la disci-
plina y las derivaciones surgidas de lo que Joseph Stiglitz (2012) llamé el
fundamentalismo de mercado. La disciplina de politicas publicas, desde
su origen, buscaba mejorar la funcién publica para fortalecer la demo-
cracia como via de realizacién de la dignidad humana, y encargaba a los
Estados la gran tarea de salvaguardar esa dignidad con politicas ptiblicas
que promovieran el bienestar de su poblacién, por encima de los intere-
ses del mercado.

En vez de esto, la politica ptublica de ascendiente neoliberal optd en
varios de nuestros paises por privatizar areas esenciales para la dignidad
humana como la seguridad social o bien, como en el caso de México, im-
plementd una estrategia de contencién salarial que hundié los salarios
medios de los trabajadores mas alla de toda l6gica, hasta situarlos por de-
bajo de la linea de pobreza. El objetivo lassweliano de la dignidad huma-
na fue simplemente borrado de las prioridades de la politica ptblica en
Méxicoy en otros paises de la regién cuyos gobiernos abrazaron el ideario
neoliberal, como en Chile.
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Las sucesivas administraciones mexicanas afines al mercado encon-
traron en la corriente principal del analisis de politicas ptblicas un re-
suelto aliado que les proveia las justificaciones teéricas y los modelos
necesarios para elaborar las politicas que llevaban a la practica el idea-
rio neoliberal, seflaladamente en el campo de la politica econdémica pero
también en materia de seguridad social, medio ambiente, tenencia de la
tierra, derechos de propiedad y practicamente en todos los campos de la
politica puablica.

Entre otros cambios, la impronta neoliberal en el andlisis de politicas
en México propicié el desvanecimiento de la distincién entre el interés pu-
blicoyel interés privadoy, de aqui, la igualacién de las motivaciones e inte-
reses de los actores no gubernamentales que eran convocados a participar
en las llamadas redes de gobernanza, ya se tratara de grupos de interés, or-
ganizaciones no lucrativas o corporaciones transnacionales. En particular,
la premisa de que las politicas publicas debian formularse de manera con-
junta con actores no gubernamentales, o no eran tales politicas, favorecié
aciertos intereses en detrimento de otrosy, ciertamente, alejé de las priori-
dades puiblicas las causas de las empobrecidas mayorias mexicanas que no
participaban en las redes de gobernanza, un acusado déficit democratico
que nunca parecié preocupar mucho a los promotores de esas redes.

Numerosos cuadros directivos de los gobiernos afines al mercado, y
varios de los mas influyentes analistas de politicas publicas en el pais,
habian sido formados en prestigiadas universidades estadounidenses,
por anadidura en el apogeo del neoliberalismo, y traian consigo un vasto
repertorio de teorias y modelos de politicas que fueron desarrollados para
las realidades del mundo anglosajon, tan distintas a las de los paises lati-
noamericanos con su proverbial desigualdad, sus sociedades excluyentes
y sus instituciones extractivas. La implementacién de esas teorias y mo-
delos en paises como México solo empeor0 la concentracién del ingreso
en la ctispide, la desigualdad y la exclusién social.

Sin embargo, el analisis de politicas ptblicas no nacié con el neolibe-
ralismo y ha sobrevivido a este. Los objetivos humanistas de la disciplina
planteados por Lasswell se mantienen vigentes y, en un mundo que ha
marcado su distancia del fundamentalismo de mercado, aun en paises
como México y Chile, recuperan el lugar que nunca debieron perder en la
agenda tedrica y practica de las politicas publicas.
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CAPITULO 4

La investigacion académica sobre
politicas publicas en Latinoamérica:
una aproximacion desde las ponencias

en congresos internacionales?!

Nicolas Bentancur
Germadn Bidegain
Rodrigo Martinez

1- Introduccion

El estudio de las politicas ptiblicas en Ameérica Latina ha tenido un desa-
rrollo considerable desde los tiltimos afios del siglo XX, hecho que se ma-
nifiesta en diversas dimensiones de la vida académica. En primer térmi-
no, existen en la regién multiples programas de posgrado destinados a la
formacién de analistas “de” y “en” 1as politicas ptiblicas, con objetivos mas
académicos o profesionales, dedicados especificamente al tema o vincu-
lados a enfoques de gestién ptiblica, gobernabilidad o afines. A nivel de
grado, un estudio reciente identificé 131 programas de grado en Ciencia
Politica y disciplinas afines que se imparten en los paises de Sudamérica
y en México. Dentro de ese universo, se ha estimado que al estudio de las
politicas publicas se le dedica el 9% de los cursos obligatorios, 1o que lo
equipara con otros dos ejes tematicos tradicionales, como lo son la teoria
politica y los partidos politicos (Bentancur & Mancebo, 2017).
Enelsenodelaprincipalasociaciéncientificapolitoldgica,laAsociacién
Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP), existen dos grupos de in-
vestigacion ya consolidados que se dedican especificamente a su estudio

21 Este texto forma parte de un proyecto de investigacién mas amplio, titulado “Ensefianza
e investigacién académica de las politicas ptiblicas en América Latina: concepciones do-
minantes y aportes regionales”, que se ejecuté gracias al apoyo financiero de la Comisién
Sectorial de Investigacién Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Reptiblica.

135



Nicolés Bentancur - Germdn Bidegain - Rodrigo Martinez

(denominados “Politicas Piblicas” y “Politicas Piiblicas Comparadas”). En
paralelo, en los congresos de la Latin American Studies Association (LASA)
existe un track especifico (previamente denominado “Politics and Public
Policies”, ahora llamado “Public and Social Policies”), con una importante
participaciéon de académicos de nuestra regién. Por su parte, multiples
facultades de ciencia politica o ciencias sociales de la regién cuentan
con areas o grupos de investigacién destinados a las politicas ptblicas, lo
que se traduce en una produccién consistente en la tematica. Por tltimo,
existen varias revistas especializadas que se editan en distintos paises
de América Latina. Entre ellas: “Estado y Politicas Publicas”, “Estudios
Sociales del Estado” y “Perspectiva de Politicas Ptblicas” (Argentina);
“Revista de Administracdo Ptblica” y “Revista de Politicas Piiblicas” (Brasil);
“Estudios Publicos” y “Estado, Gobierno y Gestién Puablica” (Chile);
“Mundos Plurales” (Ecuador), “Politica y Gobierno”’, y “Gestién y Politicas
Puablicas” (México); y “Reforma y Democracia” (Venezuela). Asimismo, la
temaAtica se incorpora con frecuencia en publicaciones de la regién dedi-
cadas a los campos méas amplios de las Ciencias Sociales en general, y en
particular a la Ciencia Politica, 1a Sociologia y la Economia.

Todos estos son indicadores que parecen convalidar la observacién de
que en la region se asiste a un proceso de institucionalizacién progresiva
del campo del anA&lisis de politicas publicas, como disciplina o area di-
ferenciada de la Ciencia Politica (Diaz et al., 2014; Roth-Deubel, 2016a).
Con matices, varios estudios dedicados a los casos nacionales apuntan
en la misma direccién (Barrientos del Monte, 2015, para el caso mexica-
no; Bentancur y Mancebo, 2013, para Uruguay; Boechat Tinoco, 2016, para
Brasil; Cardozo & Bulcourf, 2016, para Argentina; Roth Deubel, 2016b,
para Colombia).

Estasituacién invita a preguntarse respecto de las caracteristicas prin-
cipales de este campo de analisis, con el objetivo de generar insumos que
permitan avanzar hacia un diagnoéstico preliminar que contribuya a la re-
flexién sobre el estado de la situacién de la subdisciplina, 1a orientacién
que sigue su desarrollo actual y vislumbrar sus principales desafios. En
este sentido, resulta de interés indagar sobre la formacién y dependencia
institucional de los investigadores latinoamericanos, en sus objetos de
estudio, en las estrategias y metodologias que privilegian, en la naturale-
za de sus trabajos y en los marcos tedricos de los que abrevan.
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Desde una perspectiva mas amplia, el trabajo se suma a la incipiente
acumulacién académica regional sobre la Ciencia Politica latinoamerica-
na?, yrealiza un aporte especifico referido a la sub-disciplina de politicas
publicas. Concretamente, haremos foco en la produccién que se expresa
en el formato de comunicaciones académicas o ponencias. Se trata de un
objeto de estudio poco explorado, y de gran valia para identificar algunas
caracteristicas fundamentales de la produccién latinoamericana en el
campo de las politicas publicas, al menos por tres razones: a) el alto na-
mero de participantes y de trabajos, que asegura una muestra amplia; b)
su caracter internacional, que favorece la comparacién entre paises; y c)
su inmediatez y novedad, por tratarse habitualmente del primer producto
de investigacién comunicable.

Para cumplir con el propésito referido, se seleccionaron para su estu-
dio las ponencias presentadas durante la década del 2010 en los dos con-
gresos que retnen el mayor niimero de académicos dedicados al estudio
de las politicas ptiblicas en América Latina: las ya referidas “Asociacién
Latinoamericana de Ciencia Politica” (ALACIP), y “Latin American Studies
Association” (LASA).

ALACIP es una organizacién cientifica internacional que retine a las
asociaciones cientificas nacionales de la regién dedicadas especifica-
mente al cultivo de la Ciencia Politica, y celebra sus congresos con una
frecuencia mayoritariamente bienal, a partir del afio 2002. Con el paso
del tiempo, se ha convertido en una referencia ineludible para la produc-
cién politoldgica de y sobre la regién. LASA, a su vez, se precia de ser la
asociacién profesional con mayor cantidad de miembros (mas de 13.000)
dedicados al estudio de un muy amplio rango de aspectos de las socieda-
des latinoamericanas. Tiene su sede en Estados Unidos, pero mas del 60%
de sus miembros reside fuera de ese pais e incluye, ademas del inglés, al
espanol y al portugués como idiomas oficiales de sus congresos.

En la medida en que los objetos de estudio de estas dos organizaciones
son multiples,y para ceiir el andlisis a nuestros prop6sitos de indagacion, se
consideraron exclusivamente las ponencias presentadas en los espacios es-
pecializados en las Politicas Pablicas en el seno de dichos congresos. A saber,

22 Por ejemplo, ver el volumen 35 (n.1) de la Revista de Ciencia Politica (2015), para una serie
de articulos sobre el estado de la disciplina en la region.
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los ya mencionados grupos de “Politicas Paiblicas Comparadas” y “Politicas
Puablicas” de ALACIP; y el “track” “Politics and Public Policies” de LASA.

Dentro de ese universo, se selecciond una muestra de ponencias que
corresponden a cuatro ediciones de los congresos de ALACIP (celebrados
entre los afios 2010 y 2017), y a cinco de LASA (entre 2010 y 2019)%. Como
podré apreciarse, la gran mayoria de los trabajos presentados correspon-
den a autores latinoamericanos, por 1o que la informacién recolectada
constituye una aproximacién confiable a la produccién académica regio-
nal en politicas publicas.

Las fuentes de informacién estuvieron compuestas por los reposito-
rios de los congresos disponibles en linea, discos compactos que recogen
las ponencias presentadas a algunos de ellos, y curriculums vitae de los
autores, también obtenidos de la web.

El diagnéstico que esta investigacidén se propone realizar incluye di-
versas dimensiones, lo que implica definir distintos grupos de pregun-
tas que seran abordadas sucesivamente. En primer término, se pretende
responder una serie de preguntas vinculadas a atributos de los autores
exponentes en los congresos:

« ;Cudl es el peso relativo de los nacionales de los distintos paises en la
autoria de las ponencias presentadas?

« ¢En qué universidades se formaron?

« ;En qué instituciones se desempefian?

Luego prestaremos atencién a variables geograficas seleccionadas:

« ;De qué forma se distribuyen las comunicaciones en el analisis de los
casos nacionales?

+ ¢En qué medida se realiza investigacién comparada, y a qué regiones
incluye como unidades de analisis?

En tercer lugar, procuraremos identificar ciertas definiciones teéricas
y metodoldgicas que puedan caracterizar las ponencias relevadas:

23 La seleccién de las ediciones de los congresos a analizar se determiné segtin la perviven-
cia de repositorios que permitieran la disponibilidad y acceso a las ponencias.
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«¢Qué porcentaje de los trabajos consiste en ensayos teéricos, y qué
parte representan los estudios empiricos?

- Enla dimensién temporal, ¢se privilegian los analisis de coyuntura, o
los abordajes con perspectiva histérica?

» La metodologia reflejada en los textos, ;es mayoritariamente cualita-
tiva o cuantitativa?

» Dentro del amplio campo de las politicas publicas, ¢cuiles son los
tépicos mas recurrentemente abordados?

Por dltimo, nos preguntaremos sobre las principales influencias teori-
cas que estos productos de investigacién traslucen, segtn las referencias
bibliograficas incluidas en las ponencias analizadas:

« ¢Cudl es la incidencia relativa de las publicaciones de la regién, en
relacién a la producida en los paises desarrollados?

« iCudles son los autores académicos mas citados?

+ ;Y cuil es la némina de los organismos internacionales cuya produc-
cién institucional es referida con mas frecuencia?

Presentado ya el objetivo de este trabajo y sus principales definiciones
metodoldgicas, completan el capitulo dos secciones mas. La siguiente sec-
cién desarrolla los resultados principales del analisis de la base de datos
de ponencias que se ha construido, siguiendo las dimensiones de analisis
detalladas en los parrafos precedentes. Una vez realizada esta tarea, el tra-
bajo culmina con una seccién dedicada a presentar distintas reflexiones
sobre los aprendizajes y desafios que se desprenden del anéalisis empirico.
La principal conclusién es que el campo del analisis de las politicas pu-
blicas vive un interesante proceso de crecimiento en la regién, pero que
enfrenta algunos sesgosy carencias que comprometen su desarrollo futuro.

2. Caracteristicas principales de las ponencias relevadas
En las nueve ediciones de los congresos analizados se presentaron 710
ponencias vinculadas a la tematica de las politicas ptblicas. A continua-

cioén, se puede observar su distribucién (Figura 1).
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Grafico 1. Cantidad de ponencias relevadas en congresos de ALACIPy
LASA
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Fuente: elaboracién propia.

La primera dimensién de nuestro andlisis hace foco en los autores

de las ponencias. En este aspecto, se decidié observar cuatro variables:
su género, su nacionalidad, el tipo de institucién en la que obtuvieron su
formacién superior y la institucién de adscripcién al momento de la pre-
sentacion del trabajo.

En cuanto a la distribucién por género de los autores, se constata una

mayor participacién masculina en ALACIP, y femenina en LASA (Figuras
2 Y 3 24.

24 Se adopto el criterio de incluir en la base de datos exclusivamente a quienes figuraban
como los tres primeros autores de cada ponencia.
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Gréaficos 2y 3. Distribucién de las autorias de las ponencias, segiin el
género de los autores: ALACIP (Fig. 2) y LASA (Fig. 3)

Mixta
9%
M li Femenina .
asculina 48% Masculina
48% ? 43%

Gréfico 2 (ALACIP) Grafico 3 (LASA)

Mixta
17%

Femenina
35%

Fuente: elaboracién propia.

Conrespecto alanacionalidad de los autores, es notoria la hegemonia de
latinoamericanos tanto en ALACIP como en LASA (96,4% y 87,9%, respecti-
vamente). Asimismo, es observable un predominio de los autores brasilefios
en ambos congresos (42,9% y 30%), seguidos por argentinos, colombianos y
mexicanos (Tabla 1y Figura 4). Como era esperable, el peso relativo de las
nacionalidades se ve fuertemente influido por el pais sede de cada edicién.

Tabla 1. Distribucién de las autorias de las ponencias, segtin nacionali-
dad de los autores y congreso®

ALACIP LASA
N anores | el tolal AL | e 0|, o1 el LS
Brasil 2156 42,9 134 30,0
Colombia 75 15,0 39 8,7
Argentina 68 13,6 76 17,0
Uruguay 39 7,8 21 4.7
México 37 7.4 55 12,3
Peru 27 54 29 6,5
Chile 14 2,8 8 1,8

25 En esta Tabla y las siguientes los porcentajes pueden no sumar 100 por efecto del redondeo.
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Ecuador 4 0,8 13 2,9
EE.UU.o

Canadd 2 0.4 11 2,5
Francia 2 0,4 1 0,2
Resto de Eu- 2 0.4 5 04
ropa

Bolivia 1 0,2 4 0,9
El Salvador 1 0,2 0 0,0
Nicaragua 1 0,2 1 0,2
Venezuela 1 0,2 0 0,0
Espana 1 0,2 5 1,1
Guatemala 0 0,0 1 0,2
Paises del

Caribe 0 0,0 11 2,5
Italia 0 0,0 2 0,4
Resto del 0 0.0 1 02
mundo

Sin datos 11 2,2 32 7,2
Total 501 100 446 100

Fuente: elaboracién propia.

Grafico 4. Distribucién del total de las autorias de las ponencias segiin
nacionalidad de autores

s/D 43

Resto de paises 205
Brasil 349

México 92

Colombia 114 Argentina 144

Fuente: elaboracién propia.
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Elrelevamiento de lasinstituciones educativas en las que los ponentes
obtuvieron su acreditacién superior? evidencia una importante mayoria
de los instruidos en instituciones estatales latinoamericanas, seguidos
muy atras por aquellos formados en instituciones privadas de la region.
Los autores formados en instituciones de educacién superior del mundo
desarrollado tienen un peso marginal, tanto en los congresos de ALACIP
como de LASA (Tabla 2).

Tabla 2. Distribucién de las autorias de las ponencias, segiin institu-
cién de formacién de los autores y congreso

ALACIP LASA
Tipo de institucién :u?:res % del total :ug:res % del total
relevadas ALACIP relevados LASA
Institucion estatal (Am. Lat.) 361 72,1 264 59,2
Institucion privada (Am. Lat.) 86 17,2 78 17,5
Institucion de EE. UU. o Canada | 5 1,0 11 25
Institucion Europea 6 1,2 10 2,2
Otras instituciones 2 0,4 0 0,0
Sin datos 41 8,2 83 18,6
Total 501 100 446 100

Fuente: elaboracién propia.

La dltima variable contemplada en relacién a los autores de las ponen-
cias fue su adscripcién institucional, entendida como el tipo de institu-
cién que éstos reconocen como su principal lugar de trabajo. Se relevé el
caracter publico o privado de éstas, por un lado, y su pais de asentamiento,
por otro.

Tal como se constaté al analizar los lugares de formacién de los auto-
res, hay una clara predominancia de los adscriptos a instituciones estata-
les latinoamericanas, seguidos de aquellos que trabajan en instituciones

26 La titulacién superior considerada fue la de doctorado.

143



Nicolés Bentancur - Germdn Bidegain - Rodrigo Martinez

privadas de la regién. Resulta pertinente sefialar que, aun representando
una pequeia fraccién del total, el porcentaje de ponentes adscriptos a
instituciones estadounidenses, canadienses o europeas es muy superior
en los congresos de LASA en relacién a los eventos de ALACIP (Tabla 3).

Tabla 3. Distribuciéon de las autorias de las ponencias, segiin institu-
cién de adscripcién de los autores y congreso

ALACIP LASA
Tipo de institucion :ugoeres % del total :u:j:res % del total
P ALACIP LASA
relevados relevadas
Institucion estatal (Am. Lat.) 346 69,1 212 47,5
Institucion privada (Am. Lat.) | 109 21,8 94 21,1
Otras instituciones 18 3,6 37 8,3
InStItU.(:)IOH de EE. UU o 8 16 46 103
Canada
Institucion Europea 9 1,8 32 7.2
Sin datos 11 2,2 25 5,6
Total 501 100 446 100

Fuente: elaboracién propia.

La siguiente dimensién de analisis procura caracterizar algunos as-
pectos sustantivos de las ponencias: casos nacionales que abordan, al-
cance geografico, enfoque, horizonte temporal, metodologia y toépicos pri-
vilegiados.

Las ponencias relevadas abordaron, casi en su totalidad, casos corres-
pondientes a paises latinoamericanos, representando éstos un 954% en
ALACIP v 94,9% en LASA. Si observamos cudles son los casos mas fre-
cuentes, nos encontramos con que los paises con mayor resonancia son
Brasil (liderando en ambos congresos), seguido de Argentina, Colombiay
México (Tabla 4).
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Tabla 4. Distribucién de ponencias seglin caso nacional de estudio y

congreso

ALACIP

LASA

g::ﬁznaa::)ional Frecuencia K:L(:fé:(;tal Frecuencia | % del total LASA
Brasil 136 36,9 115 293
Colombia 60 16,3 29 7.4
Argentina 58 15,7 69 17,6
Uruguay 27 7,3 23 5,9
Meéxico 26 7,0 56 14,3
Peru 23 6,2 24 6,1
Chile 11 3,0 15 3,8
Mas de tres casos 10 2,7 6 1,5
Ecuador 4 11 17 4,3
Bolivia 2 0,56 6 15
Venezuela 2 0,5 3 0,8
EE. UU.y Canada 2 0,5 5 1,3
Francia 2 0,5 0 0,0
Costa Rica 1 0,3 1 0,3
El Salvador 1 0,3 0 0,0
Nicaragua 1 0,3 1 0,3
Espana 1 0,3 5 1,3
Guatemala 0 0,0 2 0,5
Honduras 0 0,0 1 0,3
Paises del Caribe 0 0,0 10 2,6
Reino Unido 0 0,0 1 0,3
Italia 0 0,0 1 0,3
No corresponde 2 0,5 2 0,5
Total 369 100 392 100

Fuente: elaboracién propia.
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Una vez establecido que la gran mayoria de los trabajos tienen como
objeto de estudio casos latinoamericanos, se recogié informacién para
determinar en qué medida se los analiz6 como casos nacionales indivi-
duales o0 en comparacién con otros paises (de la regioén o extra- region).

En ambos congresos, una clara mayoria de las ponencias se restringe
al estudio de un caso nacional. Y cuando se hacen comparaciones entre
paises, estas son casi siempre intra-regionales (Figuras 5y 6).

Graficos 5y 6. Distribucién de ponencias segtin su alcance geografico:
ALACIP (Fig. 5) y LASA (Fig. 6)

Comparativo entre Comparativo entre paises de Am.
paises de Am. Lat.y N/C 32 Lat. y resto del mundo 7 N/C 13
resto del mundo 7

| __

-

Comparativo entre
paises de Am. Lat.

43 \

Caso nacional
del resto del

Comparativo
entre paises de
Am. Lat. 32

Caso nacional
del resto del

mundo 1 mundo 5
Caso nacional
Caso nacignal de de Am. Lat.
Am. Lat. 276 294
Gréfico 5 (ALACIP) Grafico 6(LASA)

Fuente: elaboracién propia.

Posteriormente, se categorizaron las ponencias segtin la naturaleza del
texto. Se clasificaron como “tedérico—empiricas” las ponencias que aplica-
ban referencias tedricas al estudio e interpretacién de una (o varias) po-
liticas publicas. Se adjudicé el caricter “tedrico” a las que presentaban
desarrollos de esta indole sin aplicacién inmediata al estudio de casos.
Finalmente, fueron considerados “empiricos” aquellas que meramente
describian casos, sin referencia expresa a ningiin enfoque teérico.

Como se visualiza a continuacién, tanto en la muestra analizada de
ALACIP como en la de LASA, son hegemoénicas las ponencias categori-
zadas como “teérico-empiricas”’. Cabe senalar, adicionalmente, que los
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estudios puramente tedricos ocupan un espacio comparativamente mas
amplio en ALACIP que en LASA (Figuras 7y 8).

Gréaficos 7y 8. Distribucién de ponencias segiin la naturaleza del texto:
ALACIP (Fig. 7) y LASA (Fig. 8).

Teorico Empirico 1 Tedrico13  Empirico 1
32

Tedrico -

\Empl'rico 348

Fuente: elaboracién propia.

\_ Tedrico -
Gréfico 7 (ALACIP) Empirico 315 Grafico 8 (LASA)

Para aquilatar el horizonte temporal que ocupa a las comunicaciones
de los congresos, definimos operativamente como estudios “coyuntura-
les” a aquellos que se concentran en fendémenos verificados en un lapso
no mayor a cinco afios (tomando como referencia la extensién de un pe-
riodo medio de gobierno). Los que superan en su andlisis ese marco tem-
poral fueron considerados como trabajos con perspectiva “histérica”.

Como puede apreciarse, los estudios asi considerados “histéricos” son
mayoria en ambos congresos, aunque una porcién relevante de las po-
nencias se focaliza en el analisis de periodos acotados (Figuras 9y 10).
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Graficos 9y 10. Distribucién de ponencias segiin su alcance temporal:
ALACIP (Fig. 9) y LASA (Fig. 10)

Exclusivamente EXC|U’SI.Vamente
tedricas 32 teoricas 13

Coyuntural I, Histérico Coyuntu f',
117 199 149

Histérico 200

Fuente: elaboracién propia.

La siguiente variable elegida para caracterizar las ponencias fue la me-
todologia empleada. En este caso, se registrd que la inmensa mayoria de
los estudios son de caricter cualitativo, aun cuando se aplicé un criterio
laxo para categorizar los estudios cuantitativos (no resultando impres-
cindible que emplearan técnicas de procesamiento de la informacién y
de anélisis de tipo estadistico) (Figuras 11y 12).

Graficos 11 y 12. Distribucién de ponencias segiin su metodologia:
ALACIP (Fig. 11) y LASA (Fig. 12)

12 \
CuantitativaA

33

N/C 33

Grafico 11 (ALACIP) Cualitativa 270 Gréfico 12 (LASA)

Cualitativa 299

Fuente: elaboracién propia.
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Como dispositivo de acercamiento a los tépicos de estudio privilegia-
dos dentro del amplio campo de las politicas ptiblicas, relevamos las “pa-
labras claves” que los autores consignaron en sus textos.

En la medida en que no existe una clasificacién predeterminada y de
aplicacién comun para estos términos, necesariamente la dispersion es
importante. No obstante, la tabla 5 que sigue permite identificar algunos
recortes de particular predicamento, tanto en relacién a tematicas trans-
versales (politicas sociales y términos afines, gobernanza, gestion, etc.),
como a politicas sectoriales especificas.

Tabla 5. Las 20 “Palabras Clave” mas mencionadas (ponencias ALACIPy LASA)

N° Palabras clave Frecuencia
1 Politicas publicas 160

2 Politicas sociales 63

3 Politicas educativas 35

4 Gobernanza 21

5 Gestion publica 19

6 Ameérica Latina 18

7 Educacion superior 17

8 Descentralizacion 17

9 Evaluacion de politicas publicas 16

10 Agenda publica 16

11 Pobreza 14

12 Politicas urbanas 13

13 Politicas de salud 13

14 Programas sociales 11

15 Gobernabilidad 10

16 Implementacién de politicas publicas 9

17 Gobierno local 9

18 Seguridad social 8 Fuente:
19 Participacion 8 elaboracién propia.
20 Nueva Gestion Publica 8
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Otra dimensién relevante de andlisis retine variables e indicadores
seleccionados para echar luz sobre las influencias académicas que las
ponencias reconocen. Para ello, se sistematizaron las referencias biblio-
graficas incluidas en los textos.

En primer lugar, procurando georreferenciar esas influencias, se clasi-
ficaron las citas segtin el lugar de publicacién de los textos referidos, agru-
pados en tres grandes espacios: América Latina; Estados Unidos, Canaday
Europa; y resto del mundo. Obviamente, se trata de una aproximacién ape-
nas tentativa, por cuanto es abundante la bibliografia publicada originaria-
mente en los paises desarrollados —principalmente en inglés— que aparece
luego traducida al espainol o portugués y publicada por una editorial de
nuestra regién. En otros términos: muchas de las citas “de América Latina”
no corresponden a autores latinoamericanos, o no fueron publicadas origi-
nalmente en el continente (en caso de tratarse de reediciones). Méas alla de
estas limitaciones, esta clasificacién nos brinda un primer acercamiento a
la distribucién de las referencias segtin su lugar de publicacién.

Como se visualiza a continuacién, la mayoria de las referencias corres-
ponden a publicaciones en paises de la regién. Sin embargo, y atin con la
salvedad consignada en el parrafo anterior, casi el 40% de las referencias
bibliograficas pertenecen a textos publicados en los paises desarrollados
(Figuras 13y 14).

Graficos 13y 14. Distribucién de las referencias bibliograficas segin su
lugar de publicacién: ALACIP (Fig. 13) y LASA (Fig. 14)

Citas del resto del
mundo 4

¢

Citas del resto del
mundo 31

>

Citas de EE.UU, Citas de
Canadd y Europa América
4167 Latina 5124

Citas de EE.UU,
Canaddy Europa
2788

Citas de América
Latina 5309

Grafico 13 (ALACIP) Grafico 14 (LASA) Fuente: elaboracién propia.

27 El total de referencias de estas figuras es de 17423, debido a que alude a las obras citadas
(de uno o mas autores).
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En segundo lugar, se procurd identificar a los autores mas referenciados
en las 710 ponencias relevadas de ALACIP y LASA. A continuacioén, se pre-
senta la lista de los 30 autores mas citados y sus nacionalidades (Tabla 6).

Tabla 6. Los 30 autores més referenciados en los Congresos (ALACIPy

LASA)®
N° Autor Frecuencia Nacionalidad
1 Arretche M. 76 Brasil
2 Bresser-Pereira L. 60 Brasil
3 Bourdieu P. 59 Francia
4 Aguilar L. 56 Meéxico
5 Souza C. 50 Brasil
6 Sen A. 48 India
7 Pierson P. 45 Estados Unidos
8 Oszlak O. 44 Argentina
9 Abrucio F. 42 Brasil
10 Harvey D. 39 Reino Unido
11 O’Donnell G. 39 Argentina
12 Roth A. 39 Suiza
13 Subirats J. 37 Espaina
14 Silva M. 37 Brasil
15 Peters G. 34 Estados Unidos
16 Pautassi L. 33 Argentina
17 North D. 33 Estados Unidos
18 March J. 33 Estados Unidos
19 Lindblom C. 32 Estados Unidos
20 Sabatier P. 30 Estados Unidos
21 Evans P. 29 Estados Unidos
22 Skocpol T. 29 Estados Unidos

28 El total de referencias en esta tabla es de 23571, debido a que alude a los autores que es-
cribieron las obras citadas. Debido a que hubo casos de obras con mas de un autor es que el

total de esta tabla es superior al de las figuras 13y 14 (17423).
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23 Avritzer L. 28 Brasil

24 Garcia A. 28 Brasil

25 Hall P. 27 Estados Unidos
26 Thelen K. 27 Estados Unidos
27 Melo M. 26 Brasil

28 Weber M. 26 Alemania

29 Santos M. 26 Argentina

30 Faria C. 25 Brasil

Resto de referencias 22231

Total de las referencias 23571

Fuente: elaboracién propia.

Posteriormente, se relevaron por separado las citas a informes y do-
cumentos provenientes de organismos internacionales, que pueden
constituir un indicador de la incidencia intelectual de entidades su-
pranacionales.

En la figura que sigue se consignan las instituciones mas invocadas.
Como puede apreciarse, el Banco Mundial es la mas citada, en tanto
CEPAL aparece como el organismo regional mas referenciado (Figura 15).

Grafico 15. Instituciones més referenciadas en los Congresos (ALACIP
y LASA)

UNESCO 27

Banco Mundial

OCDE 34 81

PNUD 36

CEPAL61

ONU 45

Fuente:
elaboracién propia.

Gréfico 15
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3. Aprendizajes y reflexiones a partir de la evidencia recolectada

El relevamiento de informacién cuyos datos acaban de presentarse habi-
lita varias pistas interpretativas sobre las caracteristicas de la produccién
y comunicacién de la investigacién académica en politicas piiblicas que
se genera en los paises de América Latina.

Atendiendo a aspectos cuantitativos, resulta muy significativa la evo-
lucién del ntimero de ponencias a lo largo de la década. En los dos prime-
ros congresos relevados, celebrados en el afio 2010, sumaron 86; en tanto
en los dos ultimos (ALACIP Montevideo 2017, LASA 2019) ascendieron a
222. Esta evolucién es un indicador del creciente predicamento de la te-
matica en la regién, ratificando las apreciaciones que presentaramos al
principio de este texto.

Queda en evidencia que los dos congresos mas importantes para los
estudiosos de las politicas ptblicas de la regién son mas bien eventos
“de latinoamericanos” que de “latinoamericanistas”. La participacién de
autores extra-region, o incluso de autores latinoamericanos formados en
universidades del norte, es apenas marginal en ALACIP. Y si bien es com-
parativamente mayor en LASA, representa en estos congresos a solo uno
de cada seis ponentes. Para explicar este hecho, podria hipotetizarse que
existen otros circuitos mas selectivos para la difusién académica de los
estudios de politicas puiblicas de América Latina, en los que participan
en mayor medida académicos de paises desarrollados o latinoamericanos
formados alli®. O alternativamente, que se trata de un objeto de estudio
que no concita un interés apreciable en centros e investigadores extra-re-
gionales. En cualquier caso, esta caracteristica endogamica resultara de
interés a la hora de revisar las relaciones entre los paradigmas y conoci-
mientos de politicas ptiblicas producidos en el norte y los generados en el

29 Efectivamente existen otros congresos internacionales en los que la temética es aborda-
da regularmente y con espacios especificos para las politicas ptblicas, como los del Consejo
Europeo de Investigaciones sobre América Latina (CEISAL), y los del Grupo de Investigacién
en Gobierno, Administracion y Politicas Ptiblicas (GIGAPP), con sede en Madrid. Sin embar-
€0, la presencia de autores formados e insertos en instituciones universitarias de América
Latina es muy significativa en ambos. Pueden constituir una excepciéon los congresos de
la International Public Policy Association (IPPA), aunque en ellos los estudios sobre América
Latina son minoritarios.
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sur. De los datos recabados no surge que los principales congresos actiien
como via de comunicacién efectiva entre ambos dominios.

Una mirada mas cercana a este universo de investigadores latinoameri-
canos da cuenta de la importancia de las universidades estatales tanto en
la formacién como en el reclutamiento de investigadores en politicas pi-
blicas, que se sitlia en aproximadamente el setenta por ciento del total. E1
dato es coherente con la significacién de estas instituciones en la produc-
cién general de conocimiento superior en nuestros paises. Dicho esto, no
carece de significacién que uno de cada cinco investigadores dedicados al
estudio de los problemas publicos se desempeile en instituciones privadas.

La produccién en términos de cantidad de ponencias aparece bastan-
te concentrada en unos pocos paises: tres de cada cuatro trabajos fueron
presentados por académicos de Brasil, Argentina, Colombia y México. El
dato no sorprende, por tratarse de los paises mas poblados de la regién
y que cuentan con sistemas universitarios muy extendidos en términos
relativos. Si puede llamar la atencién la participacién de investigadores
uruguayos, que, pese a la escala menor de su pais y de su sistema univer-
sitario, supera a la de paises como Perti y Chile.

La informacién relevada aporta también informacién de interés sobre
las caracteristicas de las comunicaciones. Aqui se advierte que la inves-
tigacién producida aparece muy estrechamente ligada al estudio de los
casos nacionales: es una caracteristica compartida por ocho de cada diez
ponencias, en tanto apenas una de cada diez ensaya comparaciones en-
tre politicas publicas de, al menos, mas de un pais de la regién. Estos da-
tos manifiestan una carencia importante en términos de investigacién
comparada, que podria aportar mucho al conocimiento e interpretacién
de paises cuyas esferas publicas comparten multiples rasgos en comun.
El fenémeno puede ser explicado parcialmente por la limitacién de re-
cursos financieros y humanos para encarar indagaciones mas costosas,
pero también por la insuficiencia de enfoques y acumulaciones tedricas
compartidas que ambienten un mayor niimero de indagaciones en co-
mun. Se pone de manifiesto, también, la incapacidad de las academias
de laregién en el estudio de politicas piiblicas que se generan maés alla de
sus fronteras, a pesar de la trascendencia de éstas en una etapa histdrica
caracterizada por la globalizacién, la interdependencia de las nacionesy
una creciente “transferencia de politicas” entre los paises.
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Asimismo, la gran mayoria de las ponencias tienen caracter teori-
co-empirico (nueve de cada diez). El horizonte temporal es otra variable
importante para caracterizar la produccién relevada: casi seis de cada diez
trabajos incorporan una perspectiva histérica, hecho que remite al im-
portante peso relativo de esta disciplina en la interpretacién de los fené-
menos sociales latinoamericanos. Contrasta, por otro lado, con la notoria
inclinacién a los analisis temporalmente mas acotados de buena parte de
la produccién especializada en politicas ptiiblicas de procedencia estadou-
nidense. También puede contraponerse con la produccién del mainstream
norteamericano la metodologia expuesta en las ponencias de ALACIP y
LASA: casi ocho de cada diez pueden catalogarse como disefios cualitati-
vos, en tanto los de indole cuantitativa no alcanza al diez por ciento.

Cuando se repara en los objetos especificos de estudio dentro de las
distintas arenas de las politicas ptiblicas, se advierte a primera vista una
dispersién que es caracteristica del campo. Un buen niimero de trabajos
destaca los enfoques “macro” o transversales, vinculados a cuestiones ta-
les como la gobernabilidad, la gestién publica, 1a participacién o las po-
liticas sociales entendidas en sentido amplio. Algunos recortan su objeto
sobre la base de los niveles de gobierno: politicas urbanas, descentraliza-
cién, gobiernos locales. Otras ponencias se dedican al estudio de politicas
sectoriales, con un destaque relativo de la educacién. Por tltimo, existen
abordajes que refieren a etapas particulares del ciclo de las politicas (im-
plementacién, evaluacién). Entre las ausencias, resalta la carencia de es-
tudios sobre politicas de seguridad publica y de defensa.

El relevamiento de las citas bibliograficas incluidas en las ponencias
también brinda informacién importante. Este cambio de perspectiva, des-
de las caracteristicas de las ponencias hacia el tipo de textos y los autores
que son citados en ellas, permite complejizar el analisis y aproximarnos
a la problematica de los canales de transmisién de conocimiento entre
las distintas academias. Aun cuando la gran mayoria de los trabajos se re-
duce al analisis de casos nacionales latinoamericanos, 1a cuota de textos
publicados en paises del norte es muy importante (casi el cuarenta por
ciento). Y de los treinta autores mas referenciados, quince corresponden
al mundo desarrollado. Estos datos dan cuenta de un contraste importan-
te entre la escasa participacién de académicos del norte en los congresos
analizados, y la amplitud con la que en esos mismos eventos los autores
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latinoamericanos recogen la produccién de aquellos para estudiar las po-
liticas de nuestros paises.

Una mirada mas cercana a las citas de obras latinoamericanas, por
su parte, pone de manifiesto la tendencia de citar mayoritariamente au-
tores connacionales de los ponentes (a titulo de ejemplo, el caso de las
brasilefias Arretche y Souza). Corresponde empero destacar las virtuosas
excepciones de algunos colegas que han logrado traspasar las fronteras
nacionales intrarregionales (tales los casos de Bresser Pereira, Oszlak,
O’ Donnell o Roth), o de otros cuyo predicamento estriba principalmen-
te en la compilacién de textos de autores mayormente estadounidenses
(Aguilar Villanueva).

El anAlisis de las referencias dedicadas a los principales organismos
supranacionales productores de ideas y repertorios de politicas pone de
manifiesto, a su vez, la incidencia mayoritaria de instituciones ubicadas
fuera de América Latina, a las que se suma un centro de irradiacién pro-
piamente regional como CEPAL.

¢Todo lo antedicho significa que en las indagaciones sobre las politi-
cas publicas de nuestra regiéon empleamos enfoques teéricos acuiiados
en el norte, y para dar cuenta de las particularidades de nuestros paises
movilizamos bibliografia nacional? A la luz de los datos presentados, esa
virtual divisién y jerarquizacién del trabajo académico aparece como un
supuesto plausible, que sin embargo necesitaria de una indagacién mas
detallada para su comprobacién.

En sintesis: el presente relevamiento y andlisis de las comunicaciones
cientificas latinoamericanas sobre politicas ptiblicas pone de manifiesto
tantolaexistenciadeunespacioacadémicoderelieveyencrecimiento,como
algunas de sus carenciasy sesgos masnotorios (endogamia nacional, esca-
sos aprendizajesintrarregionales, dependencia dela produccién realizada
en los paises desarrollados). A cuenta de andalisis mas extensos que hemos
desarrollado en otros textos que forman parte de la misma investigacién®,
estos rasgos aparecen como obsticulos a remover para generar un cono-
cimiento latinoamericano “de” y “en” las politicas piiblicas que resulte
capaz de conectarse critica y productivamente con los principales cen-
tros de elaboracién de la sub-disciplina, y al mismo tiempo, proponer

30 Véase Bentancur, Bidegain y Martinez (2021y 2023) y Bentancur (2024).
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constructos tedricos y explicaciones que den cuenta de las particularida-
des de nuestros paises.
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CAPITULO 5

El diseno de politicas publicas:
un enfoque realista para América
Latinay el Caribe

Guillaume Fontaine
Alejandro Hernandez-Luis
Taymi Milan

Carlos Rodrigues

1. Introduccidn: Una larga historia

El debate sobre el disefio de politicas ptiblicas esta a la confluencia de tres
preocupaciones en la academia. En primer lugar, salié el llamado de algu-
nos para salir de la especializacién y del encierro al cual la ciencia politica
condenaba las teorias derivadas del ciclo de politicas ptblicas (Linder &
Peters, 1984). A eso se sumo la voluntad de otros de salir de 1a vocacién me-
ramente técnica de los estudios de politicas publicas (Bobrow & Dryzek,
1987) v asi superar la mera ingenieria institucional de la planificacién.
Ma4s adelante, una preocupacion adicional aparecié entre un tercer grupo
de autores que veian en las politicas ptiblicas un instrumento de domina-
cién y de desmovilizacion de la sociedad civil (Schneider & Ingram, 1997).

Todos estos autores comparten una visién del disefio de politicas pi-
blicas como un ejercicio a la vez sistémico, interactivo y normativo. Es
sistémico, en tanto abarca las relaciones entre la accién colectiva y el
contexto (cultural, social, econémico, etc.) en la resolucién de problemas
sociales. Es interactivo, en la medida en que interesa no solamente a res-
ponsables politicos, funcionarios y funcionarias ptblicas, con sus respec-
tivos equipos técnicos, sino también a distintos sectores de la sociedad
y del mercado, sea como grupos meta, grupos de interés, o simplemente
participes de la vida social. Es normativo, pues esta orientada a mejorar
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las politicas publicas a través del aprendizaje social. En palabras de uno
de los pioneros mas inspirados de su generacion, ‘estudiar politicas publi-
cas implica estudiar cuestiones de diserio de politicas. Cualquier politica exis-
tente es el producto de un disefio.” (Peters, 2019, p. 3).

Con el auge de las teorias de la gobernanza democratica, que reformu-
laron el problema del gobierno en términos de sistemas de interacciones
entre el Estado, el mercado y la sociedad, el disefio de politicas ptiblicas
tomo6 légicamente un rumbo mas institucionalista. El debate se orientd
entonces hacia la diversidad y la importancia teleolégica de los instru-
mentos de politicas, en particular en la formulacién yla implementacién.
Sin embargo, lo méas cercano a una sintesis entre estas dos corrientes de
literatura —la una sobre el rol del Estado y la otra sobre sus capacidades—
acabd en el insoluble problema de la relacién entre modos de gobernan-
za y seleccién de instrumentos (Salamon, 2000; Pierre & Peters, 2000).
Hasta la fecha, y a pesar de los esfuerzos desplegados por destacados au-
tores aqui citados, la relacién entre estilos de implementacién, modos de
gobernanza y seleccién de instrumentos queda indeterminada, puesto
que se trata de una relacién circular y dindmica (Kooiman, 2002).

Superada la crisis epistemoldgica que gener6 esta indeterminacion, los
estudios de politicas publicas y en particular el andlisis de politicas, hu-
bieran podido retornar a su rutina y volver a la zona de confort que traen
consigo la especializacién y la fragmentacién inducidas por el ineludible
enfoque secuencial del ciclo de politicas. En cierta manera, los avances con-
temporaneos de la investigacién basica sobre las coaliciones promotoras,
el analisis y desarrollo institucional, las corrientes multiples, el equilibrio
puntuado y la difusién de politicas (para citar solamente los enfoques mas
populares en Ameérica Latina), reflejan esta tendencia a la especializacion
y a la sofisticacién de modelos interpretativos o explicativos, con grados
variables de formalizacién (ver por ejemplo Howlett, Ramesh & Perl, 2009;
Sabatier, 2007; y la cuantiosa publicacién de libros de textos por editoria-
les especializadas como Routledge, Palgrave, Oxford University Press, entre
otras, sobre la formulacién, la implementacién, la administracién, etc.).

Sin embargo, en la Gltima década surgieron algunas propuestas ori-
ginales de repensar el diseilo de politicas, haciendo hincapié en la nece-
sidad de tender un doble puente entre la teoria y la practica, y entre las
supuestas etapas del ciclo de politicas. Entre éstas, la teoria del “nuevo
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disefio de politicas” se basa en una reformulacién de la taxonomia de
los instrumentos de politicas ptiblicas como recursos del Estado (Hood,
1986) y despliegue una agenda de investigacién ambiciosa sobre las di-
mensiones sustantivas y procedimentales de los instrumentos, su elec-
cién, la complementariedad y la coherencia del mix de instrumentos, etc.
(Howlett, 2011). Otra propuesta, intenta articular los modelos de causali-
dad, instrumentacién, evaluacién e intervencién inducido por los marcos
analiticos convencionales mencionados arriba, para avanzar hacia una
sintesis macro-tedrica y la conceptualizacién del diseflo como un marco
analitico (Peters, 2018).

El presente texto parte de estas dos tltimas contribuciones para con-
testar la pregunta de ¢cuél es, en la actualidad, 1a contribucién del dise-
fio de politicas publicas en la teoria y en la practica? Para contestar esta
pregunta, presentamos el disefio de politicas en una perspectiva histori-
ca y alertamos sobre el riesgo de estiramiento conceptual inducido por
la produccién académica de las Gltimas cuatro décadas. En un segundo
momento identificamos los elementos definitorios del disefio en tanto
marco analitico, y ponemos de relieve los atributos del enfoque realista
de diseno, es decir, haciendo hincapié en los conjuntos de actividades de
puesta en agenda, formulacién de estrategia, adopcién de estilo de im-
plementacién, interacciones politicas y rendicién de cuentas. En una ter-
cera parte ofrecemos una solucién a dos problemas metodoldgicos clave
en el disefio: la definicién de las observaciones empiricas esperadas y la
interpretacién de los datos a la luz del proceso causal teérico definido
anteriormente. En la conclusién, arriesgamos algunas sugerencias para el
desarrollo del disefio de politicas en América Latina y el Caribe.

2. El oscuro objeto del diseho
2.1 Las etapas del desarrollo teérico®!

El disefio de politicas como es conocido y practicado en la actualidad es
un resultado de la evolucién en las demandas y problemas encarados
por los gobiernos y los cambios institucionales adoptados por estos para

31 Una version extendida de esta seccién fue publicada por Rodrigues (2019).
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atenderlos (Pierre & Peters, 2000). La creciente diversidad, complejidad
y dinamismo de la accién ptblica han hecho al disefio de politicas mas
necesario y dificil (Bobrow, 2006, p. 75), pero en realidad desde su origen
como disciplina el estudio de las politicas ha supuesto una cuestién de
disefio. El modo en que esta cuestién ha sido abordada teéricamente ha
variado en el tiempo.

El primer momento del disefio se inici6 con la propuesta original de
las ciencias de politicas y culminé en la década de 1980. Estuvo marcado
por la exploracién rudimentaria de los supuestos meta-teéricos implica-
dos por una perspectiva de diseno. En esta etapa, este énfasis no gozé de
un estatus independiente, sino que estuvo integrado de manera implicita
en los esfuerzos por dotar a las ciencias de politicas de capacidades para
comprender la complejidad y diversidad contextual de la accién publica
y crear conocimiento 1itil a 1a toma de decisiones.

La vocacién de disefio en los estudios de politicas y administracion
publica precedié a su teorizacién explicita (Simon, 1996; Howlett, 2011;
Peters & Rava, 2017; Peters, 2018). Esta fase prototedrica se caracterizd por
tres rasgos principales. Primero, en su planteamiento original las ciencias
de politicas se erigieron sobre tres supuestos propios de una disciplina de
disefio. Para Lasswell (1992, p. 110) estas ciencias debian ser sensibles a
las variaciones entre contextos, reconocer la compleja trama de factores
que inciden sobre la efectividad gubernamental y ofrecer aportes tutiles
a la comprension y resolucién de problemas colectivos en un horizonte
de perfeccionamiento de la democracia. Esto contrasta con la concepcién
cientifica predominante, basada en la universalidad del conocimiento,
modelizacién de la realidad y neutralidad valorativa.

Segundo, las inquietudes vinculadas al diseflo se expresaron de mane-
raimplicitay tuvieron unarelevancia secundaria. Durante las décadas de
1960 y 1970 predomind la oposicidén entre enfoques racionalistas e incre-
mentalistas, causante de una pobre comunicacién entre la teoria «cienti-
fica» yla practica «politica» de las politicas (Torgerson, 1986). También fue
muy influyente el enfoque heuristico del ciclo de politicas, que buscaba
reducir la complejidad segmentando el proceso y creando una imagen de
orden y linealidad (Jones, 1984). Tercero, y como consecuencia de esto, las
discusiones sobre disefio se expresaron lenta y subordinadamente como
derivacién del interés en los instrumentos de gobierno y las técnicas de
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planificacién publica (Dahl & Lindblom, 1963). Solo adquirieron un esta-
tus mas definido en la medida en que el énfasis en la implementacién
mostroé sus limitaciones.

La segunda etapa (1984-2011) se caracterizé por la proliferacién de pro-
posiciones teéricas divergentes sobre el disefio en tanto objeto explicito
de investigacién. Esta temprana pero persistente escisiéon sedimenté la
existencia de cuatro aproximaciones principales. Estas son comparables
entre si por sus distintos posicionamientos respecto a los fundamentos
meta-tedéricos y componentes teéricos del diseiio.

Linder y Peters (1984) elevaron la ambicién del disefio al presentarlo
como una salida tedrica al agotamiento del ciclo de politicas. En lugar de
acudir a las teorias generales de las ciencias sociales como guias para ana-
lizar y elaborar politicas, estos autores abogaron por dar un giro al diseiio,
elaborando teorias especificas acerca de la sustancia y el proceso de las po-
liticas. Estas proposiciones, al emanciparse de la sujecién a un paradigma
tedrico-ideoldgico particular, servirian para dar una cuenta mas completa
de la complejidad del mundo social y capturar de manera mas analitica
sus interdependencias y contingencias (Linder & Peters, 1984, p. 237-240).

Este llamado fue acogido con receptividad en la comunidad de politi-
cas. Sin embargo, mas que converger en un cuerpo sistematico de proposi-
ciones, conectadas entre si por un lenguaje meta-teérico comun (Ostrom,
2010, p. 28), el disefio se conformo progresivamente en torno a distintas
propuestas tedricas, amparadas en distintas interpretacionesy aplicacio-
nes del lenguaje causal, instrumental y normativo compartido.

La primera aproximacién deriva de los trabajos elaborados por Linder
y Peters (1984; 1987; 1988; 1989; 1990; 1991; 1998) y Peters (2005a; 2005b;
2005c¢) a lo largo de varias décadas. En esta 16gica institucional, el disefio
consiste en un meta-enfoque que ofrece guias para articular valores, mo-
delos de causalidad y estrategias de seleccién de instrumentos con el fin
de producir mejores decisiones (Linder & Peters, 1987, p. 468; 1988, p. 743).
Ocurre en un espacio multidimensional, no es reductible a un ejercicio
de formulacién de alternativas, seleccién de instrumentos o implemen-
tacién de intervenciones, ni tampoco equivale al mero razonamiento ins-
trumental (Linder y Peters, 1988, pp. 743-744).

La segunda perspectiva participa del llamado giro argumentativo
(Hoppe, 1999). El enfoque en la problematizacién y 1a reflexividad son sus
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principios fundamentales (Hoppe, 2011). Parte de los esfuerzos (Bobrow &
Dryzek, 1987; Dryzek & Ripley, 1988; Bobrow, 2006) se ha orientado por el
principio reflexivo, mientras otra parte (Hoppe, van de Graaf & van Dijk,
1987; Hisschemoller & Hoppe, 1995; Colebatch, 2010; Hoppe, 2010) se ha
dirigido a analizar las légicas y procesos de estructuracién de los proble-
mas publicos. Aborda el disefio como un ejercicio de construccién y deli-
beracién entre narrativas que, al crear politicamente problemas y asociar-
los a ciertas soluciones, dan sentido y legitiman la accién publica. Estos
procesos pueden conducir a la restriccién de argumentos y exclusién de
participantes o, por el contrario, pueden generar légicas comunicativas
democraticas y emancipatorias (Hisschemoller & Hoppe, 1995).

La tercera escuela de disefio parte del supuesto constructivista de que
las interpretaciones del mundo producen realidades sociales (Schneider
& Sidney, 2009, p. 106). Las politicas son definidas como mecanismos de
accién publica que integran determinadas construcciones sociales del
problema, el conocimiento y los destinatarios, de acuerdo con las cuales
asignan de manera vinculante valores y cargas (Schneider & Ingram, 1997,
P. 2). Su mayor interés esta en los efectos politicos del disefio, particular-
mente en el modo en que ciertos disefios se revierten en mejoras o dete-
rioros de la institucionalidad y convivencia democratica (Ingram, deLeon
& Schneider, 2016).

La cuarta escuela replantea el disefio en clave estrictamente instru-
mental. Frente al desplazamiento del disefio por los estudios sobre go-
bernanza y ante la insuficiencia de estos analisis para dar cuenta de la
multiplicidad de dindmicas y factores intervinientes en los procesos de
politicas, este llamado «nuevo» disefio se propone incorporar tres inno-
vaciones: el analisis de la dimension procedimental de las herramientas;
un enfoque en los mix de politicas y un modelo micro de calibracién ins-
trumental (Howlett, 2011: 53; Howlett & Lejano 2013, p. 365). Su nocién de
disefio alude a la seleccién funcional de instrumentos y su éptima cali-
bracién en funcién de lograr politicas mas efectivas (Howlett, 2011).

La fase que inicia en 2012 puede ser catalogada como una etapa de
consolidacién del disefio. A diferencia del periodo previo, cuyo rasgo dis-
tintivo fue el desarrollo cualitativo de teorias alternativas de alcance cir-
cunscrito, en los Gltimos afios se ha registrado un crecimiento considera-
ble del niimero de publicaciones académicas. Animado por este interés
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creciente, hay progresos en la desagregacién y precisién de los plantea-
mientos conceptuales y tedricos, la puesta en cuestioén de las diferencias
ontolégicas y metodolégicas y la intensificacion de los intercambios con
marcos, enfoques y perspectivas diferentes.

Esta etapa ha estado marcada por la multiplicacién de publicaciones
y la expansion del andamiaje institucional de soporte a lo que ahora em-
pieza a perfilarse mas nitidamente como una comunidad de disefio de
politicas. Destacan el lanzamiento de nuevas publicaciones de alto nivel,
incluyendo revistas como Annual Review of Policy Designy Policy Design and
Practice, libros como Policy Problems and Policy Design (2018) y manuales
como el Routledge Handbook of Policy Design (2018) y el Research Handbook
of Policy Design (2022). También la mayor atencién al disefio en revistas de
altoimpacto (ediciones tematicas de Policy Sciencesy Public Administration
and Development), el posicionamiento en asociaciones y eventos acadé-
micos (como los talleres y conferencias de la International Public Policy
Association) y 1a creacién de instancias orientadas a la divulgacién y ase-
soria (Policy Design Lab y decenas de laboratorios multisectoriales a nivel
nacional y local).

Esta intensificacién del debate sobre disefio ha estado caracterizada
por varias tendencias. En lugar de una proliferacién de teorias alterna-
tivas, los cuatro enfoques previamente presentados han tendido a arrai-
garse al abordar cuestiones de investigacién afines a su agenda principal.
Esto se ha reflejado en la desagregacién de sus proposiciones teéricas y
su progresiva apertura al didlogo y retroalimentacién con otras perspec-
tivas y enfoques de anélisis, dentro y fuera de los estudios de politicas.
La consolidacién de las demarcaciones tedricas se ha afirmado también
gracias a una reflexién inédita sobre sus divergentes raices ontolégicas y
posicionamientos metodoldgicos (Fontaine, Medrano & Narvaez, 2020).

Primero, la nocién del diseilo como instrumentacién ha ganado noto-
riedad (Howlett, 2014). Al dar mayor énfasis a la complejidad y observar
de manera mas analitica la interaccién entre instituciones y diseflo de
politicas, estos autores han profundizado en las connotaciones e impli-
caciones mas precisas de una perspectiva de disefo. En particular, han
analizado de manera mas sofisticada la dimensién espacial y temporal
del disefio e incorporado el estudio de las capacidades estatales requeri-
das para producir buenos diseqios.
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Segundo, del seno de la concepcién institucional del disefio ha surgido
una critica mas explicita a la perspectiva instrumental debido a su abor-
daje del diseflo como ejercicio estrecho, retrospectivo, puntual y discreto
(Peters & Rava, 2017, p. 12-14). En contraste, se apela a nociones mas abs-
tractas y ambiciosas del disefio y la politica (Nelson & Stolterman, 2003;
Carlsson, 2004). Por un lado, el disefio es concebido como una forma al-
ternativa de actividad humana, diferente a las artes y las ciencias. Mas
que un método o protocolo, el diseflo expresa una cultura particularmen-
te 1til para lidiar con la complejidad, ambigiiedad e indeterminacién de
los problemas. Por el otro, la politica ptblica es vista como un mecanismo
multidimensional que, mas que reproduciry equilibrar determinadas for-
mas de gobernanza, produce cambios de caracter sistémico.

Tercero, la gobernanza reflexiva de problemas se ha renovado como
critica ala nocién de disefio como una empresa racional y lineal, orienta-
da por una narrativa politica de control gubernamental y modelos cien-
tificos formales (Turnbull, 2018). Estos autores constatan la existencia de
una contradiccién entre la narrativa oficial del diseflo como un ejercicio
basado en conocimiento experto y dirigido por la élite estatal, y la reali-
dad de procesos continuos y ambiguos, en los que se expresan multiples
formas de conocimiento e intervienen de manera desordenada y episodi-
ca varios participantes (Colebatch, 2018, pp. 366-372). El disefio «oficial»
no seria asi mas que un dispositivo discursivo utilizado para ocultar y dar
legitimidad al juego interactivo, conflictivo e incierto, que ocurre en la
practica en los procesos de politicas.

La perspectiva del disefio como vector de representaciones socialmen-
te construidas ha ganado particular relevancia tras ser incorporada en el
texto editado por Sabatier (2007) sobre teorias de politicas. Sin embargo,
en tanto el énfasis se ha colocado crecientemente en la nocién de cons-
truccién social y su vinculacién con la persistencia o el cambio de politi-
cas, es posible discutir la conveniencia de seguir ubicando este enfoque
en el marco de las teorias de disefio. Independientemente de esto, es in-
negable su vitalidad (Pierce et al., 2014). Por un lado, m4is que una sola
construccién social hegemonica, se constata que en muchos casos convi-
ven varias imagenes en competencia.

También se han identificado varios detonantes del cambio de los dise-
nos, incluyendo la organizacién y movilizacién social de las poblaciones
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objetivo y los efectos no anticipados de las politicas (Schneider, Ingram &
deLeon, 2014, p. 21). A partir del argumento de que los marcos de politicas
establecidos tratan insuficiente e inadecuadamente el impacto politico
de las politicas, estos autores observan los modos en que las politicas pue-
den alimentar la polarizacién y el conflicto entre grupos de la sociedad.
Estas consecuencias politicas se han vuelto mas acuciantes a nivel global
dada la creciente desconfianza hacia las instituciones politicas y el as-
censo de liderazgos populistas (Bauer et al., 2021).

2..2 El riesgo de estiramiento conceptual®?

A diferencia de otros desarrollos dentro del campo de estudios de politi-
cas publicas, el disefio ha evolucionado a través de multiples enfoques.
Estos, a pesar de adoptar la misma denominacién, presentan ideas, con-
ceptos y procedimientos de investigacién diferentes. Es esta una de las
principales razones que han contribuido a que el término sea polisémico
y, en consecuencia, se dificulte su comprensién y utilidad. Teniendo estas
dificultades en mente, icOémo ordenar el conocimiento existente sobre el
disefio de politicas, de manera que sea Gtil para la practica de las politicas
y para la investigacién? Aqui consideramos que explicar los significados
con los que la literatura maneja el término puede ser un buen punto de
partida. Estos significados son: actividad, teoria y marco analitico. A par-
tir de la delimitacién se intentara explicar las implicacionesy alcances de
utilizar el término “diseno de politicas” de una u otra manera.

El estado del arte de la literatura sobre el disefio de politicas piiblicas
evidencia que los investigadores que han promovido histéricamente la
discusion (ver Dryzek. 1983; Ingraham 1987; deLeon. 1988; Howlett. 2011,
Weimer. 2015; Clarke & Craft, 2018), no asumen la delimitacién concep-
tual propuestay, generalmente, hacen un uso indistinto e intercambiable
del término. Sin embargo, al revisar con detenimiento sus trabajos, se pue-
den diferenciar tres niveles de abstraccién: micro, meso y macro. A nivel
micro el disefio es utilizado en el sentido de una actividad tecnocratica
0 como un proceso creativo. A nivel meso, el disefio es tratado como una

32 Una version extendida de esta seccién fue publicada por Herndndez-Luis (2019).

167



Guillaume Fontaine - Alejandro Hernandez-Luis - Taymi Milan - Carlos Rodrigues

teoria capaz de reflejar y predecir fenémenos de las politicas publicas. Y,
a nivel macro, el disefio se presenta como un dispositivo metatedrico con
capacidad de generar o construir explicaciones, proposiciones o teorias
que le permitan al investigador entender la realidad de las politicas.

La primera acepcién del disefio de politicas remite a una “actividad”
encaminada a la resolucién de problemas (Howlett, 2019). El disefio, asi,
consiste en trazar un curso de accién destinado a cambiar una situacién
existente por una mejor (Dryzek, 1983). Ello puede lograrse de dos ma-
neras radicalmente diferentes: la primera es como una actividad esen-
cialmente creativa e innovadora (Weimer, 1992; Considine, Alexander &
Lewis, 2013); v, la segunda, como un proceso esencialmente tecnocratico
(Howlett & Mukherjee, 2014). De ambas formas, el disefio implica una ac-
tividad profesional de anticipacién del futuro, pero, pensarlo desde unau
otra posicién tiene diferentes implicaciones.

La nocién del disefio como una actividad creativa nace de la critica
al racionalismo dentro de las ciencias politicas, en especifico, de la sub-
estimacién en la comprensién de los diferentes procesos de gobierno
(Considine, Alexander & Lewis, 2013). La critica sefial6 la imposibilidad
de explicar y predecir la toma de decisién mediante algoritmos, por mas
complejos que estos fueran (Alexander, 1982). Al contrario, se defendid
que el diseno, al incorporar estrategias para resolver problemas de la so-
ciedad, es mas similar al arte que a una ciencia. Desde esta posicién, el
trabajo del disefiador es inventar, crear y afinar bocetos imaginativos que
puedan contribuir a resolver problemas ptiblicos. Trabajo que se entiende
como un proceso abierto de indagacién y propuesta, en donde el diseiia-
dor despliega todas sus habilidades para “pensar fuera de la caja”.

Por otra parte, la idea del disefio de politica como actividad tecnocra-
tica es diferente al disefio como actividad creativa (May, 2012). En esta
otra comprensién de la actividad, el proceso de diseflo es un problema
de recuperacioén, recopilacién, seleccién y ajuste entre la informacién y
el conocimiento (Busseti & Dente, 2018). Las investigaciones que abor-
dan el tema desde esta perspectiva han impactado significativamente
en el estado del conocimiento, sobre todo en la tiltima década. Por ello es
comun encontrar multiples publicaciones sobre disefio de politicas que
erréneamente restringen el concepto a la actividad de elegir instrumen-
tos de politicas.
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La segunda acepcién del término se refiere al disefio de politicas como
teoria. Al plantearse de esta manera, se entiende que el disefio de politi-
cas es un conjunto de proposiciones que tiene diferentes funciones, en-
tre ellas: explicar y posiblemente predecir una realidad dada, explicar la
variacién entre unidades conceptuales y la similitud en los patrones v,
finalmente, generalizar (Dunlop & Radaelli, 2018; Stanley, 2012). En otras
palabras, las teorias del diseiio de politicas les permiten a los investiga-
dores realizar diagnésticos sobre los fenémenos, explicar sus procesos y
predecir los resultados.

Un ejemplo de este tipo de uso es la teoria de la construccion social de
los grupos meta. Esta teoria se distingue por la centralidad que le otorga
ala democracia como valor de las politicas publicas (Schneider & Ingram,
1997). La propuesta parte de dos preocupaciones: que los diseilos de po-
liticas han sido responsables de la crisis de la democracia y que las in-
vestigaciones no han sido capaces de explicar por qué se crean ciertos
disenlos y cudles son sus consecuencias. El diseflo de politicas asi, es el
proceso a través del cual se produce el contenido de la politica (Schneider
& Ingram, 1993; 1997; 2005). En este caso, no solo el contenido racional en
términos de objetivos, sino también los sesgos cognitivos y los atributos
que rompen el vinculo entre politica ptiiblica y principios democraticos
(Schneider, 2012). El aporte mas notable de esta teoria es la clasificacién
de los tipos de diseflo segin la construccion social de grupos meta. Esta
teoria plantea que existe una relacién regular entre ciertas formas de en-
tregar las politicas y la clasificacién de las poblaciones a las cuales estan
dirigidas ese tipo de intervencién estatal. Es en este sentido que se critica
a las politicas ptblicas como dispositivos que generan discriminacién y
profundizan la desigualdad entre sectores de la sociedad.

En cambio, desde una posicién mas cercana a la practica de la admi-
nistracién ptiblica, la teoria del disefio de politicas publicas como instru-
mentacién, ha buscado en los tltimos afios desarrollar plantillas de inter-
vencién de politicas con utilidad universal. Es asi que el interés ha recaido
en asociar distintos modos de gobernanza con diferentes combinaciones
de preferencias instrumentales (Howlett, 2011: 128). De esta manera se ha
intentado simplificar la complejidad inherente al contexto, tratandolo
como un elemento controlable y predecible. En el nticleo de la propues-
ta se encuentra el entendimiento del cardcter multinivel y relacionado
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causalmente de las politicas: Macro (arreglos de gobernanza) - Meso (16-
gicas del régimen de politicas) > Micro (instrumento técnico y calibracio-
nes) (Howlett, 2009). Y es quizas por esta forma de presentacién aritmética
que la teoria ha resultado muy atractiva para disefladores e investigadores.
Laidea de que el ejercicio de disefio pueda ser guiado y evaluado a partir de
la identificacién de un modo de gobernanza y su correspondiente cartera
de instrumentos, aunque quizas demasiado optimista, suena prometedo-
ra para simplificar y resolver muchos problemas de la accién ptblica.

La tercera acepcién del diseiio de politicas ptiblicas es el de marco ana-
litico. Esta comprensién remite a la idea de un dispositivo meta-teérico
con la funcién de proporcionar un lenguaje ttil para explicar relaciones
en diversos niveles y escalas. Ademas, el dispositivo debe posibilitar la
discusién, comparacién y construccion de teorias (Ostrom, 2014; Bobrow
& Dryzek, 1987). Por ello, al evaluar su utilidad, la atencién no debe pres-
tarse tanto a su capacidad para reflejar la realidad, sino a su capacidad
para generar o construir explicaciones, proposiciones o teorias que nos
permitan entender esa realidad (Dunlop & Radaelli, 2018; Stanley, 2012).

Entre los trabajos recientes que invitan a pensar al disefio como marco
analitico, esta la propuesta de del “diseiio completo” (Peters, 2018). Este
trabajo es la actualizacién de una serie de articulos publicados en los
anos 1980, que tenian la intencién de presentar herramientas tedricas
para abordar la complejidad del mundo de las politicas publicas de una
manera mas comprehensiva (Linder & Peters, 1984; 1987; 1988; 1989). Los
planteamientos centrales de este marco realizaron un llamado a prestar
mas atencién a las diferentes actividades del proceso de politicas. Para
lograr ese objetivo, la propuesta planted que en los disefios de politicas in-
teractiian cuatro dimensiones que requieren una adecuada comprension:
causalidad, instrumentacién, evaluacién e intervencion.

Respecto al elemento de causalidad, se establece que uno de los re-
quisitos basicos del diseflo de politicas es contar con teorias de la cau-
salidad relacionadas a la definicién del problema (Linder & Peters 1987),
lo que permite asociar ciertos resultados en la sociedad —o problemas
publicos— con ciertos estados iniciales (Linder & Peters 1984). En cuanto
a la instrumentacién, la propuesta remite al trabajo de clasificacién de
los instrumentos de politica o recursos del Estado (Hood, 1986) y a los dis-
tintos estilos mediante los cuales los disefiadores realizaban la eleccién:
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instrumental, procedimental, contingente y constitutivo (Linder & Peters,
1988). La evaluacién, por su parte, se refiere al ejercicio de mapear los re-
sultados del proceso de politicas en un conjunto de premisas normativas
sobre politica y sociedad; por lo que es mas un llamado a explicitar los
valores sobre los que se basan las politicas y, consecuentemente, por los
cuales los resultados de politica deben ser evaluados, que lo que se en-
tiende comunmente como evaluacién expost. Finalmente, la intervenciéon
es lo que permite analizar las estructuras de implementacién, lo que im-
plica, el anAalisis del proceso de disefio institucional en un contexto que
esta siempre limitado por intereses creados, practicas pasadas y legados
de disefios anteriores.

Pensar el disefio de politicas como un marco analitico responde a la
basqueda de explicaciones con un alto nivel de rigurosidad, consistencia
internay, sobre todo, cercanas a la realidad de las politicas ptblicas en la
practica. En ese sentido, y a pesar de que adn se requieren muchas inves-
tigaciones sobre la utilidad del marco, es posible proyectar una agenda de
investigacion vital y progresiva. Por ello, en la préxima seccién amplia-
mos nuestra comprension sobre el futuro de estas investigaciones.

3. Innovar sin divagar
3.1 Hacia un marco de andlisis unificado®?

Un marco analitico tiene ante todo el propésito heuristico de organizar
la investigacién diagnoéstica y prescriptiva, aportando un conjunto de va-
riables y factores para el andlisis. Sus elementos constitutivos ayudan al
analista a generar las preguntas que deben ser abordadas, proporcionando
un lenguaje meta-tedrico necesario para la formulacién de cualquier teo-
ria relevante y su comparacioén (Ostrom, 2005, p. 28). La correspondencia
entre las preguntas de investigacién y el conjunto de entidades dignas de
atencion, justificaran la eleccién del marco, integrando definiciones con
significados comunes, métodos, reglas de evidencia e inferencias apli-
cables a una variedad de contextos y problemas (Bobrow & Dryzek, 1987;
Ostrom, 2005; Dunlop & Radaelli, 2018; Stanley, 2012; Howlett et al., 2015).

33 Una version extendida de esta seccién fue publicada por Milan (2019).
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Uno de los aspectos de vital consideracién al interior de un marco ana-
litico se haya en las bases de su aparato conceptual. La transicién 16gica
entre el sentido metaférico del objeto de estudio hacia su conceptualiza-
cién, constituyen elementos vertebrales para la definicién y ubicacién de
variables o entidades, develando sus relaciones posibles, las que presumi-
blemente representan un conjunto dado de fenémenos (Sabatier, 2007).

Como se ha abordado en secciones previas de este capitulo, el disefio ha
acogido una diversidad notable de teorias, enfoques y perspectivas sobre el
proceso de las politicas. Ello le convierte en un dispositivo meta-teérico que
permite brindar un marco general integrador para la comprension de los
problemas publicos y los resultados derivados de las intervenciones de los
actores orientadas a su resolucién. La légica integradora del disefo fue es-
pecialmente visible en los estudios seminales del campo durante la década
de los ochentas (Linder & Peters, 1984; 1987; 1989, 1990). Las nociones origi-
narias sobre su definicién se remontan a las metaforas y analogias con los
dibujos arquitecténicos y de ingenieria, es decir los productos de la ciencia
del disefio (Alexander, 1982; Ingram & Schneider, 1997; Bobrow, 2006; Peters,
2018). En funcién de ello, la tarea de analistas y disefiadores converge en la
aspiraciéon comun de identificar, combinar y modelar soluciones 6ptimas
que provean mejores politicas. Esta nocién basica, se asienta en el reconoci-
miento de la relacién entre fines y medios para diferentes tipos y niveles de
problemas que requieren de la asignacién efectiva de recursos materiales o
simbdlicos. (Alexander, 1982; Linder & Peters, 1988; Bobrow, 2006).

Las soluciones que se proyectan a través de la intervencién ptblica de-
ben pasar necesariamente por la definicién de los problemas que se re-
quiere enfrentar y la comprensién de sus causas. A pesar de ello, las 16gicas
contraintuitivas que anteponen una bateria de soluciones a la definicién
misma de los problemas han tenido un espacio importante en las teorias
sobre las politicas ptiblicas, a riesgo de implementar decisiones erradas o
cuanto menos sub 6ptimas (Peters, 2005; 2018). La comprensién funda-
mental de las causas y las dinamicas a través de las cuales emergen las
problematicas que se tornan relevantes para la politica (politics)y 1a inter-
vencién del gobierno (policy), constituyen el ntcleo duro de los enfoques
de disefio. Su estructuracién se torna relevante a los efectos de conside-
rar modelos alternativos de causalidad que motivaran elecciones diferen-
ciales sobre los marcos de actuacién de los sujetos. En este sentido, una
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politica efectiva consistird no solo en proveer soluciones paliativas a los
efectos derivados de los problemas, sino a promover intervenciones siste-
maticas que en la medida de lo posible incidan sobre las causas de origen.

Por otro lado, la emergencia de problemas complicados, complejos o
stiper-complejos pone a prueba las promesas de la estructuracién, que
en la actualidad comienza a ser vista con cierto escepticismo (Peters,
2018). Dicha complejidad implica lidiar con una mayor cantidad y varie-
dad de definiciones, elementos, interacciones y explicaciones causales
en competencia, que agregan retos y desafios adicionales. (Dryzek, 1983;
Ingraham, 1987; Peters, 2005; 2018).

Las reflexiones planteadas hasta este punto se centran en retomar
parte de los elementos del niicleo duro de un marco analitico (sentido
metaférico, analogias y arquitectura conceptual) sobre los cuales existen
relativos acuerdos que contribuyen al establecimiento de definiciones y
teorias de diferente alcance y contenido. Desde una dimensién genéricay
normativa, existen consensos sobre el rol del diseilo en la comprension de
los problemas publicos y las estrategias para ofrecer alternativas creativas
de solucién que minimicen los niveles de complejidad e incertidumbre.
La produccién de resultados efectivos y eficientes esta atenida a los va-
lores de los actores, la manipulacién de los recursos disponibles y al con-
texto donde se produce la toma de decisiones (Peters, 2018, p. 5; Bobrow &
Dryzek, 1987, p. 19; Ingram & Schneider, 1997, p. 2; Howlett, 2011, p. 3).

A nivel de enfoques tedrico causales y sus diferentes modelos se pro-
duce un parteaguas sobre cémo los elementos de diseflo interacttian, pro-
duciendo diferentes perspectivas inconmensurables entre si. La notoria
diversidad de enfoques teéricos y métodos estan anclados a la irresoluble
cuestion de las maneras en que académicos e investigadores perciben su
relacién con el objeto de estudio y a la forma en que es producido el cono-
cimiento cientifico (Jackson, 2016; Sayer, 1992; Fontaine et al., 2019).

En cada enfoque tedrico se expresan configuraciones vinculadas con
el posicionamiento ontoldgico cientifico y filoséfico que deriva en la ads-
cripcién a una metodologia particular. Las dicotomias entre monismo/
dualismo y fenomenalismo/transfactualismo (Ver Jackson, 2016, p. 41),
se manifiestan a través de la manera en que los autores conciben al di-
sefio como un producto de fuerzas causales, fenémenos, configuraciones
multifactoriales o recursos discursivos. A pesar de que los significados
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atribuibles al disefio estan determinados en gran medida por los valores
e ideas de los actores, la perspectiva dualista parte de la existencia de un
contexto material que es independiente de ello.

Por otra parte, el proceso de las politicas puede ser percibido, como la
construccién social resultante de los imaginarios, simbolos y creencias de los
sujetos y de sus marcos cognitivos y experienciales. En dicha perspectiva, el
contexto no representa un esquema que restringe las posibilidades de elec-
cién, sino que es el resultado mismo de la accion reflexiva y transformadora
de los sujetos sobre las realidades sociales. Estas divergencias se expresan
también a través de las concepciones sobre la naturaleza de los objetos que
interesan a la produccién de conocimiento cientifico y las posibilidades de
observarlos directamente o de detectarlos a través del rastreo de sus efectos.

De las alineaciones derivadas de la ontologia, emanan cuatro diferentes
compromisos metodolégicos que devienen en maneras mas o menos siste-
maticas de abordar los métodos, técnicas y preguntas de investigacion (Vid.
Jackson, 2016, p. 41). Ello es relevante para el diseilo, en la medida en que su
nucleo de sentido o las interrogantes analiticas son continuamente despla-
zadas por las estrategias de los investigadores. En pocas palabras, no todos
poseen similares nociones sobre el objeto (disefo), ni todos asumen simila-
res practicas analiticas (produccién de conocimiento sobre el disefio). Una
tipologia de alineacién ontolégica-metodoldgica en los modelos de disefio es
propuesta por Fontaine et al. (2019). Desde la aproximacién de los autores ala
complejidad que implica encontrar los puntos de contacto entre cada enfo-
que tedricoylos supuestos ontoldgicos subyacentes, se identifican elementos
de caracterizacién que asocian a los modelos de instrumentacién, institucio-
nalizacién, interpretacién y emancipacién con las metodologias neopositi-
vistas, realistas, analiticistas y reflexivistas, respectivamente (Fontaine et al,,
2019, p. 24). En cada uno de estos abordajes metodoldgicos existen concepcio-
nes diferenciales en cuanto a definicién, alcance y priorizacién de la proble-
maAtica causal y sus implicaciones para las politicas ptblicas.

Asumir el disefio de politicas como marco analitico unificado, implica,
ante todo, transcender las concepciones ciclicas de la intervencién pi-
blica para promover una comprensiéon causal de las actividades que se
desarrollan como parte del proceso politico y de gobierno. Ello supone,
privilegiar una visién sistematica, contextualizada e incluyente, que in-
tegre diferentes aproximaciones sobre el rol de los actores y sus ideas, los
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instrumentos y el contexto. Cada uno de estos factores conducen a mate-
rializar los andlisis sobre un proceso vivo en constante transformacion,
no exento de complejidades y contradicciones.

Varios desafios pudieran ser seflalados para referir las problematicas
enfrentadas en la unificacién del marco. En primer orden, las disonancias
criticas al interior de las perspectivas parten de la generacién de aportes
tedricos parciales, los cuales son disputados en la medida en que se pro-
ducen tendencias monopolizadoras o hegemonizantes sobre la produc-
cién de conocimiento. En segundo orden, los discursos hegemoénicos que
articulan la discusién mas reciente otorgan mayor relevancia a algunos
temas en relacién con otros —particularmente en términos de instrumen-
taciéon—, generando una simplificacién que desvirtiia las concepciones
originarias sobre la que se asienta el disefio (Peters, 2018; Colebatch, 2017;
Busetti & Dente, 2018). La profusa produccién académica de las tltimas
décadas no parece obedecer a una estrategia conducente a solidificar los
basamentos tedricos-conceptuales, ni a evidenciar las posibles fortale-
zas del disenio frente a los marcos de duelo tradicionales. Lejos de esto
continta lidiando con la esfera de sus propias contradicciones internas.
(Howlett, 2014; Howlett et al. 2015). A pesar de ello, la variedad tedrica del
disenlo genera oportunidades para un abordaje integral, plural y enrique-
cedor de las complejas condiciones en que se desarrolla la intervencién
publica y sus oportunidades de mejora. La posibilidad de cumplimiento
de estas aspiraciones estriba en la clarificacién inicial de las posturas y
compromisos metodolégicos de los que parten los investigadores.

3.2 Un enfoque realista critico®*

Las teorias realistas del disefio de politicas se basan en evidencias sobre el
mecanismo causal que explica la relacién entre un detonante D (la puesta
en agenda de un problema de politica) y un resultado R (el resultado de la
politica ptiblica en cuanto al problema atendido). El realismo critico apunta
a la formulacién y comprobacién de teorias de alcance medio, por lo cual
produce explicaciones orientadas por casos. Procede mediante el analisis

34 Una version extendida de esta seccién fue publicada por Fontaine (2019).
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trans factual de datos no observables pero detectables, que son incluidos en
patrones contingentes o contextuales de causalidad. Al alinear sus métodos
con esta metodologia, uno realiza comparaciones guiadas por casos con-
cebidas como experimentos naturales para dilucidar los poderes causales
(Jackson, 2016, p. 56), lo cual resulta consistente con una légica determinis-
tica dela causalidad. Por lo tanto, los realistas son mas convincentes cuando
realizan comparaciones de pocos casos (N pequena) y estudios a profundi-
dad de casos tipicos o influyentes. En ausencia de un laboratorio, la com-
binacién del andlisis cualitativo comparado de conjuntos difusos (fuzzy-set
QCA) (Rihoux et al, 2011) y de 1a reconstitucién de procesos (process tracing)
(Schneider & Rohlfing, 2013; Beach, 2018) pueden servir a eliminar factores
no-explicativos e identificar combinaciones de factores causales (mecanis-
mos) que explican resultados particulares (Beach & Pedersen, 2016a).

Los mecanismos causales estan en el centro de la reconstitucién de
procesos, que de otro modo consistiria en un ejercicio descriptivo para
dar cuenta o construir una narrativa sobre una serie de eventos (Beach,
2016). Sin embargo, su significado varia de una metodologia a otra. En una
acepcioén realista, un mecanismo causal es un conjunto de “observaciones
del proceso causal” (George & Bennett, 2005), una caja negra que contiene
observaciones empiricas esperadas que requieren ser convertidas en evi-
dencias (Bennett & Checkel, 2015; Bennett, 2015). Por lo tanto, “abrir la caja
negra’ consiste en revelar la estructura, la jerarquia y la secuencia de un
mecanismo causal (Hedstrom & Ylikoski, 2010). En cambio, en una acep-
cién neo-positivista, un mecanismo causal es un conjunto de “variables
intervinientes” (King et al., 1994), una caja negra que permanece no-estruc-
turada y dentro de la cual no hay a priori jerarquia. Por lo tanto, “abrir la
caja negra” a través de la reconstitucién de procesos consiste en probar
una teoria basada en un modelo estadistico, explicando cémo funcionan
los engranajes y las ruedas en un caso tipico, o como un factor disruptivo
funciona en un caso desviado (Falleti & Lynch, 2009; Brady et al, 2010).

Una concepcién neo-positivista de los mecanismos causales tiene mu-
cha relevancia para explicar los cambios en las preferencias y elecciones in-
dividuales, pero es de un alcance limitado para explicar los conjuntos de ac-
tividades que llevan al diseio de politicas ptiblicas. En particular, separar un
mecanismo de su contexto (Falleti & Lynch, 2009) tiene poco sentido para el
diseno realista de politicas, dado que la reconstitucién de procesos consiste
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precisamente en integrar las entidades fragmentadas y el contexto en un
solo proceso causal. No es ni un ejercicio descriptivo de cémo un mecanis-
mo tedrico deberia funcionar ceteris paribus, ni un ejercicio prescriptivo para
convertir un estudio de caso en un tipo ideal o un modelo. Se trata de explicar
cémo un conjunto de entidades funciona en un contexto dado: como cada
una y todas ellas interacttian con un contexto social o qué factores contex-
tuales impiden que produzcan un efecto esperado (Astbury & Leeuw, 2010).

4. De mecanismos y otras evidencias
4.1 El diseno como proceso causal

El problema de la teorizacién de un mecanismo causal puede resumir-
se en los siguientes términos: creemos (con un cierto grado de confian-
za) que un evento desencadend un proceso que conllevd a un resultado,
pero no sabemos por qué. La figura 1 ilustra semejante proceso aplicado
al disefio de politicas, en el cual 1a puesta en agenda de un problema (D)
produce un resultado (R), mediante un mecanismo de tres entidades: la
formulacién de una nueva politica (A), la definicién de un estilo de imple-
mentacién (B) y las interacciones socio-politicas (C).

Figura 1. El proceso teérico de disefio de politicas
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Fuente: Adaptado de Fontaine (2020).
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Para cada entidad, se operacionaliza la teoria mediante una hipote-
sis (H). En cuanto a la puesta en agenda, esta hipétesis (HD) remite a los
niveles de abstraccién de los problemas de politicas (paradigmatico, es-
tratégico y operacional) que orientan la adopcién de los objetivos de poli-
ticas (a niveles macro, meso y micro). En lo que atafie a la formulacién de
estrategia, la hip6tesis (HA) remite a la adecuacién de los medios y fines
en la planificacién de acciones por el gobierno. La adopcién de un estilo
de implementacién (HB) refiere a la combinacién de un modo de coor-
dinacién infra-estatal (centralizada o descentralizada) con un modo de
gobernanza democratica (vertical u horizontal). La hip6tesis relativa a las
interacciones socio-politicas (HC) abarca los conflictos y la cooperacién
con los actores no-estatales. Finalmente, para operacionalizar los resulta-
dos de la politica se formula una hipétesis (HR) en torno a los regimenes
de controles democraticos, en funcién del grado de participacién y coer-
cién de la sociedad sobre el gobierno.

El siguiente paso consiste en definir las observaciones empiricas
esperadas, si es valido el mecanismo causal teorizado en la etapa an-
terior. Una observacién empirica esperada se refiere al tipo de infor-
macién necesaria para confirmar la hipétesis principal, de modo que
el resultado seria negativo si no se hallara esta informacién o si se en-
contrara informacién al amparo de la hipétesis alterna. En el disefio
realista de politicas, los instrumentos de informacién (I), regulacién
(R), tesoro (T) y organizacién (O) son tratados como evidencias de la
existencia de una politica (Hood, 1986). El razonamiento al amparo de
esta idea es que cada tipo de instrumentos constituye una condicién
de tipo INUS —es decir es una parte insuficiente pero necesaria de un
conjunto no-necesario pero suficiente de condiciones— para que una
politica se vuelva efectiva.

En este ejercicio, cabe distinguir la definicién de las observaciones
empiricas esperadas, dada la hipdtesis h_(o el disefio de tests empiricos),
y la evaluacién de la informacién levantada, dada la observacién espe-
rada en (o el valor probatorio de las evidencias). Esta distincién remite a
la operacionalizacién de los tests empiricos (cudndo un test es positivo
0 negativo) y al valor probatorio de la informacién disponible (cuanta in-
formacién es necesaria para determinar si un test es positivo o negativo).
Por analogia, en una investigacién criminal, 1as observaciones empiricas
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esperadas son por ejemplo huellas digitales, im4genes, testimonios (etc.),
que apuntan a una persona sospechosa; mientras que las evidencias son
las informaciones que determinan el resultado de estos tests (cuantas
huellas, imégenes y testimonios se encontraron, de qué calidad, etc.).
Asimismo, en un examen médico, las observaciones empiricas espera-
das son por ejemplo una temperatura alta, una frecuencia cardiaca alta,
un exceso de glébulo rojos en la sangre (etc.); mientras que las evidencias
son las medidas que determinan el resultado de estos tests para el pa-
ciente (cuanta temperatura, cuan alta la presién arterial, qué concentra-
cion de glébulos rojos, etc.).

En el protocolo descrito aqui, la comprobacién de la validez o la revi-
sién del mecanismo tedrico y de las hipétesis correspondientes a cada
entidad se basa en 5 series de 4 tests empiricos independientes. Teniendo
cuenta en que los instrumentos son recursos del Estado (Hood, 1986, p.
115), la reconstitucion del proceso causal que se despliegue en el disefo
de una politica ptiblica se basa en la observacién del comportamiento de
estos instrumentos en su conjunto. En la practica, se trata de responder la
pregunta ¢cémo los moviliza el gobierno en cada actividad? Esta pregunta
atafie no solamente a laracionalidad limitada de los actores involucrados
en el diseflo (gobierno, administracién, poder legislativo, ciudadania, em-
presas, etc.) sino también a la coherencia del mix de instrumentos (ade-
cuacién de medios y fines, consistencia entre medios) y, desde luego, a la
parsimonia del disefio (eficiencia y eficacia en la resolucién del problema
puesto en agenda).

La figura 2 ilustra como se operacionaliza cada entidad a través de la
combinacién y movilizacién del mix de instrumentos.
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Figura 2. Observaciones empiricas esperadas

HA

HC

HO

Fuente: Adaptado de Fontaine (2020).
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4.2 Formalizacion bayesiana

El ultimo paso consiste en convertir las observaciones empiricas es-
peradas, en evidencias de la validez o invalidez de la hipétesis formulada
inicialmente, lo cual requiere levantar informacién, organizarla y eva-
luarla a la luz de su valor probatorio. Una forma parsimoniosa de evaluar
formalmente el valor probatorio de las observaciones empiricas espera-
das y de la informacién recogida es calcular la confianza posterior en la
hipétesis, dada la evidencia disponible p(h/e), mediante el teorema de
Bayes (Bennett 2010, 2015). Este valor depende simultidneamente del gra-
do de certeza de un test [la probabilidad de encontrar la evidencia e, dada
la hipétesis principal h, p(e/h)] y de su exclusividad [la probabilidad de
encontrar la evidencia e, dada la hipétesis alternativa —h, p(e/-h)J*.

La confianza previa p(h) depende de los conocimientos previos que
amparan h, los cuales pueden basarse en un experimento, un modelo for-
mal basado en una regresion lineal estandar, los resultados de pruebas
empiricas previas, o incluso una percepcién subjetiva medida por en-
cuestas de opinién. En ausencia de esta linea de base, un valor aleatorio
de la confianza previa puede ser el de una moneda al aire, donde p(h)=0.5.
Tras cada test empirico, se revisa la confianza previa en la validez de la
hipétesis.

La confianza posterior se calcula de la siguiente manera:

p(h)p(e|h) i iti
— si el test es positivo
plhle) = e pcmperm & .

— p(Wp(=elh) - .
p(h|—e) = P el PP el ) si el test es negativo

donde h es la hipétesis, e es la evidencia, —-h es la hip6tesis alternativa
y —e es la ausencia de evidencia de (o la presencia de evidencia contraria
a) la hipétesis (adaptado de Bennett 2015).

35 En medicina, 1a certeza (del inglés certainty) remite a la nocién de “falso negativo” (por
ejemplo, en un paciente asintomético), mientras que la exclusividad (del inglés uniqueness)
remite a la nocién de “falso positivo” (por ejemplo, en un paciente sano que presenta un
sintoma de patologia). Collier (2011) asimila certeza a necesitad, y exclusividad a suficiencia.
Sin embargo, esta analogia es solo valida metaféricamente, puesto que la comprobacién de
causas necesarias y suficientes requiere una medicién cuantitativa, que no proporciona el
analisis de pocos casos o de un caso tnico.
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La combinacién de certeza y exclusividad define cuatro tipos de tests
empiricos: “paja en el viento”, “pistola humeante”, “aro” y “doble decisi-
vo” (Van Evera, 1997; Collier, 2011). Un test de paja en el viento no es muy
cierto ni exclusivo. Al contrario, uno doble decisivo es a la vez muy cierto
y exclusivo. Entre estos extremos, un test de pistola humeante no es muy
cierto, pero es exclusivo, mientras que uno de aro es muy cierto pero no
exclusivo. Esta tipologia permite definir los valores teéricos de certeza
p(e/h) y exclusividad p(e/-h) consistentes con una escala de valores de
comprobacién/contradiccién de cada test, bajo cuatro condiciones.

Primero, si el test es positivo, 1os valores no pueden producir un resul-
tado negativo pues un tests positivo implica que p(h/e)>p(h). Segundo, el
valor de certeza no puede ser nulo ni del 100%. Tercero, si la observacién
empirica esperada es consistente con la hipétesis, la probabilidad de que
sea exclusiva no puede ser inferior a la confianza previa (en este caso 0.5),
de modo que p(e/-h)<0.5. Cuarto, los valores estadisticos de los resulta-
dos son consistentes con la tipologia de alta/baja certeza y exclusividad/
no-exclusividad. En otros términos, un test positivo de tipo “paja en el
viento” no puede aumentar la confianza previa de una manera que sea su-
perior a un resultado positivo de los otros tipos de tests. Al inverso, un test
positivo de tipo “doble decisivo” no puede aumentar la confianza previa
de una manera que sea inferior a los demas.

La tabla 1 presenta una simulacién de resultados positivos y negativos de
cada tipo de tests, basados en p(h)=0.5. Los tests de paja en el viento mues-
tran los valores mas bajos de comprobacién (0.07) y de contradiccién (-0.04).
Por el contrario, los tests de doble decisivo muestran los valores mas altos de
comprobacién (0.4) y de contradicciéon (-0.4). En un nivel intermedio, los tests
de aro muestran un valor de comprobacién mas bajo que los tests de pistola
humeante (0.25vs 0.3) pero un valor de contradicciéon mas alto (-0.38 vs -0.1).

Tabla 1. Formalizacién bayesiana de pruebas convencionales

Tipo p P P P p P Ci=p | C,=
de  [pty [P : P et [P | mler | ke
g h e | el [emn | cerh (hiey | (lex | (e
Paja

enel 0,50 | 0,50 | 0,40 | 0,60 0,30 0,70 0,57 0,46 0,07 -0,04
viento
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Aro 0,50 | 0,50 | 0,90 | 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25 -0,38

Pistola
hu-
mean-
te

0,50 | 0,50 | 0,40 | 0,60 0,10 0,90 0,80 0,40 0,30 -0,10

Doble
decisi- | 0,50 | 0,50 | 0,90 | 0,10 0,10 0,90 0,90 0,10 0,40 -0,40
VO

Fuente: Fontaine, Medrano y Narvaez (2020).

En el disefio realista de politicas, los instrumentos de politicas pu-
blicas son tratados como tests de aro. La premisa es que, si existe una
politica, hay una alta probabilidad de encontrar huellas de ella en estos
instrumentos, por lo que p(e|h)=0.9; pero existe también cierta probabi-
lidad de encontrar estas huellas en ausencia de aquella politica, por lo
que p(e|-h)=0.3. Asimismo, si existe un instrumento de politica, hay una
alta probabilidad de encontrar datos sobre este [p(e|h)=0.9]; pero existe
también cierta probabilidad de encontrar datos sobre este en ausencia de
aquel instrumento [p(e|-h)=0.3].

Por dltimo, cabe evitar cualquier sesgo estadistico debido a la realiza-
cién de secuencias de tests de diferentes tipos (por ejemplo, realizar un
test de tipo “aro” antes o después de uno de tipo “doble decisivo” afecta-
ria el resultado final de la serie de pruebas). Ello implica realizar tests de
aro para tratar cada observacién empirica esperada (dado el mecanismo
causal teorizado) y cada informacién levantada (dada la observacién em-
pirica esperada).

La tabla 2 presenta los resultados de las cinco configuraciones posi-
bles en una serie de cuatro tests de aro. Con base en los valores de la tabla
1, 1a confianza posterior p(h|e) varia entre 0.99 (con 4/4 tests positivos),
0.79 (con 3/4 tests positivos), 0.16 (con 2/4 tests positivos) y 0.01 (con 1/4
test positivo). Esto significa que si solo uno de cuatro tests fuera negati-
vo 0 no concluyente, la parte correspondiente de la hipétesis principal
—por lo tanto, el proceso tedrico general- quedaria indeterminado, y si al
menos 2/4 de los tests fueran negativos o no concluyentes, la confianza
previa deberia ser revisada a la baja. En cambio, dados estos valores, al
encontrar al menos tres evidencias para cada uno de los cuatro tipos de
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instrumentos, la confianza posterior en la validez de un mecanismo cau-
sal seria casi absoluta.

Tabla 2. Simulacién de 5 series de 4 tests de aro

T R POy | ey | el | oot | elh | ey | hivey | ©
P.1 + 0,50 | 0,50 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 0,25
P.2 + 0,75 |0,25 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,90 0,30 0,15
P.3 + 0,90 (0,10 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,96 0,56 0,06
PT4 + 0,96 0,04 0,90 0,10 0,30 0,70 0,99 0,79 0,02
PAl - 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
PA2 + 0,13 |0,88 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 0,18
F’A3 + 0,30 |0,70 | 0,90 | 0,10 0,30 0,70 0,56 0,06 0,26
P4 + 0,56 |0,44 (0,90 |0,10 0,30 0,70 0,79 0,16 0,23
Pl - 0,50 0,50 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
PBZ - 0,13 0,88 0,90 0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,11
PB3 + 0,02 0,98 0,90 0,10 0,30 0,70 0,06 0,00 0,04
PB4 + 0,06 | 0,94 |0,90 |0,10 0,30 0,70 0,16 0,01 0,10
P,1 - 0,50 | 0,50 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
PC2 - 0,13 0,88 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,11
P.3 - 0,02 |0,98 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,06 0,00 -0,02
PC4 + 0,00 1,00 0,90 0,10 0,30 0,70 0,01 0,00 0,01
Pol - 0,50 0,50 0,90 0,10 0,30 0,70 0,75 0,13 -0,38
P02 - 0,13 |0,88 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,30 0,02 -0,11
F’o3 - 0,02 |0,98 | 0,90 |0,10 0,30 0,70 0,06 0,00 -0,02
Po4 - 0,00 1,00 |0,90 |0,10 0,30 0,70 0,01 0,00 -0,00

Fuente: Revision de Fontaine, Medrano y Narvaez (2020).
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5. Conclusiodn: El futuro

El futuro del disefio de politicas piiblicas serd practico o no sera. El con-
ceptonaci6 de lanecesidad de superar la divisién entre estudios basicosy
estudios aplicados en el &mbito de las politicas ptiblicas. En este sentido,
era un llamado a volver a los fundamentos de la ciencia de las politicas, y
al proyecto de Harold D. Lasswell de producir un conocimiento experto,
practico y normativo al amparo de la toma de decisién por el gobierno
(Lasswell, 1951). Desde luego, su afianzamiento en tanto marco analitico
dependera de su capacidad a enfrentar los retos relacionados con los mo-
delos de causalidad, evaluacién, instrumentacion e intervencién (Peters
& Fontaine, 2022). La tabla 3 presenta una sintesis de los retos planteados
para estos modelos.

Tabla 3. Una agenda de investigacién para enfrentar los retos del dise-
no de politicas publicas

Modelos de Modelos de Modelos de Modelos de
Retos . P instrumenta- . L
causalidad evaluacion cién intervencion
. Causalidad Evaluacion Interacciones Coordinacion
Complejidad e . " R
multiple realista politicas institucional
Incertidum- Racionalidad Andlisis de Disefno algorit- Evaluacion de
bre limitada riesgo mico desempeno
. L. Controles Gobernanza Deliberacion
Legitimidad Interpretacion " . A
democraticos colaborativa multi-niveles

Fuente: Peters y Fontaine (2022).

El primer gran reto alude ala complejidad de los problemas de politicas
que atienden los gobiernos. Esta dimensién significa que los modelos de
causalidad se enfrentan con problemas de causalidad multiple (en opo-
sicién a las explicaciones nomotéticas de pocas variables). Ello implica
que los modelos de evaluacién se orienten hacia la evaluacién realista, es
decir abarquen a la vez los impactos y los procesos del disefio, de una ma-
nera reiterativa y no-linear. Implica también que los modelos de instru-
mentacion deriven de las interacciones politicas, en oposicién a la con-
cepcién meramente funcional de la instrumentacién. Adicionalmente,

185



Guillaume Fontaine - Alejandro Hernandez-Luis - Taymi Milan - Carlos Rodrigues

la complejidad manda que los modelos de intervencién presten especial
atencién ala coordinacién institucional, de tal manera que el diseiio ins-
titucional forme parte integral del disefio de politicas.

El segundo reto es la incertidumbre. Ello significa que los modelos de
causalidad seran siempre afectados por la racionalidad limitada de los
actores de las politicas piiblicas. Por consecuencia, los modelos de eva-
luacién tienen que prestar especial atencién al anéalisis de riesgo. Pero las
innovaciones que trae consigo la 4? revolucién industrial, en especial con
la inteligencia artificial, el manejo de macro datos y las redes de comuni-
cacién, proveen recursos inéditos (a la vez que traen consigo nuevos retos)
a los modelos de instrumentacién con el disefio algoritmico. Por su lado,
los modelos de intervencién estardn cada vez mas orientados a la evalua-
cién de desempeno de las organizaciones.

Finalmente, el tercer reto que interesa el disefio de politicas es la legiti-
midad. Ello requiere en primer lugar que los modelos de causalidad acep-
ten la importancia de los marcos interpretativos en la definicién, la jerar-
quizacién y la puesta en agenda de los problemas de politicas. Segundo,
ellorequiere otorgar una importancia especial a los regimenes de controles
democraticos, para contar con modelos de evaluacién confiables. Tercero,
es de prever que los modelos de instrumentacién evolucionaran cada vez
mas hacia la gobernanza colaborativa, es decir un modo de regulacién de
las interacciones politicas basado en la participacién y la colaboracién de
los actores no-estatales (econémicos y sociales). Por lo tanto, los modelos
de intervencién integraran cada vez mas instituciones y procedimientos
de deliberacién a multiples niveles (locales, nacionales e internacionales).
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CAPITULO 6

El impacto y la revalorizacion
de la biopolitica y la psicopolitica en
el estudio de las politicas publicas

José Manuel Canales Aliende
Adela Romero-Tarin

1. Introduccidn y planteamiento general

El estudio de las politicas ptiblicas constituye como es sabido, una sub-
disciplina académica dentro de las ciencias sociales en general, y en par-
ticular en la ciencia politica. Sin lugar a duda es un instrumento teori-
co-practico para hacer posible, y de forma maés eficaz, 1a democracia y la
gobernanza democrética. En este sentido, entre otros; Nicolas Betancur,
German Bidegain y Rodrigo Martinez (2021) han sefialado certeramente
que “el conocimiento experto en politicas publicas tiene un rol clave en
las sociedades a la hora de diagnosticar problemas, disefiar soluciones e
implementarlas, independientemente de la arena politica que se tome en
consideracién” (Betancur, Bidegain & Martinez, 2021, p. 14).

Lo cierto es que en la actualidad tras la postpandemia y en esta nueva
era histérica, en el contexto de la posmodernidad y de la posdemocracia,
se debe replantear el estudio y la metodologia de todas las disciplinas y
subdisciplinas. El presente estudio analiza el por qué y el como de la apa-
ricién de la biopolitica y de la psicopolitica como nuevos aspectos com-
plementarios en el estudio de las politicas publicas.

Ahora bien, tendriamos que resaltar y aportar ademas una serie de re-
flexiones cara a tener una visién mas integral y poliédrica, es decir, con
todos aquellos aspectos existentes en las politicas piblicas; y ello, sin pre-
tender acotar una tematica abierta de analisis que esté relacionado a su
vez con el caracter abierto y dindmico de la sociedad actual. Por otro lado,
el estudio de las politicas ptiblicas en la doctrina y en la politica ha sido
discontinuo y desigual.
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Este andlisis, en consonancia con lo anterior, es una aproximacién a la
tematica objeto de estudio a partir de una metodologia reflexiva-descrip-
tiva-normativa, sin obviamente pretender darlo por finalizado. También,
cabe sefialar que estamos en un contexto de pospolitica, y, sila politica ha
cambiado notablemente es 16gico que el analisis de las politicas ptublicas
necesite sin duda una nueva visién mas completa.

Este capitulo indaga y pone de manifiesto que las emocionesy los sen-
timientos no solo influyen en la esfera individual, sino que, ademas, es-
tos se socializan. Por tanto, no son solo personales, sino que tienen una
dimension relacional en el &mbito social y pueden producir disonancias
y prejuicios que alteren notablemente o sustituyan la informacién, el dia-
logo v el debate racional afectando a las decisiones de responsabilidad po-
litica con la consiguiente transformacién de los entornos democréaticos.

La estructura del capitulo se desarrolla en cuatro epigrafes en los cua-
les se discuten las siguientes reflexiones que planteamos. En primer lu-
gar, las politicas ptiblicas no son un fin en si mismas, sino que son un
instrumento o medio para lograr el bien comin e interés social, asi como
la felicidad y el bienestar de la ciudadania a través de la gobernanza de-
mocratica. No existe siempre una solucién, respuesta y modos de validez
universal, sino que estan muy condicionadas por el contexto en el que se
van a desarrollar. Como han sefialado Stein y Tommasi (2006) “no exis-
te una férmula nica que pueda aplicarse a todas las circunstancias por
igual, independientemente del area de politicas que se trate. La eficacia
de las politicas depende de la manera de cémo se discutan, aprueben y
apliquen. Quizas haya llegado la hora de mirar mas alla del contenido es-
pecifico de las politicas y fijarse en los procesos criticos que les dan for-
ma, que las ponen en practica y que las mantienen vigentes en el tiempo”
(Stein & Tommasi, 2006, p. 394).

En segundo lugar, las politicas publicas necesitan en la actualidad
buscar nuevos paradigmas®® y aspectos para mejorar sus respuestas a la
demandas y retos de la sociedad actual. Por todo ello, entendemos que
la biopolitica y la psicopolitica son nuevos aspectos o variables determi-
nantes a considerar en el estudio de las politicas publicas, ya que afectan
no solo a la personalidad de la ciudadania sino también al liderazgo. Las

36 Véase al respecto, entre otros: Fukuyama, F. (2020).
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emociones van a influir en las preferencias y los deseos de la ciudadania,
pero también en sus lideres. Las emociones y los sentimientos, afectan
también al lenguaje y a la comunicacién politica verbal y no verbal. Hay
que sefalar que, entre las funciones clasicas sefialadas de los partidos
politicos, estaban la de presentacién de intereses junto a la representa-
cién politica, y hoy, como es sabido dentro de la crisis del sistema politico,
destaca la crisis de los partidos politicos. Estos nuevos puntos de vista y
aportaciones deben incluirse en los analisis dada la diversidad y comple-
jidad de nuestras sociedades. Las politicas ptiblicas no pueden estudiarse
ni llevarse a cabo sin principios y valores ptblicos, y en especial, la ética
publica y la primacia de la ley. Los derechos humanos y su garantia no son
algo a dejar de considerar, sino mas bien a priorizar como la legitimacion
de éstas. Recordemos pues, que la capacidad, la fortaleza y la estabilidad
de los gobiernos y las instituciones ptiblicas, son unas variables necesarias
y minimas, pero no suficientes. La dimensién personal no puede obviarse.

En tercer lugar, el estilo de liderazgo es un factor determinante de las
politicas publicas, y depende en su configuracién de la personalidad del
lider y de su contexto. El lider, como es sabido, no sélo nace sin prejui-
cios de sus aptitudes, sino que se hace, y por ello es importante conocer
esas nuevas visiones de la politica. Ademas, se debe fomentar, difundir y
potenciar el estudio de las politicas publicas, no solo a nivel minoritario
sino en todos los ambientes educativos, para no solo enriquecer la educa-
cién de la ciudadania®¥, sino también para fundamentar las prioridades
de las demandas e intereses de la misma.

En cuarto lugar, hace falta un nuevo enfoque holistico o integral de las
politicas puiblicas, basicamente incardinado en la dindmica del sistema
politico®, frente a visiones insuficientes y obsoletas fruto de la tecnocra-
cia. Las politicas publicas son analizadas e implementadas por actores e
instituciones, y en ellas interfiere sin duda la personalidad de la ciuda-
dania y de los lideres politicos, asi como el pensamiento y las emociones
de las masas organizadas o no. Las politicas ptblicas, como su calificati-
vo indica claramente, tienen una dimension publica, no necesariamente

37 Véase para mayor detalle entre otros: Dewey, J. (2004); y Canales Aliende, J. M. & Romero-
Tarin, A. (2017).

38 Véase para mayor detalle, entre otros: Stein, E. & Tommasi, M. (2006).
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estatal. Estas se articulan a través de una dindmica relacional y partici-
pativa para la gobernanza democratica donde otros actores, no solo pu-
blicos, ocupan un papel protagonista, como son el tercer sector y de la
sociedad civil. Ese caracter y orientacién publica de las politicas, hace
que estas deban actuar con una finalidad e interés ptiblico al margen de
los grupos de presioén, priorizando el interés general frente a los intereses
privados. Es decir, no hay que olvidar la dimensién normativa de las po-
liticas puablicas.

Por 1ltimo, reflexionar sobre la necesidad de prever las posibles difi-
cultades que puedan darse ante el reto de una efectiva participacién ciu-
dadana, como pueden ser: a) la llamada “brecha digital”; y b) las posibles
disfunciones de la aplicacién de la “inteligencia artificial”. Sin duda, la
personalidad, la inteligencia, los conocimientos, los sentimientos y las
emociones de la ciudadania condicionan la opinién y la participacién de
esta. Como ha puesto de relieve, entre otros, Bafios (2020) “las sociedades
modernas no se gobiernan con la aplicacién directa de la fuerza, sino ma-
nipulando sus libertades a distancia. La mejor forma de subyugarlas no
es mediante la coercién, sino empleando la conviccién. Emplear la psi-
cologia social a la hora de aplicar politicas ptiblicas es mas importante,
eficaz y rentable, que sancionar los incumplimientos de las leyes y de las
normas (...)" (2020, p. 230).

2. Una especial consideracion de la biopolitica y de la psicopolitica
como aspectos determinantes de las Politicas Publicas

La consideracién de la dimensién psicolégica de las personas ha estado
siempre, en mayor o menor medida, explicita en el pensamiento politico
y en la historia de la gobernanza de la humanidad. Ya desde Aristoteles
con su apreciacién del hombre en sentido genérico como animal politico,
zoom politikon, con su dimensién social y relacional con los dema4s, y jun-
to a las aportaciones hasta la actualidad de teblogos, fil6sofos, escritores,
socidlogos, economistas y politélogos, que no siempre, se ha incluido lo
suficientemente. Entre ellos, citariamos a San Agustin (354-430), David
Hume (1711-1776), John Locke (1632-1704), Adam Smith (1723-1790), Albert
Einstein (1879-1955), etc.
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En el pasado siglo XX como consecuencia de los movimientos e ideolo-
gias totalitarias y de las aportaciones de la psiquiatria, fundamentalmen-
te con Sigmund Freud, Theodor Adorno, Carl Jung, etc. se hizo énfasis en
el estudio, hoy clasico, de 1a personalidad y de su autoritarismo®, asi como
de la psicologia y del comportamiento de las masas. En especial, hay que
resaltar los estudios de Wilhelm Reich (2020).

La dimensién social de 1a persona se vincula con el aumento o dismi-
nucioén relacional y de empatia, ademas de los valores de la inteligencia
emocional y social a los que se suman otros nuevos y relevantes paradig-
mas al final del siglo pasado®. Fruto de lo anterior, y en cuanto a la perso-
nalidad humana se ha hablado también de “la triada oscura” o fenémeno
triple, que se manifiesta en mayor o menor intensidad, y que integra el ma-
quiavelismo, la psicopatia y el narcicismo (Goleman, 2006, p. 163-164), fe-
noémenos imprescindibles hoy para estudiar con profundidad el liderazgo.

Este triple fenémeno se manifiesta en los lideres nacionalistas, popu-
listas y autoritarios, mediante el conocimiento del yo, y de la inteligen-
cia de estas personas que dirigen y conforman identidades excluyentes.
Las identidades y su demanda de reconocimiento “es un concepto maes-
tro que unifica gran parte de lo que esti sucediendo en nuestros dias”
(Fukuyama, 2019, p. 17). La dindmica rupturista de la “triada oscura” ataca
a los cimientos de la democracia liberal y a la igualdad real de los dere-
chos humanos.

El populismo y el nacionalismo se fundamentan y fomentan la iden-
tidad a través de perfiles de liderazgo politico mesidnicos y/o narcisistas.
“La triada oscura” se manifiesta a su vez plenamente en las identidades
disgregadoras, endogamicas y nacionalistas. Un multiculturalismo no
universalista favorece a su vez, sin duda, a las identidades fragmentarias.
Por este motivo, los derechos humanos de 4&mbito y contenido universal
deben prevalecer sobre los de 1a minoria, 1o cual no quiere decir que éstas
no se respeten y se garanticen, pero si bien, dentro de ese marco general
prioritario universal.

39 Véase en ese sentido las obras de T. Adorno (2020). Rasgos del nuevo radicalismo de derecha.
Barcelona: Taurus.

40 Véase especialmente: Goleman, D. (1995) Inteligencia Emocional. Barcelona: Kairds;
y Goleman, D. (2006) Inteligencia Social. La nueva ciencia de las relaciones humanas.
Barcelona: Kairés.
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Pero, no obstante, 1a biopolitica y la psicopolitica en nuestra opinién,
ademas de resaltar estos aspectos en la vida politica y en las politicas p-
blicas han venido también a ratificar, demostrary a recalcar lo que el pen-
samiento politico clasico ha manifestado al respecto.

Como ha senalado Bisquerra (2007), entre otros autores, “se requiere
de una ciudadania critica, que no permita que manipulen sus emociones
como estrategia para conseguir las acciones que van a favorecer la llegada
al poder de un partido. Por tanto, se requiere formacién sobre las dindmi-
cas de las emociones para poder distinguir cudndo un politico tiene claro
su objetivo, y cuando lo confunde con llegar al poder o con la politica de
partido” (Bisquerra, 2017, p. 31).

En 1920, Rudolf Useller introdujo el término biopolitica en sus reflexio-
nes sobre el Estado, ademas de ser el autor del concepto de geopolitica.
Este autor llama biopolitica “a la disciplina que, por analogia con la cien-
cia de la vida, estudia al Estado como forma de vida...” (Bazzicalupo, 2010,
p. 16). A su vez, Michael Foucault (2016), manifiesta que debe analizarse
una triada fundamental para entender la modernidad desde la soberania,
la disciplina y la gobernabilidad. Por esta razén, podemos concluir que la
biopolitica se identifica con el biopoder.

Sin duda, esta triada de la modernidad se complementa con la “tria-
da del mal” de la psicopolitica, aportdndonos una visién mas completa
de la cultura y del poder. “La biologia individual siempre fue relevante
para el oficio de dirigir y mandar, y lo contintia siendo sea cual fuere
el marco institucional o legal. La biologia del liderazgo descansa sobre
resortes y mecanismos que pueden ser deslindados” (Tobeila, 2017, p.
16). Se debe fundamentalmente a Michael Foucault (2016) la tarea de
difundir y revelar la importancia de lo biolégico y psicolégico en la vida
politica como ha sefialado Geoffroy De Lagasnerie (2015): “una de las
ideas centrales desarrolladas por Foucault desde mediados de los afnos
setenta es pues, que en nuestras sociedades, la mecanica del poder esta
constantemente ligada a la energia y la difusién de la “funcién psi”, es
decir, de la psiquiatria y del psicoanélisis, asi como de las nociones de
interioridad, personalidad, inconsciente familiar, etc. De modo tal que
una criticaradical de las normas de no sujecién, no puede ahorrarse una
critica radical de la concepcién psicolégica del sujeto” (De Lagasnerie,
2015, p. 108).
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Por otro lado, ademas la biopolitica y de su 1éxico, estas pueden ser
un instrumento para tener en cuenta y explicar la nueva geopolitica
mundial. El 1éxico de la biopolitica encuentra aplicacién en el ocaso de
los instrumentos juridicos tradicionales, inadecuados para regular una
situacién internacional nueva. No se trata de la simple superacién de
las tradicionales unidades politicas territorializadas y organizadas juri-
dicamente en un escenario global, sino del disefio normativo de la idea
moderna de Estado —la schimittiana identidad territorial soberana— en
espacios politicos moéviles (Galli, 2001).

La biopolitica se ve analizada por la psicologia politica y la neuropo-
litica, las cuales aportan un estudio profundo de la inteligencia y de la
personalidad humana, pero sobre todo del cerebro. “Durante los tltimos
anos del pasado siglo la psicologia politica fundamentalmente se centrd
en la mediacién de las ideologias de las personas, especialmente los lide-
res politicos, pero ya en el siglo actual se intent6 profundizar mucho mas
ylas fuentes de la aproximacién psicolédgica a las fuentes naturales de las
ideologias politicas, no consiguieron remontar el vuelo. Sin embargo, no
es hasta que comienzan a aparecer los primeros andlisis sobre una po-
sible mediacién biolégica de las preferencias politicas” (Tobeila, 2017, p.
26). El cambio producido orient6 su estudio también al de las actitudes
y posiciones ideoldgicas en base a las estructuras del cerebro, y a una se-
rie de sustancias neurohormonales conocidas, como son la dopamina, la
serotonina y la oxitocina, que influyen notablemente en éstas. La nueva
orientacién y visién es aiin embrionaria, y falta mucho por descubrir.

El retorno de las emociones a la vida politica y social hace a su vez que
se pueda hablar plenamente de “democracia sentimental” segin Arias
Maldonado (2016), entre otros autores. “El cerebro politico es un mundo
emocional. No es una maquina de calculo desapasionado que busca obje-
tivamente los hechos, datos y politicas correctas para tomar una decisién
razonada” (Westen, 2007, p. XV- citado por Arias Maldonado, 2016, p. 38).

Sibien, ha habido un abandono del estudio del elemento o factor emo-
cional, lo contrario ha sido el fendmeno del llamado “sentimentalismo
téxico” que estd contribuyendo a corroer la democracia. El recelo y 1a des-
consideracién de lo anterior, se ha manifestado de forma mas marcada en
la ciencia politica escrita en espaiiol segin Manuel Alcantara (2014), debi-
do aladificultad para dialogar de esta con la biologia en sentido amplio. A
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su vez, Ramoén Maiz (2010) ha sefialado también la exclusién de las emo-
ciones en la teoria politica moderna.

La consideracién amplia y “el giro afectivo* de las ciencias sociales
supone una expansion de su dmbito de estudio, dirigiendo ahora la aten-
cién hacia los sentimientos, los recuerdos, la vida cotidiana, y 1a esfera de
lo material” (Arias Maldonado, 2016, pp. 36- 37). “La nueva mirada sobre
el cerebro y la conviccién de que el entero individuo puede explicarse a
partir del funcionamiento de aquel, constituye una novedad resefiable en
la historia de la autoindagacién humana” (Arias Maldonado, 2016, p. 359).

En su obra “El error de Descartes’, Antonio Damasio (2021) destacé el papel
de la emocién y el sentimiento en la toma de decisiones frente a una visién
unilateral e incompleta del yo, senalando que la razén necesitaba comple-
mentarse por la emocién y el sentimiento, en concordancia con multiples
autores. Para ratificar su posicién este autor, recurre al eminente pensador
Spinoza, el cual ya abordé el estudio de la naturaleza de las emociones y de los
sentimientos, asi comolarelacién entre mente y cuerpo (Damasio, 2021, p. 22).

Este antedicho autor profundiza en las aportaciones principales de
Spinoza, autor no suficientemente conocido, y que se le considera un “pro-
tobibélogo”. Spinoza (1986, 2011) es relevante para la neurobiologia a pesar
del hecho de que sus reflexiones sobre la mente humana surgieran de una
preocupacién a mayor escala por la condicién de los seres humanos.

Segiin Damasio (2021, p. 25) 1a preocupacién tltima de Spinoza era la
relacion de ésta con la naturaleza, “su pensamiento es de influencia aris-
totélica pero el fundamento biol6gico es mas firme, lo cual no es ningu-
na sorpresa pensar que Spinoza entresacé una relacién entre la felicidad
personal yla colectiva, como un todo, y la solucién humanay la estructura
del Estado, por otro, mucho antes de que lo hiciera John Stuart Mill”.

“Spinoza prescribié un estado democratico ideal, cuyos sellos distin-
tivos eran la libertad de expresién®; la separacién de la iglesia y del es-
tado, y un contrato social que promoviese el bienestar de los ciudadanos
y la armonia del gobierno. Esta receta la ofici6 antes de la declaracién de
Independencia y de la primera enmienda” (Damasio, 2021, p. 26-27).

41 Hay distintas facetas diferenciales en el sujeto politico actual posmoderno: las emocio-
nes, los sentimientos, las pasiones, los estados de 4nimo y las sensaciones.

42 Este autor escribio: que cada hombre piense lo que quiere y diga lo que piensa.
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Vemos pues, que la aportacién de Spinoza (1986, 2011) fue el resaltar la
relacién mente-cuerpo, y mente-razén, distinguiendo entre conciencia y
mente; y que de estas a su vez se relacionaban y determinaban la conduc-
tay psique de las personas en la vida ptblica. Esta tiltima se basaba en el
bienestar y la libertad personal.

Wilhem Wundt y Herman Von Helmolth, dos de los fundadores de las
ciencias de la mente y del cerebro eran seguidores de Spinoza (Damasio,
2021, p. 279). Spinoza no solo influyd en estos autores, sino también en
otros, Sigmund Freud, Jacques Lacan y Albert Einstein.

También, Spinoza fue un precursor en “denunciar los errores de los
nacionalismos y de los populismos, fragmentarios e insolidarios, cuando
este intuyé el “conatus”, y una ceguera hacia el lado oscuro de las emo-
ciones sociales que muestran su expresion en el tribalismo, el racismo, la
tirania y el fanatismo religioso” (Damasio, 2021, p. 311).

Ademas de la gran aportacién de Spinoza, una serie de autores tam-
bién han puesto de relieve la importancia del estudio de la filosofia y de
las humanidades en la era actual, maxime con el peligro de deshumani-
zacion existente, fruto de las tecnologias y de la digitalizacién que tiene
una especial atencién en el proyecto de “conciencia” de Wilson (1999), al
unir la biologia y las humanidades®.

Pues, si es un error y una locura el olvido de los sentimientos en la
vida politica, y por ende en las politicas publicas, no es una alternativa
el abuso en la consideracién excesiva de las emociones sin su necesaria
complementariedad de la razén, que produce entre otros efectos, los si-
guientes: a) el deterioro del debate ptiblico y del dialogo; b) la separacién
entre el espacio publicoy el privado; ¢) 1a anomia; d) el debilitamiento de
las ideologias y los valores; e) el fomento y fortalecimiento de los naciona-
lismos y de los populismos; f) 1a debilidad frente a la facilidad de conside-
racién de las noticias falsas y la propaganda; g) una hipervaloracién del
localismo y de la micropolitica, sin tener un marco politico general, como
resultado de la proximidad; y h) un exceso de nostalgia, ansiedad y miedo.

Zygmunt Bauman (2021) ha resaltado que los hechos ya no cuentan
en el debate politico, y que no es importante lo que la gente cree, sino
lo que siente. El gran humanista y renacentista Erasmo de Rotterdam,

43 Véase para mayor detalle la obra de Wilson, E. (1999).
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siguiendo las ideas expresadas por el pensamiento clasico, y en especial
las de Platén en su obra “La Reptuiblica”, ya expreso el valor superior de
la cultura y de la educacién frente a la barbarie, la guerra y la sinrazén
en la vida ptblica. En su obra “Elogio de la Locura”, ademas de criticar la
sociedad enloquecida a veces por el extravio de la razén, de su ego de la
estulticia o la necedad invitada a la reflexién y a la introspeccién, seiiala
que éstos no siempre canalizaran el cambio social real. Por otro lado, las
ideas de este autor tuvieron un gran influjo en las de Spinoza, siguiendo
una larga y extensa coincidencia de numerosos autores en la historia del
pensamiento.

3. Epilogo

El estudio de las politicas publicas no esta cerrado ni finalizado en la
actualidad, sino que es acorde con la realidad dindmica actual de la so-
ciedad. Su anélisis esta abierto a conocer y profundizar en nuevos para-
digmas y variables con la aportacién de nuevas disciplinas. Las politicas
publicas tienen en si, una dimensién poliédrica, y por tanto existen nue-
vas variables a conocer y profundizar afiadiéndolas a las ya existentes.

Sin duda, la psicologia y la biologia politica nos aportan unos aspectos
y dimensiones en las politicas publicas, pero también nos muestran nue-
vas perspectivas y visiones sobre la personalidad humana, la sociedad, el
liderazgo y la clase politica. Ahora bien, las emociones, los sentimientos y
la personalidad no pueden considerarse al margen de la inteligencia y de
la racionalidad de la persona humana.

Uno de los retos actuales de la democracia y de la politica es c6mo
superar el dualismo esquizofrénico entre nacionalismo y sentimentalis-
mo. La frustracién y el humanismo renacentista necesitan enriquecerse y
complementarse con la biologia y la psicologia politicas.

La democracia debe ser ciertamente sensorial y sentimental, pero tam-
bién legal, racional e ilustrada. La “emocracia’ no puede ni debe sustituir
ala democracia. La gobernanza democratica de una sociedad implica que
se debe profundizar en el analisis, y, por tanto, en conocer y en comprender
racionalmente de forma previa antes de actuar lo que implica, también
buscar la eficacia de la accién ptiblica. Esto es clave en politicas ptiblicas.
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Como ya afirmo Aristoteles, la razén y la emocién constituyen las dos
cualidades esenciales de la persona humana, tesis luego reforzada y am-
pliada por Spinoza.

La biopolitica y la psicopolitica cobran mayor importancia en la nue-
va era poscovid en la que nos encontramos. El1 modelo ideal de la vida
politica y del sentir colectivo es la combinacién y la complementariedad
dialéctica de tres aspectos, que son los siguientes: a) la percepcién y los
sentidos; b) los sentimientos y las emociones; y ¢) el conocimiento o pen-
samiento. En palabras de Edgar Morin (2020), se necesita no sélo regene-
rar la politica, sino también humanizar la sociedad; y para ello, sin duda,
el estudio y las aportaciones de la filosofia y de las humanidades resultan
mAas necesarias que nunca.

Todo esto conduce a que en todas las fases y en el contenido de las poli-
ticas, las variables y aspectos deben ser considerados y tenidos en cuenta,
pues de lo contrario, en las actuales democracias se condena a la inefica-
cia en su ejecucién. Ademas, “atentia la autoridad del Estado, debilitando
su legitimidad como resultado” (Colomer & Beale, 2021, p. 24).

Con estareflexién, por tltimo, hemos querido resaltar y cubrir en parte
una laguna existente hasta ahora con caricter general en la ciencia poli-
tica, pues como ha sefialado Bisquerra (2017) “se necesita sensibilizar a
la clase politica, a los analistas politicos, a los investigadores en ciencias
sociales y a la sociedad en general, del peso que tienen las emociones en
los procesos politicos. Consideramos que esta es una laguna del conoci-
miento que necesitamos superar” (Bisquerra, 2017, p. 11).
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CAPITULO 7

Los programas de Master en
Politicas Publicas en América Latina
y la contribucidon de la herramienta
de ensenanza-aprendizaje:

Andlisis Basado en Problemas**

Norma Munoz-del-Campo

1. Introduccion

Las distintas transformaciones que caracterizan el contexto actual han
redefinido el campo de lo ptibico y han puesto en evidencia la dificultad
de las autoridades para implementar politicas publicas. Este contexto no
es ajeno a la realidad latinoamericana que integra fuertes componentes
culturales e identitarios pertenecientes a nuestras “culturas hibridas”
(Garcia Canclini, 1987). Se trata de un espacio influido fuertemente por
la globalizacioén, el paradigma neoliberal, 1os procesos de modernizacién
y reforma del Estado, la fuerte fragmentacién social que promueve inte-
reses sociales diversos —muchas veces contradictorios— y la sostenida y
creciente desigualdad —y exclusién— que revelan la crisis de este modelo
de desarrollo implementado décadas atras.

Los procesos de reforma y modernizaciéon del Estado impulsaron una
agenda de profesionalizacién de los funcionarios ptblicos donde las 16-
gicas tradicionales —basadas en el patronage-based public administrations—
comenzaron a debilitarse frente a la promocién de career civil service
systems. Aun cuando existié una fuerte resistencia en los paises latinoa-
mericanos, como lo demostré Grindle (2010), si se lograron implemen-
tar politicas que defienden el mérito como factor determinante para la

44 Este estudio fue financiado por fondos de la Vicerrectoria Académica de la Universidad de
Santiago a través de su concurso de Proyectos de Innovacién Docente: PID n°0352018/2018-2020.
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contratacién de un alto directivo publico. Este contexto instalé la nece-
sidad de contar con profesionales mejor preparados, impulsando la crea-
cién de formaciones en esta area.

Por su parte Wu, Ramesh y Howlett (2015) reconocen que el desarro-
llo de conocimientos y habilidades a través de programas de formacién
influye en el funcionamiento de las politicas piblicas y es determinante
en la capacidad politica de los gobiernos. Sin embargo, Pal y Clark (2016)
revelan, a su vez, que, a pesar de este vinculo entre desarrollo de capaci-
dades y capacitacion, los programas de formacion en especifico han sido
muy poco estudiados (Pal & Clark, 2016, p. 283). A partir de esta estrecha
relacion establecida entre formacién y capacidad politica es relevante in-
terrogarse entonces sobre cudles son los conocimientos, habilidadesy ac-
titudes promovidos por los programas de postgrado en politicas ptublicas
y reflexionar, al mismo tiempo, sobre las estrategias de ensefianza-apren-
dizaje mas apropiadas para desarrollar las capacidades que permitan des-
empeiiarse en el &mbito publico.

En América Latina el estudio sobre la ensefianza de las politicas pu-
blicas como campo de estudio es bastante reciente, varios de ellos abor-
dan su evolucién en términos generales considerando en su mayoria
paises especificos (Oporto de Oliveira et al 2024, Cardozo, 2021; Méndez,
2017, Roth, 2016), algunos revisan la evolucién de las Universidades des-
de una perspectiva del sur global o desde América Latina en especifico
(Bentancur, 2004; Rubaii, 2016a). La mayor parte de ellos analizan la evo-
lucién de la ensefianza en si, desde casos especificos por paises (ver Roth,
2016); como desde estudios comparados centrados en las formaciones de
Master (Sanabria-Pulido et al.; 2016; Purén, 2018; Bentancur et al 2021;
Rubaii and Pliscoff, 2013) considerando en algunos casos, los Estados
Unidos (Sanabria-Pulido et al., 2016; Purén, 2018).

Pese al avance en esta materia, los estudios orientados especificamen-
te a las herramientas activas de ensefianza-aprendizaje son bastante es-
casas. Uno de los primeros trabajos que se reconocen en esta categoria es
el escrito de Bentancur (2011) sobre el método del “juego de rol” implemen-
tado para ensefar politicas ptblicas en la Universidad de la Reptiblica en
Uruguay. Cristina Diaz, Natalia Galano y Guillermina Curti (2014) abor-
dan, por su parte, los enfoques y métodos utilizados en las formaciones en
politicas ptiblicas, distinguiendo entre analisis racional, eleccién publica,
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hechura de politicas e investigacién social de politicas. Este estudio, que,
si bien da cuenta de la tipologia profesionalizante o investigativa de los
programas, no aborda las herramientas especificas utilizadas. Cristian
Pliscoff (2014) propone un debate sobre la enseflanza y aprendizaje de
administracién y politicas ptiblicas en las Américas, donde se presentan
por ejemplo los métodos de aprendizaje servicio y anéalisis de caso. Mas
recientemente se encuentran algunos trabajos sobre el método de caso®
(Careaga et. al., 2017; Mudida & Rubaii, 2017) y el anélisis basado en pro-
blemas, ABP (Munoz-del-Campo 2022) en el contexto latinoamericano,
asi como también sobre el desarrollo de competencias especificas de los
programas de postgrado (Purén, 2018; Copobianco et al., 2018).

Esta investigacion proviene de un proyecto en Innovacién Pedagdgica
financiado por la Universidad de Santiago de Chile, que propone reflexio-
nar sobre los métodos de enseilanza-aprendizaje mas apropiados para la
enseflianza de las politicas ptiblicas. Aqui se platea especificamente iden-
tificar los desafios impuestos por las formaciones de master en politicas
publicas en la regién latinoamericana para capacitar a los futuros hace-
dores de politicas, gestores publicos y/o analistas de politicas ptblicas y
comprobar la idoneidad de la herramienta metodolégica Analisis Basado
en Problemas (en adelante ABP) en el éxito de las formaciones ofrecidas
por los programas de postgrado.

Con este propdsito, se condujo un estudio cualitativo a partir de 18
Masteres en Politicas Pablicas de la Regién LAC, provenientes de 8 paises
y seleccionados entre las 50 mejores universidades latinoamericanas (QS
Latin America University Ranking 2021). La data se obtuvo desde la des-
cripcidn, los objetivos y los perfiles de egreso que permitieron identificar
las capacidadesyhabilidades propuestas por cada programay asi proceder
a contrastar esta informacién con las funciones, que sobre la herramienta

45 El método de casos es la herramienta més utilizada en la ensefianza de politicas ptblicas,
suele confundirse con el ABP, pero no son lo mismo. Ambos se centran en situaciones reales
o situaciones de la vida real, son abordados por pequeios grupos de estudiantes bajo la guia
y mediacién de un profesor o tutor sin embargo existen algunas diferencias importantes
centradas principalmente en la perspectiva de resolucién de problemas “Las dos principales
diferencias residen en los grados de autoaprendizaje y la estructuracién del problema utili-
zado (cuanta informacidn se da sobre el problema)” (Savery, 2019, p. 90). Fundamentalmente
la metodologia de caso trabaja en base a una problematica dada, en el ABP la problematica
es abierta y por tanto su definicién y las soluciones posibles son multiples.
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pedagdgica ABP fueron posible distinguir (gracias a un anélisis de la
literatura sobre estrategias de ensefianza activo-participativas). Para ello
se contd con el apoyo del software de analisis cualitativo Nvivo.

Este capitulo aborda en primer lugar el marco del estudio desde las
capacidades consideradas relevantes a desarrollar en los futuros servido-
res publicos para luego describir el origen, caracteristicas y funciones de
la herramienta ABP. En un segundo tiempo se presentan los lineamien-
tos metodoldgicos del estudio para posteriormente, proceder a presentar
los resultados del analisis conducido a partir de los 18 MPP y MPA. La
presentacién de los resultados expone la informacién recolectada desde
los objetivos, curriculum y perfiles de egreso de los programas, que per-
mitieron distinguir los conocimientos habilidades y actitudes que estos
se comprometen a desarrollar en su formacién. Finalmente se propone
una discusion sobre la utilidad de 1a herramienta ABP en el campo de las
politicas publicas y especificamente para lograr los desafios de ensefian-
za-aprendizaje propuestos por los MPP y MPA estudiados.

2. El Desarrollo de Capacidades para enfrentar los nuevos desafios

El desarrollo de un conocimiento que venga acompailado de habilidades
y actitudes especificas que permitan a un futuro profesional intervenir en
el complejo mundo de hoy es un tema recurrente en la literatura que pro-
pone pensar en estrategias de ensefianza-aprendizaje para el desarrollo de
capacidades. Duch et al (2001) destacan la necesidad de repensar lo que
ensefiamos y c6mo lo ensefiamos, estos autores observan las mutaciones
que ha sufrido el mundo laboral y reconocen que los desafios de los futuros
profesionales se relacionaran con resolver los problemas desde enfoques
interdisciplinarios, innovadores y desarrollando habilidades complejas.

Existe efectivamente una fuerte tendencia a enseflar como aprende-
mos y a pensar que la transmisiéon del conocimiento pasa solamente por
entregarlo a viva voz o escrito en unas paginas.

Con pocas excepciones, los profesores de facultades y universidades
se embarcan en el negocio de la ensefianza con muy poca instruc-
cién o formacién en pedagogia: simplemente ensefiamos como nos
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ensefaron. Para la mayoria de nosotros, esa experiencia gir6 en torno a
las catedras (lecturer). En un aula tradicional de pregrado, las catedras
suelen estar basadas en el contenido, enfatizando conceptos abstrac-
tos sobre ejemplos y aplicaciones concretos. Las técnicas de evalua-
cién se enfocan en recordar informacién y hechos, y rara vez desafian
a los estudiantes a desempefiarse en niveles cognitivos mas altos de
comprensién. Esta instruccién didactica refuerza en los estudiantes
unavisién ingenua del aprendizaje en la que el docente es responsable
de entregar los contenidos y los estudiantes son los receptores pasivos
del conocimiento. (Duch et al, 2001, p. 4).

Desde el campo de las politicas ptiblicas y 1a administracién ptblica
la asociaciéon NASPAA (Network of Schools of Public Policy, Affairs, and
Administration) define cinco dominios de competencias universales re-
queridas en las formaciones en este campo relacionadas al liderazgo, la
gestion, la participacién, el andlisis, el desarrollo de un pensamiento cri-
tico yla responsabilidad social (NASPAA, 2019, p. 27-28, ver cuadro n°3).

Se vera mas adelante cémo el desarrollo de estas competencias es
también promovido por los programas estudiados y reconocidas en la
literatura enfocada en la herramienta ABP. Rubaii (2016b) por ejemplo
seflala que los egresados de los programas de postgrado en administra-
cién y politicas publicas necesitan comprender, no solo las instituciones
y procesos tradicionales de gobierno, sino, que una gama mas amplia y
diversa de organizaciones, roles y procesos involucrados en la gobernan-
za. Destacando que la Globalizacién estd cambiando no solo “lo que ha-
cen” los administradores ptiblicos en sus puestos de trabajo, sino también
“cémo hacen su trabajo’, llama a reflexionar sobre la necesidad de cam-
biar también la enseflanza en este campo.

En un contexto marcado por la globalizacién y las tecnologias cam-
biantes, Rubaii (2016b) enfatiza la necesidad de desarrollar habilidades
y capacidades especiales como: las habilidades en facilitacién y lideraz-
go colaborativo, la capacidad para trabajar a través de redes horizontales,
la capacidad para adaptarse y utilizar tecnologias que cambian rapida-
mente, incluyendo el responder con agilidad y destreza frente a la incer-
tidumbre y el cambio, la necesidad de ser competente y capaz de apro-
vechar la diversidad en todas sus formas, incluso a escala global. Estas
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competencias “requieren un replanteamiento y reestructuracién de las
pedagogias” (Rubaii, 2016b, p. 472).

Desde el ambito latinoamericano, las instituciones internacionales
aportan al debate, el Banco Interamericano de Desarrollo, por ejemplo,
enfatizé que en el contexto latinoamericano es fundamental “preparar a
esta y a las futuras generaciones de trabajadores para un mundo en rapi-
do cambio” y argumentan que “un ingrediente clave para mejorar vidas
en América Latina y el Caribe es tener las habilidades adecuadas para en-
frentar los desafios de esta nueva era” (Busso et al., 2017, p. XV). La OCDE,
por su parte, ha abordado también este tema desde enfoques que privile-
gian el desarrollo de habilidades y competencias para el siglo XXI en los
paises de la OCDE (ver por ejemplo Amaneado & Claro, 2009).

3. El Analisis Basado en Problemas ABP: una herramienta
para el desarrollo de capacidades.

E1 ABP surge desde los debates que se cuestionan sobre las mejores herra-
mientas para lograr un aprendizaje significativo y desafia el clasico tea-
cher-centered and lecture-based approach promoviendo la adquisicién de la
autonomia del estudiante en su propio aprendizaje y redefiniendo el rol
del profesor.

Se trata de un método de ensenanza-aprendizaje que defiende el rol
activo de los estudiantes (Goodman 2008) y construye “las necesarias
habilidades de comunicacién y razonamiento para lograr el éxito en la
actualidad” (Duch et al.,, 2001, p. 3). Los estudiantes aprenden resolvien-
do de manera colaborativa los desafios propuestos por las “problematicas
abiertas” (open-ended problems) y trabajan con y junto a otros, en grupos
pequenos para resolver los complejos problemas del mundo real (Duch et
al 2001) guiados por un tutor que adopta un rol de mediador: el profesor.

Schmidt (2012) reconoce una serie de precursores de esta herramienta.
Primero distingue a Platén y el didlogo del método utilizado por los grie-
gos expresando que “la esencia de este método es que un docente plantea
un problema y guia a los estudiantes hacia la solucién de ese problema
mediante preguntas” (p. 23). La segunda fuente de influencia reconoci-
da por Schmidt es el trabajo de Dewey, quién desde la Universidad de
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Chicago trabajoé en el aprendizaje significativo, destacando que este nece-
sita involucrar e interesar al alumno en el proceso o, en otras palabras, la
experiencia didactica es mas interesante si éste participa activamente. La
tercera influencia provino del método de casos iniciado en la Universidad
de Harvard en la década de 1930, “donde se presentaban casos complejos
de la vida real para que los estudiantes encontraran soluciones” (p. 33). Y
la cuarta influencia que reconoce este autor es el “aprendizaje por descu-
brimiento” de Jerome Bruner, a partir del cual se origindé la idea de que un
problema podria ser el punto de partida para el aprendizaje” (p. 33).

Esta herramienta surge en el ambito de la educacién superior en la
escuela de medicina de la Universidad canadiense McMaster en la dé-
cada de los 60 cuando un grupo de profesores (y médicos al mismo tiem-
po) tomaron conciencia de la existencia de diferencias radicales entre el
entorno del aula, asociado a pasar tiempo leyendo libros y aprendiendo
“hechos conocidos”, y 1a sala de examen médico, donde los profesionales
pasan su tiempo lidiando con situaciones ambiguas presentadas por sus
pacientes (Gallagher, 1997).

En la década de los 80 y 90’s esta herramienta se difundié a otras es-
cuelas de medicina norteamericana y europea (Savery, 2006) y hacia el
siglo XXI entra en América Latina (Ayala et al., 2011; Casals, 2005). Es tam-
bién percibida como apropiada para desarrollar las capacidades necesa-
rias del siglo XXI, generando un contexto didactico particular gracias a
la creacién de ambientes apropiados al aprendizaje activo, colaborativo,
experiencial, motivador y comprometido (Moallem et al., 2019, p.xxiii).

Desde la perspectiva pedagogica, el ABP se basa en la teoria constructi-
vista del aprendizaje (Savery, 2019; Hung et al., 2019; Schmidt et al., 2019;
Savery & Duffy, 1996; Hendry & Murphy; 1995). Desde esta perspectiva se
identifican en la literatura varios ejes que ayudan a entender cémo los
seres humanos aprendemos y las implicancias que ello tiene en los pro-
cesos de aprendizaje (ver cuadro n’l). Tener conciencia de estos elementos
es fundamental para los defensores del ABP, ya que para ellos cualquier
discusién sobre cémo ensefiar (en otras palabras, sobre modelos peda-
gbgicos) debe venir necesariamente acompailada de una reflexién sobre
cémo las personas aprenden. Estos ejes destacan la influencia del contex-
to, de la interaccién, de la autonomia y de la motivacién en los procesos
de aprendizaje e insisten en el desarrollo de habilidades metacognitivas.
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Cuadro 1: Recopilacién de claves del aprendizaje distinguidas en 1a li-

teratura.

- La comprensién se
deriva de la interaccién
con el escenario del
problemay el entorno
de aprendizaje.

 El compromiso con el
problemay el proceso de
indagacion del proble-
ma crea una disonancia
cognitiva que estimula
el aprendizaje.

« El conocimiento
evoluciona a través de
procesos colaborativos
de negociacién social y
evaluacién de la viabi-
lidad del punto de vista
de uno.

(Tan, 2003, p. 21)

« El conocimiento se
construye individual-
mente y se co-construye
socialmente a partir

de interacciones con el
medio ambiente; el co-
nocimiento no se puede
transmitir.

» Hay necesariamente
multiples perspectivas
relacionadas con cada
fenémeno.

« El significadoyel
pensamiento se distri-
buyen entre la culturay
la comunidad en la que
existimos y las herra-
mientas que utilizamos.
« El conocimiento estd
anclado e indexado por
contextos relevantes.

(Hung et al., 2019, p. 488)

» Los estudiantes llegan al salén de
clases con ideas preconcebidas sobre
cémo funciona el mundo. Si su com-
prensién inicial no estd comprometi-
da, es posible que no comprendan los
nuevos conceptos y la informacién
que se les enseila, o que los aprendan
para un examen, pero vuelvan a sus
ideas preconcebidas fuera del aula.

« Para desarrollar competencia en un
area de investigacion, los estudiantes
deben: (a) tener una base profunda de
conocimiento factico, (b) comprender
hechos e ideas en el contexto de un
marco conceptual, y (c) organizar el
conocimiento de manera que facilite
el recuerdo. y aplicacién.

 Un enfoque “metacognitivo’ de la
instruccién puede ayudar a los estu-
diantes a aprender a tomar el control
de su propio aprendizaje definiendo
metas en este y monitoreando su
progreso para alcanzarlas.

(Bransford et al., 2000, pp. 14-18 in
Savery 2019, p. 83)

Fuente: Elaboracién propia

De acuerdo con esta perspectiva y reposando en la idea que “el apren-
dizaje esta basado en el descubrimiento guiado mas que en la transmi-
sién de informacién” (Dewey, en Goodman, 2008), el ABP reconfigura
los roles del educando y del profesor. Por un lado, se espera que los estu-
diantes trabajen solos y/o con sus compaileros en lugar de hacerlo bajo
la instruccién de su maestro(a), esto implica que las clases magistrales
dejan de ser el eje central (Moallem et al, 2019, p. 4). Es decir que el ABP
llama al educando a tomar un rol mas dinamico, a salir de la perspec-
tiva pasiva de receptor del conocimiento entregado por sus profesores y
lo convoca a tomar un rol activo para hacerse responsable de su propio
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aprendizaje, en otras palabras, el estudiante adquiere una autonomia en
sus propios procesos de aprendizaje. Por otro lado, los profesores dejan
de ser “repetidores de contenidos” en el aula y se apoderan de un nuevo
rol como mediadores y dinamizadores del aprendizaje, para ello “dejan su
rol de expertos para convertirse en guias en la resolucién de problemas”
(Gallagher, 1997, p. 335).

Los atributos o funciones de esta herramienta estan relacionadas tan-
to con el &mbito del conocer (asociando siempre el desarrollo de un cono-
cimiento flexible), como con el desarrollo de habilidades y actitudes. En
sus origenes el equipo de McMaster University constituido por Barrows y
sus colegas reconocian que esta estrategia de aprendizaje ayuda a los es-
tudiantes a lograr cinco objetivos: (a) construir una base de conocimiento
extensa y flexible, (b) desarrollar habilidades efectivas para la resolucién
de problemas, (c) desarrollar habilidades auto dirigidas de aprendiza-
je permanente, (d) convertirse en colaboradores efectivos y ( e) estar in-
trinsecamente motivado para aprender” (Barrows & Kelson, 1995; in Lam,
2004, p. 375; Savery, 2019, p. 84-85).

Por su parte Gallagher (1997, p. 334) destaca ocho metas en esta herra-
mienta: 1. Fomentar las habilidades de razonamiento clinico, las habili-
dades para la resolucién de problemas o ambas; 2. Mejorar la adquisicién,
retencion y uso de conocimientos; 3. Mejorar la habilidad de aprendizaje
auto dirigido de los estudiantes; 4. Desarrollar el interés intrinseco de los
estudiantes en la materia y, de esta manera, su motivacién para aprender;
5. Desarrollar la capacidad de los estudiantes para ver problemas desde
puntos de vista multidisciplinarios, integrando informacién desde diver-
sas fuentes; 6. Facilitar el desarrollo de practicas de aprendizaje colabo-
rativo eficaces; 7. Enfatizar en los estudiantes la importancia de aprender
para comprender en lugar de aprender para recordar; y 8. Mejorar el pen-
samiento flexible y 1a capacidad de adaptacién al cambio.

Finalmente, ABP contribuye entonces al desarrollo de habilidades de
razonamiento y comunicacién (Duch et al., 2001, p. 3), hace posible que
el estudiante se haga responsable de su propio aprendizaje asigna esta
responsabilidad en el alumno y desarrolla igualmente nuevas habilida-
des sociales y cognitivas, relacionadas a esta responsabilidad y al enten-
dimiento (Duch, 2001, p. 195).
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4, Diseno del Estudio

El objetivo de este estudio es debatir la utilidad de 1a herramienta de apren-
dizaje activo, ABP en la enseflanza de las politicas ptiblicas y mas especifi-
camente para el logro de los resultados de enseflanza-aprendizaje predefi-
nidos en los programas de Master en Politicas Piiblicas en América Latina.

Para ello se establecié una metodologia cualitativa que considera dos ejes:

Primero se procedi6 a la seleccién de los programas de maestria y se
compild la informacién relacionada a: pais, universidad, facultad, des-
cripcién general, objetivos del plan educativo y perfil de egreso desde los
sitios web oficiales de estos*. Los sitios web son uno de los canales de
comunicacién mas importantes de los programas y, como tales, son una
fuente importante donde recopilar datos sustanciales sobre cada uno de
ellos. Para garantizar la confiabilidad de los datos, se solicité informacién
del posgrado por teléfono o correo electrénico. Para seleccionar los pro-
gramas, se trabajo desde la base de las 50 mejores universidades de la re-
gi6én, tomando como referencia el ranking de QS Latin America University
del afio 2021. El resultado de una primera seleccién fueron 36 propuestas
que se orientaban a aspectos diversos como gobernabilidad, politica, de-
sarrollo, politica social y estudios politicos y sociales. Esta diversidad ya
reconocida en la literatura con términos como por ejemplo “different fla-
vors” (Sanabria-Pulido et al., 2016, p. 316) exigi6 afinar la muestra ya que lo
que guia este estudio era el abordaje en Politicas Pablicas en especifico.
Con este fin se trabajoé con las definiciones de NASPAA de MPP y MPAY

46 El trabajo con sitios web ha sido utilizado en metodologias de otros trabajos sobre post-
grados en politicas publicas en américa latina: ver por ejemplo, Purén (2018) y Sanabria-
Pulido et al (2016).

47 El Master en Administracién Ptblica (MPA) es el titulo profesional basico para una car-
rera de gestiéon en la administracién ptblica. El plan de estudios esti disefiado para ayudar
alos estudiantes a desarrollar las habilidades y técnicas utilizadas por los lideres y gerentes
para implementar politicas, proyectos y programas que resuelven importantes problemas
de la sociedad. Los graduados de un programa de MPA trabajan en todos los niveles de gobi-
erno (federal, estatal y local), en organizaciones sin &nimo de lucro, en organismos interna-
cionales, empresas de consultoria y en el sector privado.

El Master en Politicas Pablicas (MPP) hace hincapié en el andlisis y la evaluacién de la infor-
macién para resolver problemas de politicas ptiblicas. Como analistas, gestores y lideres, los
graduados del MPP trabajan con datos cuantitativos y cualitativos para desarrollar, valorar y
evaluar enfoques alternativos a problemas actuales y emergentes. Sus carreras se desarrollan en
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que permitieron seleccionar un tipo especifico de méasteres orientados a
la educacién en politicas ptblicas, resultando una muestra de 15 de estos.
Se decidi6 agregar otros tres planes de estudio provenientes de institucio-
nes que, aun cuando no hacen parte del top 50 citado, son reconocidas en
la regi6n en el campo de las Politicas Pablicas. Se trata de: la Fundaciéon
Getulio Vargas (FGV) en Brasil (donde se seleccionaron dos programas) y
el Centro de Investigacién y Docencia en Economia (CIDE) en México que
cred el primer Master en Politicas Pablicas en América Latina en 1976.

En segundo lugar, se analiz6 la literatura sobre metodologias de ense-
nanza aprendizaje activo y se seleccioné la informacién referente al ori-
geny caracteristicas del ABP.

Se desarroll6 un analisis de contenido, apoyado por el software de analisis
de datos cualitativos Nvivo, con el corpus de informacién levantado desde
portales web de los programas guiado por 3 elementos: descripcion de la for-
macion, objetivos del mastery perfil de egreso. Este analisis privilegi6 la des-
cripcién de los puntos en comun entre las distintas propuestas de formacion,
de esta forma, fue posible identificar las similitudes y diferencias de las pro-
puestas y distinguir las capacidades y habilidades que los programas estu-
diados se proponen desarrollar en sus estudiantes. Posteriormente se proce-
did a contrastar estas habilidades y capacidades con los objetivos y funciones
que se distinguieron en la literatura sobre la herramienta pedagdgica ABP.

Este estudio pudo revelar la utilidad de esta herramienta en la ense-
fianza del campo de las politicas ptblicas y especificamente en el cumpli-
miento de la totalidad de los resultados de aprendizaje definidos por los
distintos programas.

5.1 Caracteristica de los programas de Master en Politicas Publicas
en América Latina
5.1.1 Descripcion de la formacidn

Lacomparacién de los 18 programas permiti6 observar semejanzas impor-
tantes respecto al tipo de maéster, al perfil de egreso y al campo de accién

diversos campos de la administracién pablica y en todos los niveles de gobierno (federal, estatal
y local), en entidades sin fines de lucro, organizaciones internacionales, agencias de consultoria
yen el sector privado. (NASPAA, 2016 en Pal & Clark 2016, p. 286-287) (Traduccién de los editores).
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del futuro egresado. Se distinguieron diferencias respecto a las unidades
que alojan los postgrados y se identificaron las décadas del 2000 y 2010
como aquellas que vieron nacer la gran mayoria de estas propuestas for-
mativas: diez de ellos fueron creados entre el 2000 y el 2020 (55% de los
programas) y cuatro en la década de los 90 (representando un 22%).

En la definicién misma de los programas se encuentran varias seme-
janzas, primero respecto al tipo de Master, se pudo constatar que la ma-
yoria de las propuestas estudiadas se definen como profesionalizantes?,
s6lo uno de ellos se identific6 como académico (investigativo). Ahora
bien, es posible sospechar desde la informacién entregada que muchos
programas son mas bien hibridos, sin duda un analisis mas profundo
que incluya entrevistas a sus directores y/o un anéalisis que considere el
estudio de los cursos especificos de cada curriculum permitird ahondar
en este tema. En segundo lugar, existen similares perfiles de ingreso ya
que en la mayoria de los programas no se exigen, ni conocimientos pre-
vios ni provenir de Ambitos asociados a las politicas publicas (s6lo dos
de ellos lo exigen), pero si subrayan las motivaciones, las proyecciones
y ambiciones que se espera posean los aspirantes y postulantes al defi-
nir la carrera como vinculada al “liderazgo”, al “desempeiio en un campo
especifico” y al “caracter profesional”. El tercer elemento de semejanza
de los programas se refiere a los campos de accién del futuro egresado:
todas las propuestas, sin excepcidn, destacan: los gobiernos y el ambi-
to publico, las organizaciones del sector privado y la sociedad civil, el

48 Existen dos tipos de programas en la regién: el Master Profesional y el Master Académico
(influenciado directamente por los acuerdos de Bolonia de 1999). Ambos son definidos por
las agencias de acreditacién de cada pais y en términos generales se puede reconocer que
ambos tipos de programas tienen en comun profundizar conocimientos en un area deter-
minada. Su diferencia proviene de la manera de llegar a la obtencién de ese conocimiento:
el primero se centra en un proceso formativo “profesionalizante” en base a una aplicacién
practica y una vinculacién con los avances del area para su aplicacién en el futuro ejer-
cicio profesional y en consecuencia establece que el proceso culmina con una actividad
especifica de graduaciéon donde se debe aplicar el conocimiento al &mbito profesional. E1
Master Académico tiene una orientacién “investigativa”, busca una mayor profundizacién
del conocimiento, su proceso formativo esta orientado a la adquisicién de conocimientos
y competencias en el campo disciplinario del programa y habilita al estudiante para resol-
ver problemas complejos de manera sistematica y creativa. Este proceso culmina con la
realizacién de una tesis, u otra actividad de creacién y/o investigacién, donde se busca que
el estudiante aporte creativamente en la profundizacién de un tema especifico del conoci-
miento (CNA, 2020).
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campo de la gestién publica y de las interacciones entre el Estado y la
sociedad, asi como también cualquier organizacién estatal o privada,
nacional o internacional.

La diferencia entre los masteres a nivel de su descripcién se obser-
va en las unidades que albergan las formaciones. Aunque destacan las
Facultades de Economia junto con unidades especializadas en Gobierno
0 Asuntos Publicos (que representan el 39% y 33% de los programas res-
pectivamente), se identifican al mismo tiempo las Facultades de Ciencias
Sociales y/o Ciencias Politicas* que alcanzan el 17% y en mucho me-
nor grado se observan otras unidades como Ingenieria y Ciencias, y
Humanidades representando aproximadamente un 5% cada una. Es de-
cir que la ensefianza de las politicas publicas proviene de una diversidad
de campos —confirmando evidencias recolectadas previamente por otros
estudios— con una influencia importante de la Economia y de Centros es-
pecificos dedicados a asuntos de gobierno.

5.1.2 Objetivos y perfil de egreso

Los “objetivos” y “perfiles de egreso’ permitieron levantar las capacidades
que estos programas se comprometen a desarrollar en sus estudiantes.
Gracias a la informacién recopilada se procedié buscar los puntos en co-
mun a todos los masteres, se lograron identificar elementos centrales a la
mayor parte de las formaciones, 1o que permitié definir las capacidadesy
habilidades mayormente propuestas y por tanto consideradas como las
mas relevantes o nucleo del estudio (ver cuadro n°2).

Aun cuando el contenido mismo de los programas (es decir las teorias,
y/o enfoques centrales estudiados) no fue el objetivo de este estudio, si se
pudo identificar gracias al nombre de los cursos propuestos que existe un
predominio del enfoque de ciclo de politicas: Las formaciones tiene un
caracter funcional y operativo basado en la necesidad de formular, imple-
mentar y evaluar politicas. Se promueven los conocimientos de diversas

49 Esta clasificacién no separa Ciencia politica de Ciencias Sociales ya que la mayoria es-
tan alojadas en Ciencias Sociales y hubo una tinica facultad de Ciencia Politica que retine
ciencias sociales en su titulo: Facultad de Ciencia Politica y Ciencias Sociales Educacién
Médica Superior
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disciplinas, pero siempre vinculando directamente al ciclo de las politicas
publicas y se fomenta la formulacién de politicas basadas en evidencia.

Cuadro 2: Relevamiento de elementos centrales desde objetivos y per-
files de egreso de los programas.

Objetivos

Perfiles de Egreso®®

» Desarrollar una formacién inter y/o
multidisciplinaria.

« Desarrollar la capacidad de vincular
el conocimiento a los diferentes con-
textos presentes en el campo de las
politicas ptiblicas.

- Comprender los diversos factores
que influyen en todo el ciclo de politi-
cas publicas.

« Ser capaz de resolver problemas
publicos.

 Formar profesionales que tomen
decisiones basadas en evidencia.

« Preparar para integrar equipos
multidisciplinarios. Promocién del
trabajo colaborativo.

« Orientacién a la resolucién de pro-
blemas: Aplicacién del conocimiento
a la solucién de problemas ptiblicos y
otros procesos del ciclo de las politi-
cas publicas.

» Promover el trabajo en redes inter-
disciplinarias.

» Formar profesionales capaces de
promover la ética, la responsabilidad
social y el bien comun.

- Formar profesionales lideres que
logren convertirse en agentes de
cambio.

« Desarrollar el liderazgo colaborativo.

» Desarrollar capacidad de Innovacién.

« Adquirir conocimientos flexibles que desarrollen
la conciencia de los vinculos entre las politicas
publicas, la economia, la sociedad y la cultura.

- Tener la capacidad de transferir los conocimien-
tos hacia las practicas concretas de la gestién
publica.

« Desarrollar habilidades y actitudes necesarias
para analizar y/o intervenir en el proceso de politi-
cas publicas, en otras palabras, para participar y/o
liderar la formulacién, la decisién, la implementa-
cién y/o la evaluacién de politicas.

« Ser capaz de comprender la importancia del con-
texto a la hora de desarrollar politicas ptiblicas y
asi poder incorporar otras variables a su actuacién.
 Capacidad de integrar perspectivas diversas en
la resolucién de un problema ptiblico.

« Desarrollar habilidades de persuasién, negocia-
cién, escucha y pensamiento estratégico.

« Desarrollar competencias especificas propias de
los subsistemas de trabajo del sector ptiblico, tales
como juridico-administrativo, gestién del empleo
publico, economia del sector ptiblico y estrategias
de gestion publica, por ejemplo.

« Ser capaz de tomar decisiones basadas en evi-
dencia empirica.

» Habilidades para contribuir a la promocién de la
ética, la responsabilidad social y el bien comin.

» Capacidad de innovacién y liderazgo.

» Habilidades comunicativas, liderazgo colabora-
tivo y resolucién de conflictos.

Fuente: Adaptado desde Munoz-del-Campo (2022, p. 11)

50 El perfil de Egreso permite observar el conjunto de conocimientos, competencias y acti-
tudes que el/la estudiante de un programa especifico habra internalizado al momento de su
titulacién o graduacioén, como tal constituye el marco de referencia para la aplicacién de los

criterios de evaluacién (CNA, 2020).
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6. Los aportes del Aprendizaje Basado en Problemas ABP en
la Ensenanza de las Politicas Publicas

Las evidencias recolectadas dan cuenta de las distintas formaciones pro-
puestas en la regién latinoamericana para preparar a los futuros actores
de “lo ptblico”, tanto aquellos que se desempeinaran dentro del aparato
politico-administrativo como fuera de él desde plataformas tan diversas
como organizaciones de la sociedad civil, ONG, organizaciones internacio-
nales, think tanks y Universidades. Estas propuestas promueven una for-
macién multi e interdisciplinaria, dan cuenta de la importancia del traba-
jo en red reconociendo una diversidad de actores, destacan la importancia
de preparar a los estudiantes en la resolucién de problemas piiblicos y en
tomar decisiones en base a evidencias. Proponen igualmente el desarrollo
de habilidades como el liderazgo, la innovacién, la capacidad de manejary
gestionar equipos y defienden el principio de la probidad administrativa,
promoviendo la ética, el compromiso social y el bien comun.

Desde las capacidades identificadas se propone aqui reflexionar desde
una perspectiva que privilegia, por un lado, las implicancias pedagoégicas
que intervienen cuando se aborda el tema de la enseflanza en politicas
publicas y la utilidad de la herramienta ABP por el otro. Como se ve en el
cuadro n°3, existe una coherencia entre los objetivos de las distintas for-
maciones con las funciones de esta herramienta y con las competencias
requeridas por NASPAA en las formaciones de los funcionarios publicos.

Primero, se destaca aqui que actuar en el campo de las politicas ptiblicas
requiere comprender los distintos contextos en los cuales ellas operan. Hay
un desafio que se instala al respecto y que se refiere a que los estudiantes
necesitan comprender el mundo de las politicas ptblicas, para ello se debe
trabajar sobre conocimientos previos que los propios estudiantes traen al
aula. Por esto es importante lograr los aprendizajes tanto de conocimientos
especificos como de las percepciones del campo ptblico a nivel general. Las
formaciones establecen una visién de este campo como multidisciplinario
donde destacala adquisicién de conocimientos interdisciplinarios desde la
economia,lasociologia, las ciencias politicasyla comunicacién. Igualmente
establecen la vinculacién del conocimiento con los distintos contextos pre-
sentes en el &mbito de las politicas publicas, contextos cuya comprension
también depende de una mirada multidisciplinaria y transdisciplinaria.
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Al respecto el ABP desarrolla capacidades para observar y mirar una rea-
lidad especifica desde mltiples perspectivas, integrando informaciones pro-
venientes de fuentes diversas, contribuyendo a promover esta mirada mul-
tidisciplinaria. También es una herramienta que fomenta habilidades para
adaptarse a los cambios, un elemento fundamental en el campo de las poli-
ticas publicas y en los objetivos y perfiles de egreso definidos por las distin-
tas formaciones estudiadas que promueven la innovacién y prometen formar
profesionales lideres que logren convertirse en agentes de cambio. Esta adap-
tacioén al cambio es importante ya que las evidencias desde el analisis de las
politicas pablicas muestran la resistencia de los actores al cambio y una fuerte
tendencia al statu-quo, dinidmicas incompatibles con las necesidades de cam-
bio e innovacién que rodean las politicas pablicas en la actualidad.

Como segundo elemento se propone aqui reflexionar sobre la necesi-
dad de que la enseflanza en politicas publicas profundice el conocimien-
to tedrico y factico al mismo tiempo. Estos dos campos son parte de una
misma moneda que es el analisis de las politicas ptblicas. Una de esas
caras se relaciona a su origen funcional a los aportes de Laswell, quién
proponia un enfoque centrado en la eficiencia y eficacia de las politicas
y por ende en el funcionamiento del Estado que se relacionaba con los
elementos materiales y técnicos asociados al proceso de politicas publi-
cas. La segunda cara tedrica-cientifica promueve el desarrollo de un co-
nocimiento especifico, se apoya en los preceptos teéricos para desarrollar
teoria en este campo y lograr establecer miradas prospectivas que apoyen
las decisiones publicas. E1 ABP permite conseguir lo que se proponen las
formaciones contribuyendo a la adquisicién de un conocimiento flexible
y al desarrollo de habilidades para la resolucién de problemas. La aplica-
cién del conocimiento para solucionar problemas publicos se transforma
en un elemento fundamental de las propuestas que exige a su vez una
comprension tanto de la teoria como de la realidad a intervenir.

Esta herramienta deja capacidades instaladas en los futuros profesiona-
les para trabajar por ejemplo en redes horizontales interculturales e interve-
nir en los equipos interdisciplinarios a cargo de implementar hoy en dia las
politicas ptiblicas. El hecho de aprender a abordar problemas desde perspec-
tivas multivariables, permite alos estudiantes comprender la importancia de
integrar distintos tipos de fuentes de informacién y, actuar con la diversidad
de actores e intereses implicados en los procesos de politicas ptiblicas. Los
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futuros profesionales pueden asi tomar conciencia del papel que estaran lla-
mados a desempeiiar en niveles especificos de la accién piblica, ya sea en la
esfera local, nacional y/o internacional. Esto implica comprender que dicha

intervencién incluye relacionarse con un amplio abanico de actores y “hacer’

4

con una diversidad social, econdémica, cultural y/o identitaria comprometida
en cada campo de accién. También permite a los estudiantes convertirse en
colaboradores eficaces, desarrollando habilidades de razonamiento para li-
derar, participar y/o gestionar en los procesos de politicas publicas.

Cuadro 3: Comparacién entre objetivos planteados por NASPAA, MPP
y MPA en América Latina y ABP.

Cinco dominios
de competen-
cias requeridas
por NASPAA

Metas del ABP

Desafios de MPP / MPA en AL.

« liderar y ges-
tionar en interés
publico.

« participar

y contribuir

al proceso de
politicas.

« analizar, sin-
tetizar, pensar
criticamente,
resolver pro-
blemasy tomar
decisiones basa-
das en evidencia
en un entorno
complejoy
dinamico.

« articular, apli-
cary promover
una perspectiva
de servicio
publico.

» Comunicarse
e interactuar de
manera produc-
tiva y cultural-
mente sensible
con una fuerza
laboral diversay
cambiante y con
la sociedad en
general.

» Mejorar la adquisicién, retencién y uso

de conocimientos, construir una base de
conocimientos amplia y flexible.

« Desarrollar habilidades efectivas para la
resolucién de problemas.

« Desarrollar habilidades de aprendizaje
permanente y autodirigidas.

« Los estudiantes se convierten en colabora-
dores efectivos.

- Ayudar a los estudiantes a desarrollar las ha-
bilidades de razonamiento y comunicacién.

« Desarrollar nuevas habilidades, respon-
sabilidades y comprensiones sociales y
cognitivas.

- Desarrollar el interés intrinseco de los
estudiantes en la materia y, posteriormente,
su motivacién para aprender y luego se mo-
tiven intrinsecamente para aprender.

« Desarrollar la capacidad de los estudiantes
para ver problemas desde puntos de vista
multidisciplinarios, integrando informacién
de muchas fuentes diferentes.

» Facilitar el desarrollo de practicas de
aprendizaje colaborativo eficaces.

- Enfatizar en los estudiantes la importancia
de aprender para comprender en lugar de
aprender para recordar.

« Hacer que el estudiante sea responsable de
su aprendizaje, colocando la responsabilidad
del aprendizaje en los estudiantes.

» Mejorar el pensamiento flexible y la capa-
cidad de adaptacién al cambio.

« Desarrollar un Conocimiento multi-
dicsciplinario.

« Vincular el conocimiento a los
distintos contextos presentes en el
ambito de las politicas ptblicas.

« Aplicar el conocimiento a la solucién
de problemas ptblicos y otros proce-
sos del ciclo de politicas publicas.

« Preparar para integrar equipos
multidisciplinarios.

« Promocionar el trabajo colaborativo.
« Trabajar en Redes Interdisciplinarias.
» Tomar decisiones en base a la
evidencia.

« Preparar para la Innovacién.

« Promover la ética, 1a responsabili-
dad social y el bien comtn.

« Liderar en el proceso de politicas
publicas.

- Formar profesionales lideres que
logren convertirse en agentes de
cambio.

« Adquirir conocimientos flexibles
que desarrollen la conciencia de los
vinculos entre las politicas piblicas,
la economia, 1a sociedad y la cultura.
« Poseer la capacidad de transferir
los conocimientos hacia las practicas
concretas de la gestion ptblica.

« Desarrollar habilidades comu-
nicativas, liderazgo colaborativo y
resolucién de conflictos.
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Fuente: Elaborado por la autora en base a la literatura sobre ABP
(Barrows & Kelson, 1995; Lam, 2004; Savery, 2019; Gallagher, 1997; Duch et al., 2001),
NASPAA (2019) y resultados del analisis de las Formaciones en MPPy MPA.

El tercer punto a destacar en la enseflianza de las politicas publicas
aborda las habilidades y actitudes que se recomiendan acompailen la ad-
quisicién de conocimientos. Desde el rol del estudiante, el ABP requiere la
conformacién de grupos, que, gracias a dinamicas del aprendizaje auténo-
mo, promueven la colaboracién y el trabajo en equipo. Dado que se trata de
una actividad que se desarrolla en un tiempo determinado —de al menos
unas semanas en base ala dinimica grupal y cuyo objetivo es resolver pro-
blemas publicos— permite a los estudiantes confrontarse a experiencias
concretas de politicas ptiblicas. Se trata de una instancia que fomenta el
identificar yresolver problemas especificos de la realidad desde la relacién
que se establece entre los(as) compaiieros(as) y entre los grupos con su me-
diador (el profesor). Estas dinamicas logran desarrollar en los estudiantes
valores como: respeto, tolerancia, conciencia de la diferencia, liderazgo y
colaboracién. La planificacién del ABP incluye ejercicios que permiten
promover la defensa de la ética y probidad ptblica e inculcar progresiva-
mente el respeto por la diversidad y la defensa del bien comtn. Durante
el desarrollo de la actividad los y las estudiantes pueden igualmente re-
flexionar sobre su propio aprendizaje gracias al desarrollo de capacida-
des metacognitivas que les ayudaran a darse cuenta de la importancia
de distintas habilidades blandas en el logro de los objetivos propuestos.
Esta herramienta deja ademas instaladas habilidades de aprendizaje auto
dirigido y de por vida; una motivacién intrinseca por seguir educandose,
privilegia el “aprender para comprender” en lugar de “aprender para recor-
dar” ylogra que los estudiantes se hagan responsables de su propio apren-
dizaje, colocando la responsabilidad de este proceso en ellos mismos (ver
cuadro n°3). Una dificultad en la ejecucién del ABP puede estar en que se
requiere la elaboracién de un sistema dindmico de evaluacién que, por un
lado, permita la evaluacién de habilidades y actitudes y, que, por el otro,
incluya la co-evaluacién y autoevaluacién a nivel individual y colectivo.
Los desarrollos de estos sistemas de evaluacién son vitales ya que a través
de ellos se generan debates donde los estudiantes logran reflexionar sobre
sus propios procesos de aprendizaje. Esto requiere que los tutores estén
capacitados en la elaboracién de estas rtbricas evaluativas.
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Enla actualidad existe también una necesidad de desarrollar otras ha-
bilidades que pongan valores como el respeto de la diversidad social, cul-
tural e identitaria y la defensa de la democracia en el centro del actuar de
los servidores publicos, quienes también se espera acttien defendiendo la
ética, la transparencia y la probidad publica. Habilidades, valores y prin-
cipios que vengan a acompanar a los ya consagrados criterios de eficaciay
eficiencia que se encuentran desde el origen de esta disciplina.

Estas habilidades y actitudes no se logran aprender desde una dinéa-
mica centrada en el profesor (teacher-centered y lecture-based approach),
por lo que el desafio de las formaciones en MPP y MPA consiste en prepa-
rar a los futuros actores piblicos a integrar el entorno politico-institucio-
nal, social, cultural e identitario en el que estan destinados a intervenir
con un compromiso social con la organizacién y con los ciudadanos.

A modo de conclusién es necesario decir aqui que los formadores de
estos futuros actores de lo publico estamos llamados a cumplir un rol en
la formacién y capacitacién de las nuevas generaciones. Si tomamos con-
ciencia que gran parte del aprendizaje ocurre en el aula (presencial o vir-
tual) es necesario reflexionar no sélo sobre qué enselamos (contenidos,
enfoques tedricos), sino que sobre el cémo lo ensefiamos. Si efectivamen-
te la formacién de los profesionales incide en el funcionamiento de las
politicas publicas entonces es importante que las distintas formaciones
de los futuros hacedores de politicas, gestores ptiblicos y analistas de poli-
ticas publicas contribuyan a dejar instaladas capacidades que les permi-
tiran cumplir un rol que contribuya a la legitimacién del aparato publico.
Esto permitira reinstalar la confianza en las instituciones que se ha visto
tan mermada en las tltimas décadas, reconectando a la ciudadania con
sus autoridades, generando vinculos reales y duraderos entre los distintos
actores implicados en los procesos de politicas ptiblicas.

En este marco el Aprendizaje Basado en Problemas, se instala como
una herramienta metodolédgica pertinente para integrar los procesos de
enseflanza-aprendizaje de los MPP y MPA estudiados, tanto por su capa-
cidad a potenciar habilidades para la resolucién de problemas y su apti-
tud a generar aprendizajes flexibles, como por su rol en el desarrollo de
una serie de competencias y habilidades. El rol del ABP es relevante para
desarrollar habilidades humanas que mejoraran el desempeiio de los fu-
turos profesionales del &mbito publico. Esto permitird profundizar el rol
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que las politicas publicas pueden adoptar para la defensa y promocién de
la democracia en la regién latinoamericana. Por esto vale la pena reflexio-
nar sobre la formacién de los futuros actores de lo pablico y lograr que
tanto ellos como el aparato gubernamental se transformen en defensores
fundamentales del proceso democréatico.
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CAPITULO 8

Evaluacion de calidad de las tesis

de maestria de politicas publicas

en Colombia:

una comparacion entre enfoques
convencionales y critico-interpretativistas

Sergio Ivan Martinez Porras
André-Noél Roth Deubel
Olga Lucia Salamanca Ruiz
Maria Camila Pinzén Segura

1. Introduccioén

La ensefianza y la investigacién de politicas piiblicas en Colombia, con
una trayectoria que no supera los 30 afios, puede ser analizada como
una consecuencia o respuesta a las transformaciones del Estado y la
Administracién Publica en el marco del proyecto neoliberal globaliza-
do y que se instal6 en la regién latinoamericana desde la década de los
anos 80. En particular al contexto colombiano, los cambios constitucio-
nales realizados en 1991 implicaron la adaptacién a estos cambios con
una nueva ley de educacién en 1994 (Ley 30 de 1994), la cual facilité la
introduccién del analisis de politicas puiblicas como campo académico
en el pais. De manera concomitante, los estudios académicos sobre po-
liticas publicas se desarrollaron en el pais y también empezaron a diver-
sificarse epistemoldgicamente. Con base en estas consideraciones, nos
interesé revisar la orientacién de los estudios universitarios en materia
de politicas publicas y, particularmente estudiar de manera comparada
algunos aspectos cualitativos de las tesis de grado en funcién de los fun-
damentos epistemolégicos usados para su realizacién. En primer lugar,
recordaremos algunos elementos relacionados con la constitucién del
campo de estudio, su evolucién y su recepcién en América latina. Luego,
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sefialaremos los elementos metodoldgicos para seleccionar las tesis ana-
lizadas yla estrategia de evaluacién de la calidad escogida. Finalmente, se
presentan los resultados y su discuten previo a concluir.

2. Transformaciones en el campo de estudio de las politicas publicas

Tras la Segunda Guerra Mundial, en el contexto de grandes tensio-
nes geopoliticas, econémicas y sociales, en medio de la Guerra Fria, en
Estados Unidos se vieron motivados por el estudio cientifico de la accién
publica en miras a mejorar su eficacia y a fortalecer sus regimenes poli-
ticos democraticos liberales. Se consolidd una nueva area de estudio re-
lacionada con las politicas ptiiblicas como campo cientifico vinculada a
la ciencia politica. Se reconoce el papel pionero de Harold Lasswell con
su texto “Orientacién hacia las politicas” publicado en 1951. Los objetivos
principales perseguidos por Lasswell fueron, por un lado, tener una mejor
comprension de los problemas publicos desde la interdisciplinariedad,
algo inusual para la época, para brindar evidencias cientificas que ayuden
alos actores politicos y administrativos de los gobiernos a mejorar sus de-
cisionesy, por otro lado, contribuir al fortalecimiento de los valores demo-
craticos liberales mediante el fomento de la educacién y la participacién
de la sociedad civil en la formacién de las grandes decisiones publicas
(Lasswell, 1951). De alli surgi6 el modelo heuristico conocido como el ciclo
de politica publica, el cual resultd ser una herramienta exitosa para per-
mitir el desarrollo de la investigacién en esta area. La demanda de exper-
ticia en estas nuevas policy sciences por parte de los gobiernos favorecié
entonces el desarrollo de instituciones académicas publicas y privadas
para responder a este nuevo mercado. Sin embargo, estas policy sciences,
asi como los principales enfoques de analisis de politicas ptblicas desa-
rrollados en este entonces, quedaron atadas a un pensamiento raciona-
lista moderno dominante, que se tradujo epistemoldégicamente en un uso
casi exclusivo de una perspectiva paradigmatica de corte positivista.

A partir del final de 1a década de los 1980 y como consecuencia al pro-
ceso de apertura de mercado después del derrumbe del bloque soviético,
calificado comtnmente como neoliberal, Latinoamérica experiment6 un
boom de las politicas publicas (Mota Diaz, 2016), cuya difusién se hizo
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principalmente a través de las instituciones multilaterales en el marco
del proceso de creciente globalizacién, de desregulacién neoliberal y de
achicamiento del Estado. Este auge se caracterizd por una apropiaciéon
acritica de este nuevo campo de saber cientifico (Aguilar, 2011, p. 28) por
parte de las universidades y de los gobiernos latinoamericanos, y prome-
tia mejorar la eficacia y eficiencia de la accién del Estado a partir de una
perspectiva paradigmatica positivista o neopositivista cada vez mas cen-
trada en los postulados de la ciencia econémica neocléasica, en particular
con teorias neo-racionalistas (rational choice), posteriormente comple-
mentadas con perspectivas neoinstitucionalistas.

Las reformas del Estado que requeria este nuevo contexto ideoldgico se
plasmaron, en el caso de Colombia, en la nueva constitucién politica de 1991
y en una nueva ley de educacion (Ley 30 de 1994) que propicié la introduc-
cién de nuevos curriculos académicos para responder a la demanda social.
En esta coyuntura se facilit6 la apertura de varios programas universitarios
de ciencia politica de pregrado y de posgrado, propiciando la introduccién
delatematica delas politicas ptblicas en su programacién, con la intencién
de ofrecer a sus estudiantes el desarrollo de capacidades y habilidades para
el diseno de politicas publicas racionales basadas en evidencias, con la es-
peranza de poner freno a la mala administracién y al clientelismo'y, a su vez
como necesidad para responder coherentemente con las demandas neoli-
berales de reformas en materia de la accién estatal. De esta manera se pre-
tendi6 también desde la academia posicionar al analisis de politicas ptbli-
cas como una herramienta eficiente para los gobiernos y la administraciéon
publica en la resolucién de los problemas y conflictos gubernamentales.

Asi, estos abordajes basados en una racionalidad garantizada por las
evidencias cuantitativas, calificados como siendo enfoques mainstream,
resultaron en fase con el discurso neoliberal dominante en los afios 90
y se adoptaron de manera privilegiada tanto en los escenarios guberna-
mentales como académicos entonces dominados por la ciencia econémi-
ca neoclasica. Son perspectivas principalmente de origen anglosajén que
privilegian un andlisis racional y economicista de los problemas ptblicos
y fomentan un disefio de programas funcionales a los intereses econémi-
cos y politicos dominantes.

De esta forma, la introduccién de este anéalisis en los programas aca-
démicos de estudio se hizo fundamentalmente a través de paradigmas
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positivistas y postpositivistas® y privilegiando metodologias cuantitati-
vas. Lo anterior fomentd una tecnificacién y especializacién de la labor
analitica, dando una importancia casi exclusiva al saber experto y aca-
démico, principalmente de tipo econémico y cuantitativo. Lo que lleva
a relegar a un lugar de invisibilidad y de marginalidad tanto los saberes
locales y las especificidades del contexto como los conocimientos de tipo
mas interpretativos y cualitativos aplicados al analisis de las politicas p-
blicas desarrollados por académico/as generalmente mas afiliado/as a la
ciencia politica que a la econémica.

Asi, en el caso de Colombia, este campo de estudio e investigacién emer-
ge de forma tardia a inicios de la década de 1990 y aparece practicamente

51 Para la diferenciacién de paradigmas de investigacién, particularmente en cuanto a la
que existe entre lo que se podria llamar como el paradigma mainstream y los paradigmas
alternativos de investigacién para politicas publicas, este articulo utiliz6 los postulados de
Egon Guba (1990), el cual establece que los paradigmas pueden ser caracterizados a partir de
sus supuestos ontoldgicos (relacionados con la naturaleza de lo que se puede conocer, o la
naturaleza de la realidad), supuestos epistemolégicos (la naturaleza de la relacién entre el
conocedor y lo que es conocible) y, supuestos metodolégicos (el como el investigador puede
hallar lo que es conocible).

Cuando hablamos de paradigma(s) mainstream, nos referimos puntualmente a lo que Guba
denomind los paradigmas positivista y postpositivista. El primero tiene una ontologia realista,
en donde la realidad existe fuera del investigador y es conducida por leyes y mecanismos na-
turales, causales y generalizables, su epistemologia es dualista/objetivista, y su metodologia es
experimental/manipulativa con un énfasis en la falsacién de hip6tesis. Por su parte,y debidoa
debates historicos frente a los anteriores supuestos esenciales, el postpositivismo se sustenta
en una ontologia realista critica, en donde la realidad existe pero no puede ser nunca comple-
tamente aprendida, su epistemologia es un objetivismo modificado, en donde la separacién
entre investigador y objeto es un ideal pero se entiende que solo puede ser aproximada, y final-
mente, su metodologia es experimental/manipulativa modificada, la cual integra elementos
como el multiplismo critico, métodos naturalistas, cualitativos, y teoria fundamentada.

Por su parte, los paradigmas alternativos van a consistir en lo que Guba (1990) denominé
como teoria critica y constructivismo. La ontologia de la teoria critica es igual a la del pos-
tpositivismo: realismo critico, su epistemologia es el subjetivismo, en donde se realiza un
gran énfasis en los valores que indefectiblemente guian la labor del investigador social, y
por 1ltimo se establece una metodologia dialégica y transformativa, en donde caracterizar
la falsa consciencia o las estructuras hegemoénicas de poder contribuye a su transformacion.
Finalmente, el constructivismo plantea una ontologia relativista, en donde la realidad existe
como miltiples construcciones mentales, es local y especifica, y depende de los que la sos-
tienen, La epistemologia es subjetivista, pero a diferencia de la teoria critica, el énfasis esta
en que los hallazgos surgen del proceso de interaccién entre investigar e investigado, y su
metodologia es hermenéutica y dialéctica, en donde la elucidacién y el refinamiento de las
construcciones individuales se da de manera hermenéutica, y su contraste se realiza de ma-
nera dialéctica, permitiendo generar consensos, o al menos definir claramente sus limites.
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asociado a unarama de la ciencia econémica. Sin embargo, con la creacién
de los programas de Ciencia Politica (pregrados y posgrados) a partir de
mediados de la década de los noventa, poco a poco van a introducirse tam-
bién estas nuevas perspectivas mas interpretativas y cualitativas, relacio-
nadas con los debates entonces en curso en la disciplina politolégica a ni-
vel internacional. El cuestionamiento de los fundamentos epistémicos de
la investigacion positivista en el analisis de politicas lleva mas de 40 aqos.

Seglin el ultimo congreso europeo de enfoques interpretativos de
estudios politicos (ECPR, 2020) académicos como Martin Rein, Aaron
Wildavsky y Frank Fischer comenzaron en la década de los ochenta a
cuestionar fundamentos de estos métodos de investigacién positivista,
particularmente con relacién ala dicotomia hecho/valor, 1a falsa promesa
de certeza epistémica y la incapacidad de los “hechos” para resolver con-
troversias politicas (Rein, 1976). Mostrandose receptivos al papel consti-
tutivo del lenguaje, relevando la metafora (Schon, 1993) y la narrativa (Roe,
1994) como factores que configuraban y no solo representaban cuestiones
politicas, los enfoques interpretativos de los estudios de politicas han
tomado vuelo y hoy en dia parecen demostrar madurez y consolidacién
dentro del campo (Fischer & Gottweis, 2012; Griggs et al., 2014; Bevir &
Blakely, 2018; Boswell et al., 2019; Li & Wagenaar, 2019).

En el caso de Colombia, més alla de los estudios realizados por Duque
Daza (2014), Cuellar & Caicedo (2015) y Roth Deubel (2009) sobre el de-
sarrollo institucional de la ciencia politica y el estudio de las politicas
publicas en pregrado (Roth Deubel, 2016) en el pais o en América Latina
(Bentancur, 2023), a 1a fecha, no se han realizado indagaciones formales
que caractericen las investigaciones y dan cuenta de la penetracién de
estos nuevos enfoques en la ensefianza posgraduada.

3. Metodologia de investigacion

Los resultados presentados forman parte de un estudio mas amplio sobre
las tesis de maestria en politicas ptblicas desarrollado por miembros del
grupo de investigacién en Analisis de politicas puiblicas y de la gestién
publica (APPGP), adscrito a la Universidad Nacional de Colombia, sede
Bogota. El estudio buscd caracterizar las tesis de maestria, analizar los
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discursos programaticos de los posgrados y establecer criterios para anali-
zar la calidad de las tesis. En el presente trabajo, nos limitamos a presentar
datos con relacién a este iltimo objetivo: analizar la calidad de las tesis.
Larecoleccién de informacién para la presente investigacién inicié con la
identificacién, en la base de datos del Sistema Nacional de Informacién
de la Educacién Superior (SNIES)?, de las maestrias acreditadas por el
Ministerio de Educacién con relaciéon al Andlisis de Politicas Ptiblicas.

Se identificaron 15 posgrados, entre los cuales se realizé una seleccién
de aquellas maestrias que contaban con repositorio virtual de accesolibre,
para posteriormente descargar, leer y analizar el contenido de la mitad de
las tesis publicadas entre 2011 y 2019, asi como la calidad de las mismas
a partir de una muestra representativa de ellas®. Dicha informacién fue
complementada con la lectura y andlisis de contenido de la totalidad de
prospectos de los programas académicos ofertados por cada uno de los
posgrados seleccionados, informacién publicada en la pagina virtual de
la Universidad correspondiente.

A continuacién, podemos ver la tabla descriptiva de los ocho posgra-
dos seleccionados de donde se obtuvieron las 313 tesis revisadas:

Tabla 1: Descripcién general de los programas y tesis seleccionadas

I'.‘:St'tu' . Nombre | Facultad Fechade | Repo- Nuamero
cion de Ubica- I 0 . L .
Educacion Sector cién dela . alaque Registro S!tOl‘IO de t_eS|s
. maestria | pertenece | en SNIES | virtual* | revisadas
Superior
Universidad | 400 | cali Politicas | 2301409 | 01/ 2013 |21
del Valle Publicas tracic Nov/2002
racion
Escuela de :
Adminis- Priva- ﬁgmer‘- Escuela de 11/
traciony Medellin y Adminis- 2014 78
Fi do Politicas L Abr/2013
inanzas PUbli tracion
(EAFIT) ublicas

52 https://snies.mineducacion.gov.co/consultasnies/programa

53 El muestreo en el primer caso se realizé de forma aleatoria y con la ayuda de la funcién
“aleatorio. entre” de Excel, tras enumerar, por universidad, la totalidad de las tesis descarga-
das;la inica condicién preestablecida fue la definicién de 1 como limite inferior y el nimero
total de las tesis como limite superior. En el caso del anélisis de la calidad de las investiga-
ciones se optd por un muestreo aleatorio que incluyé la mitad del niimero de tesis clasifica-
das en el grupo de “perspectivas alternativas.
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Escuela de
Universidad . o Gobierno
de los Priva- | gogota | POliticas | oo os 10/ 2012 |29
do Publicas Sept/2010
Andes Lleras
Camargo
Universidad
Instituto Derechoy
Colombiano | Priva- . . . . 02/
de Estudios | do Cali Gobierno C'e’?°'as Nov/2012 2015 19
h Sociales
Superiores
(ICESI)
. . Derechoy
Universidad . ) .
. - . Politicas Ciencias 09/
Nacmngl de | Publico | Bogota Pablicas | Politicasy | Dic/2009 N/A 22
Colombia )
Sociales
Ciencias
Pontificia . e Politicas y
Universidad Priva- Bogota POIIFlca Relaciones 08/ 2005 84
. do Social ) Sept/2010
Javeriana Internacio-
nales
Gobier- Finanzas,
Universidad Priva- no gobiernoy 05/
Externado Bogota Y relaciones 2015 43
.| do Politicas | . - Oct/1999
de Colombia L internacio-
Publicas
nales
Universidad
Colegio Economia
Mayor de Priva- . de las ; 03/
Nuestra do Bogota Politicas Economia Dic/2014 2016 17
Sefora del Publicas
Rosario

* Fecha desde la cual se inicia la publicacién y socializacién vir-

tual de las tesis de grado de los egresados de cada posgrado.
Un primer analisis descriptivo de las tesis seleccionadas se realiz6 a
partir de la lectura completa de cada documento, organizando y sistema-
tizando la informacién en diez dimensiones —predefinidas por el obje-
tivo especifico “Identificar las principales caracteristicas de las tesis de
maestria relacionadas con Analisis de Politicas Publicas en Colombia’—, a
saber: titulo y temadticas centrales, enfoques tedricos, autores principales
citados, herramientas metodolégicas y métodos empleados, empleo del
ciclo de politica y analisis de fase(s) particulares del mismo, nivel territo-
rial en el que se sittia el estudio, enunciacién de recomendaciones, desa-
rrollo de propuestas innovadoras para el estudio de las politicas ptiblicas
yrol del investigador y los sujetos de investigacién dentro de la construc-

cién tedrica y conceptual del trabajo.

237



Sergio Ivan Martinez Porras - André-Noél Roth Deubel - Olga Lucia Salamanca Ruiz -
Maria Camila Pinzén Segura

A partir de los resultados obtenidos en este primer analisis, particu-
larmente desde los fragmentos contenidos bajo la categoria “enfoque te-
rico”, se agruparon las tesis de maestria en dos grupos: uno con las que
se fundamentaron en perspectivas mainstream o postpositivistas, y otro
con las que utilizaron enfoques alternativos, es decir, enfoques tedricos y
metodoldgicos pertenecientes a los paradigmas de investigacién criticoy
constructivista (interpretativista). De cada uno de estos grupos, se obtuvo
una muestra aleatoria de 13 tesis, para un total de 26, las cuales fueron
evaluadas bajo los criterios de calidad expuestos en la tabla 2.

El supuesto que subyace a la realizacion de este ejercicio es que la con-
solidacién de cualquier corriente o grupo de corrientes tedricas depende
(por lo menos parcialmente) de la calidad con la cual se estan desarrollan-
do las investigaciones que utilizan dichas corrientes. Esto significa que la
comparacién entre la calidad de las investigaciones en politicas ptiblicas
de los enfoques alternativos con las mainstream, permitira reflexionar
acerca de cuéles son los enfoques que estan siendo mejor estudiados en el
paisy, por ende, cuales estan brindando un conocimiento mas elaborado
y util frente a las necesidades en materia de politicas puiblicas en el pais.

Sin desconocer que la naturaleza diferencial de los paradigmas de in-
vestigacién contemplados amerita criterios diferenciales para valorar su
calidad, se predefinieron unas dimensiones generales de evaluacién que
facilitaron operacionalizar la variable “calidad de la investigacién de ma-
nera que fuera posible comparar estudios pertenecientes a paradigmas de
investigacion distintos. Estas dimensiones de calidad y sus indicadores
(medidos de manera dicotémica) se presentan en la siguiente tabla 2.

Tabla 2: Dimensiones e indicadores constituyentes de la variable
“Calidad de la investigacién”

Dimension Indicador

Relacién l1égica entre el objetivo general, pregunta y/o hipdtesis de investiga-
cién (Restrepo, 2012; Hern4ndez et al., 2010; Tapia et al., 2019).

Coherencia: Contribucién teérica o metodolégica (Lehnert et al,, 2007; King et al., 2000).
interdependencia

entre los distintos Objetivos especificos se desprenden l6gica y tematicamente del objetivo gene-
componentes de la ral (Restrepo, 2012; Herndndez et al., 2010).

investigacion

Conclusiones abordan de manera concreta la pregunta y/o hipétesis de
investigacién, y buscan responder a la pregunta de investigacion (Gschwend &
Schimmelfennig, 2007; Escorcia, 2010).
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Sustento tedrico:
existencia de un marco
tedrico claramente
delimitadoy funcional
con respecto al objeti-
vo de investigacién

Existencia de una relacién clara entre la pregunta y/o hipétesis de investi-
gacion y los presupuestos del marco tedrico (Wonka, 2007; Herndndez et al.,
2010).

Definicién de conceptos suficientes —al menos todos los usados en la pregunta
y/o hipétesis de investigacién—, claros —con componentes, elementos y/o
dimensiones puntualizadas— intensién del concepto —y medibles —una clara
operacionalizacién— (Wonka, 2007).

Presupuestos tedricos pertenecen a un mismo paradigma de investigacién
(postpositivismo, teoria critica o constructivismo) o adecuada articulacién
entre paradigmas (Guba & Lincoln, 1994).

Metodologia:

Proceso que va desde
larecoleccién de datos,
pasa por su andlisis

Metodologia y marco teérico corresponden al mismo paradigma de investiga-
cién y/o existe una adecuada articulacién entre paradigmas (Guba & Lincoln,
1994).

Herramientas de recoleccién de datos son descritas e incluidas para su valora-
cién (Patton, 2002; Hernandez et al., 2010).

Proceso l6gico de anélisis de la informacidn es descrito a profundidad (Her-
nandez et al., 2010; Escorcia, 2010).

inferencias obtenidas
a partir del proceso
de

investigacién

yllega ala interpre-

tacién Relacioén clara entre la metodologia y los objetivos especificos de la investiga-
ci6n (Herndndez et al., 2010; Escorcia, 2010).
Utilizacién de fuentes primarias de datos (Hernandez et al., 2010; Escorcia,
2010).
Las conclusiones y/o reflexiones ponen a dialogar la informacién obtenida del
analisis con la teoria utilizada (Gschwend & Schimmelfennig, 2007; Hernan-
dez et al, 2010).

Resultados/

conclusiones: Las conclusiones y/o reflexiones de la investigacién dialogan con el actual

estado de la investigacion en el tema seleccionado (Gschwend & Schimmel-
fennig, 2007; Hernandez et al, 2010).

Conclusiones y/o reflexiones establecen responden a las preguntas de investi-
gacién y si se cumplieron o no los objetivos (Herndndez et al, 2010).

Conclusiones y/o reflexiones comentan las limitaciones de la investigacién
(Hernandez et al, 2010).

Fuente: elaboracién propia

4. Analisis De Resultados
4.1 Caracterizacion de las tesis de maestria
4.1.1 Enfoques Tedricos

Durante las tltimas décadas se han multiplicado los enfoques teéricos
disponibles para analizar las politicas ptiblicas (ver Sabatier, 1999, 2007,
Roth Deubel, 2014). Roth Deubel (2014, pp. 70-72) en una propuesta de
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clasificacién, sefiala la existencia de cuatro grupos de enfoques, que se
diferencian por su adosamiento a una perspectiva epistemolégica espe-
cifica: positivista y neopositivista, pospositivista, critica, constructivista.
Las dos ultimas, tal como ha sido sefialado, fueron etiquetadas en este
articulo como enfoques alternativos o interpretativista.

La tabla 3 ofrece un panorama de los enfoques epistemoldgicos que sus-
tentan las investigaciones realizadas. Como se nota, de la totalidad de tesis
revisadas, solo 10,3% (30 tesis) se posicionaron en los enfoques alternativos.

Tabla 3: Principales Enfoques Tedricos de Politica Pblica empleados

Perspectiva Epistemoldgica Principal Total Enfoque Tedrico | Total | Porcentaje
I‘nstltumona- 104 40%
lismo
l\_leomstltumona- 75 o4,

Neo/ lismo

Mainstream Postpo- 230 .

sitivismo NL'Le\{a Gestion 17 5%
Publica
Cognitivo 10 3%
ACF 4 1%
Fem|r_1|smo y 2 1%
marxismo

Teoria 3

Critica Feminismo
y Analisis 1 0.3%
argumentativo

Alternativos c t .

onstruccio- 11 4%
nismo
Cons-
tructivis- | 27 Narrativo 9 3%
mo .
Constr‘uctl\{ls-_ 7 29,
ta-hermenéutico
53 Ciclo de Politica 9 3%
Perspectivas no clasificables Gober- 7 2%
nanza
Otros | 37 12%
Total 313 Total 313 100%

Fuente: elaboracién propia
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Adicionalmente se pudo constatar que las tesis que se desarrollan a
partir de posturas epistemoldgicas alternativas se concentraron en un
80% en la Pontificia Universidad Javeriana (privada) y en la Universidad
Nacional de Colombia (ptiblica). De esta forma se nota la atin poca pene-
tracién de los enfoques alternativos en la academia asi que su concentra-
cién en pocas instituciones.

4.2 Calidad de las tesis

Para el andlisis comparativo en términos de calidad, se organizaron dos
grupos de enfoques. Los enfoques tradicionales o mainstream incluyeron
todas las corrientes del positivismo, neopositivismo y postpositivismo;
mientras que en los enfoques alternativos se incluyeron las tesis que re-
fieren a las teorias pertenecientes a los paradigmas de teoria critica y al
constructivismo.

Existe una significativa diferencia entre la cantidad de tesis que fue-
ron realizadas en cada grupo de enfoques, encontrando que del total de
las 313 tesis seleccionadas 283 se clasifican en el primero, mientras sélo
30 se situaron en el enfoque interpretativo-critico o alternativo. A pesar
de esta diferencia, y teniendo claro los limites que esto implica en térmi-
nos de un muestreo con fines comparativos que permita una generali-
zacion valida para ambos grupos, se realizé un muestreo aleatorio de 13
tesis de cada uno de los grupos para someter a la evaluacién de calidad.

En términos generales, de los 15 criterios que se seleccionaron como
modelo de operacionalizacién de la variable calidad (ver tabla 2 supra),
en 10 de los criterios, las tesis con enfoques alternativos fueron mejores
que las mainstream, mientras que en 2 criterios fueron mejores las tesis
postpositivistas y en 3 resultaron empatadas. Criterios como la relacién
légica e interdependiente entre conclusiones, hipdtesis y preguntas de
investigacién; conceptos suficientes, claros y medibles, relacién entre hi-
potesis o preguntas y marco teérico, cohesién paradigmaética entre méto-
do y marco tedrico; descripcién de herramientas de recoleccién de datos;
descripcién de procesos de anélisis; utilizacién de fuentes primarias de
datos; relacién entre la metodologia y los objetivos especificos, y el dialo-
go de las conclusiones con el estado del arte, fueron los criterios en donde
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las investigaciones que utilizaron paradigmas alternativos se mostraron
superiores a las investigaciones mainstream.

Desglosando los hallazgos segtin dimensiones de anélisis, y recordan-
do que los primeros tres criterios se dirigen a verificar la coherencia en la
tesis (vista desde una perspectiva de interdependencia entre los distintos
componentes de una investigacién), se encontrd, en relacién al primer
criterio —acerca de la inclusién de alguna contribucién teérica o meto-
dolégica de la tesis al campo de estudio de las politicas ptiblicas—, que
ambos grupos de enfoques resultaron empatados con 3/13 tesis que lo rea-
lizaron. Es importante sefialar que la baja cantidad de tesis que incluyen
esto puede deberse a que esta contribucién pocas veces es incluida como
un criterio de calificacién en trabajos de maestria. Aun asi, fue conside-
rado como indicador interesante para el andlisis de las posibilidades de
consolidacién de cualquier enfoque tedrico.

El segundo criterio consisti6 en la inclusién de una relacién légica en-
tre el objetivo general, la pregunta de investigacién y/o la hipotesis de
investigacion. A pesar de que el manejo de hipoétesis y su relacién con los
objetivos y preguntas tiene una connotacién generalmente deductiva, v,
por lo tanto, postpositivista, resulté interesante ver como las tesis alter-
nativas cumplen de una mejor manera este criterio con 11/13 tesis frente
a 9/13 trabajos de los enfoques mainstream. Es importante aclarar que no
se requirio explicitamente la existencia de hipétesis, en cuyo caso se veri-
fic6 la coherencia entre objetivo y preguntas de investigacion.

Con relacién al tercer criterio, este consistio en la relacién légica y te-
matica que debe existir entre el objetivo general y 1os objetivos especificos
enlos escritos estudiados. En este caso, a pesar de tener una diferencia mi-
nima, las tesis de enfoques alternativos obtuvieron la misma calificacién
que las mainstream de 5/13. Muchos trabajos que incumplieron esto, no
incluyeron objetivos especificos como parte de su proceso investigativo.

La segunda dimensién de analisis se orient6 a verificar la existencia de
un marco tedrico claramente delimitado y funcional. Esto incluyé también
tres criterios o indicadores. El primer criterio para el marco tedrico consis-
ti6 en unarelacién clara entre la pregunta de investigacién y/o la hip6tesis
y los presupuestos teéricos utilizados. En este caso, las tesis que utiliza-
ron enfoques alternativos fueron superiores, obteniendo una calificacién
de 9/13, frente a un 7/13 de los escritos mainstream. El siguiente criterio
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consistié en que los trabajos utilizaran conceptos suficientes, claros y me-
dibles. A pesar de que muchos de los enfoques tedricos pertenecientes a las
miradas alternativas tienen un grado de consolidacién limitadoy, por ende,
presentan un grado relativamente considerable de abstraccién en sus con-
ceptos, las tesis alternativas superaron por mas del doble a las tesis postpo-
sitivistas en la utilizacién adecuada de conceptos. Las tesis alternativas ob-
tuvieron 11/13 mientras que las mainstream obtuvieron 5/13 en este criterio.

El tercer criterio para medir la consistencia del marco teérico fue veri-
ficar que los presupuestos tedricos pertenecieran a un mismo paradigma
de investigacién, o que hubiese una adecuada articulacién entre los pa-
radigmas. La preocupacién principal por esto consistid en evitar que dos
0 mas conceptos tuvieran el mismo campo de aplicacién empirica, redu-
ciendo de esta manera el apalancamiento analitico del marco teérico, en
este caso, tanto las tesis de enfoques alternativos, como las mainstream
obtuvieron una calificacién de 9/13.

Continuando con la siguiente dimensién, la metodolégica, el primer
criterio se orientd a evaluar que el marco tedrico y metodoldgico corres-
ponda al mismo paradigma de investigacion, o que hubiese una adecuada
articulacién entre perspectivas. En este caso, las tesis alternativas obtu-
vieron una mejor calificacién de 10/13 frente a 9/13 de las mainstream. El
siguiente criterio fue una descripcién clara de las herramientas de reco-
leccién de datos, 1o que puede ayudar a una valoracién de los datosy de la
informacién utilizada, en este caso los trabajos de enfoques alternativos
fueron muy superiores a las mainstream, las primeras obtuvieron 10/13 y
las ultimas tan solo 3/13.

En tercer lugar, la metodologia se midi6 a partir de la definicién clara
y profunda del proceso 16gico de analisis de los datos e informacién re-
colectada. En este caso, las tesis alternativas también fueron superiores
a las mainstream, obteniendo 6/13 frente a 4/13. El cuarto criterio fue la
utilizacién de fuentes primarias de datos, en donde las tesis alternativas
fueron nuevamente muy superiores a las de los enfoques dominantes, en
las primeras 12/13 utilizaron datos primarios, mientras que sélo 5/13 de
las postpositivistas lo hicieron. Finalmente, la metodologia se midi6 a
partir de la relacién entre objetivos especificos y metodologia de investi-
gacién, en donde se observé que 5 tesis alternativas realizaron este ejerci-
cio, mientras que s6lo dos mainstream lo hicieron.
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La cuarta dimensién correspondié a los resultados/conclusiones de la
investigacién. En primer lugar, se buscé identificar que estos reflejaran
un dialogo entre la teoria y los datos e informacién utilizados. En este
caso, las tesis alternativas obtuvieron 11/13, y las mainstream solo 4/13.
Ademas del didlogo entre teoria y datos, también es importante el didlogo
entre las conclusiones obtenidas en la investigacion y el estado del arte
que se construyd. En este caso, ambos tipos de tesis obtuvieron bajas cali-
ficaciones, siendo mejores las alternativas, las que obtuvieron 5/13 frente
a un 2/13 de las mainstream.

Finalmente, las conclusiones y resultados de las investigaciones fue-
ron valoradas a partir de que respondiera a los objetivos y/o preguntas
de investigacion. En este caso, todas las investigaciones mainstream tu-
vieron en cuenta este criterio de calidad, mientras que solo 11/13 de las
alternativas lo hicieron. Asi mismo, y frente al Gltimo criterio de calidad,
se evalu6 que los estudios compartieran los limites de sus conclusiones y
resultados, lo cual nunca se hizo en las tesis alternativas, y s6lo 3/13 de las
tesis mainstream lo puntualizan, siendo estos los dos tnicos criterios de
calidad en donde las tesis de paradigmas dominantes evidenciaron supe-
rioridad frente a las alternativas.

5. Discusion de resultados y conclusiones

Los enfoques tedricos de politica publica utilizados en las tesis resaltan
la marcada preferencia en el pais por el uso de enfoques teéricos que se
clasifican en una perspectiva epistemoldgica neo- y postpositivista y que
su uso de concentra en muy pocas instituciones educativas. El resultado
sugiere que la mayoria de los programas de maestria no abordan el estu-
dio de enfoques tedricos desde perspectivas critico-interpretativistas.
Comprendiendo el pensamiento critico-interpretativista como el para-
digma que critica las tradiciones cientificas que separan radicalmente el
sujeto cognoscente del objeto de cognicidén y que estan enmarcadas prin-
cipalmente en la 16gica empirico-analitica que proclama la existencia de
la objetividad y la neutralidad de 1a ciencia, concibiendo la historia como
racionalista, lineal, teleoldgica y dialdgica, generadora de dualismos, y por
tanto excluyente de ciertas perspectivas diversas, se puede afirmar que las
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tesis de maestria dentro del campo de APP en Colombia reflejan una re-
ducida interpelacién a los modos hegemonicos de pensar las politicas pi-
blicas (Castro Gémez, 2001; Denzin & Lincoln, 2012; Durnova et al.,, 2020).
DE esta forma se perpettian marcos constituyentes de realidades en ense-
nanza e investigacién en donde se separa el pensamiento de la accién, y
se omite el cuestionamiento de condiciones estructurales que propician
situaciones de injusticia, opresion, exclusién y explotacién (no sélo econé-
mica, sino también de género, raza o etnia, lugar de origen y clase social).
La preponderancia de enunciacién de recomendaciones, a manera de re-
cetario, mas que la descripcién de problematizaciones en relacién a dichos
determinantes socio histéricos y econémicos, dan cuenta de ello.

Basados en los marcos discursivos de los enfoques mainstream predo-
minantemente empleados en Colombia, se puede intuir que dentro del
campo de ensefianza e investigacién del APP se sigue comprendiendo
la realidad desde una perspectiva objetivista con pretensién absoluta y
universal; se niega la diferencia como un rasgo constitutivo del Ser; y se
mantiene la relacién entre investigadores y sujetos participantes como
jerarquica, en la que el primero asume un rol de experto, de reproduccién
del orden dominante, y en la que los segundos son agentes pasivos y vul-
nerables sin voz propia valida.

En relacién a la primera dimension, el preponderante protagonismo
del ciclo de Jones —del cual se reconoce su utilidad didactica en la ense-
nanza de las politicas piiblicas— hace pensar que prima la creencia de que
el proceso de las politicas como una secuencia racional de pasos, con la
misma direccién, y sobre todo, conducentes siempre a un fin: la resolu-
cién de problemas. Esto confirma la fuerte presencia de una tendencia
“problem-solving” dentro de la ensefianza del APP en Colombia; a pesar de
que dicha propensién ya ha sido cuestionada y replanteada por autores
como Sabatier.

Escudriiando dentro del mismo marco de comprension, y en didlogo
con las metodologias y métodos post-positivistas empleados en las tesis,
se entiende porque el andlisis de las politicas ptiblicas se hace principal-
mente desde la fase de evaluacién, a través herramientas metodoldgicas
derivadas de la estadistica, la economia y las corrientes que buscan in-
dagar con mayor precisiéon el éxito de la politica ptblica, "basdndose en
la evidencia” y buscando cumplir formalmente con ciertos indicadores.
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Se observa también que el momento de la implementacién, que requiere
una mas proximidad con los actores de las politicas, asi como metodo-
logias cualitativas y métodos basados en observacién participante, es la
fase del ciclo que tiene menor prevalencia entre las tesis analizadas.

Desde el “problem-solving” se reafirma la creencia de una realidad que
se puede aprehender desde lo técnico y experto, caracteristico de los
enfoques postpositivistas, e implica la existencia y re-existencia de un
estudiante/investigador futuro experto en politicas pablicas que debe
encontrar soluciones a los problemas vislumbrados desde esa misma
experticia. Especificamente con relacién a este tltimo punto, el rol que
asume el investigador en la mayoria de los trabajos analizados limita la
participacién activa de los actores de la politica publica, persistiendo la
concepcién del mismo como objeto de analisis o actor pasivo —no apto, no
experto— dentro del proceso de toma de decisiones.

Los sujetos a los que van dirigidas las politicas, asi como los profesio-
nales de otros campos del saber (arte, medicina, antropologia, psicologia,
entre otros) no son considerados como pares, ya que no estan legitimados
por la episteme del campo, al no comportarse ni poseer los mismos valo-
res del experto en politica. Al disponer de otros saberes, conocimientos no
cientificos y/o juicios experienciales como “inico™” acervo de inteligencia,
son escasamente incluidos como interlocutores o coautores clave en la
toma de decisiones del proceso de la politica. Vale la pena mencionar en
este punto que las tesis interpretativo-criticas fueron las tinicas que inclu-
yeron la inter y transdisciplinariedad para llevar adelante sus pesquisas.

Segtin los resultados de la investigacién presentada, en Colombia, los
enfoques alternativos aiin no hacen parte del vocabulario e inventario de
los analistas de politicas, y aunque en la actualidad se dispone de un am-
plio repertorio de métodos interpretativos que se adaptan al analisis de
todos los posibles problemas politicos (Fischer et al., 2015; Bevir & Rhodes,
2016; Hoppe & Colebatch, 2018; Yanow, 2000; Wagenaar, 2011; Schwartz-
Shea & Yanow, 2012), las instituciones de ensefianza e investigacién de-
dicadas al campo del Analisis de Politicas Publicas del pais no los han
tenido presentes de manera significativa.

Cabe esperar, derivado de lo anterior, y de la interaccion entre produccion
académica y précticas de gobierno, que los enfoques alternativos tampoco
han sido preponderantemente incluidos en la practica gubernamental de
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anAalisis de politicas publicas, aun cuando el andlisis del discurso, la investi-
gacion cualitativa y la gobernanza colaborativa, son herramientas aceptadas
en la practica reflexiva de las politicas en otras latitudes™. De igual forma, se
presume que otros posgrados no relacionados directamente con el estudio
de politicas publicas, pero interesados en este campo, como por ejemplo sa-
lud ptblica, trabajo social, nutricién y psicologia, inspirados en los posgra-
dos de ciencias politicas y econémicas, al no tener investigaciones referentes
que emplean enfoques alternativos, siguen reproduciendo los mainstream.

Con relacién al analisis de calidad de las investigaciones incluidas en
la pesquisa, se puede reflexionar que Colombia posee la capacidad para
comenczar a incursionar mas en los enfoques alternativos de anéalisis, ya
que parecen ser de buena calidad, y por ende, las que estan brindando un
conocimiento més elaborado y 1til, son precisamente aquellas tesis per-
tenecientes a los paradigmas critico y constructivista. A pesar de que las
miradas alternativas tienen por lo general un menor grado de consolida-
cién y desarrollo que los mainstream, quienes los utilizan presentan una
mayor claridad frente a lo que implica la realizacién de una investigacién
en ciencias sociales, y por tanto, deberian tener un mejor panorama frente
a sus posibilidades de consolidarse como corriente tedrica y ser mas in-
fluyentes en los procesos de politicas piblicas gubernamentales.

En didlogo con lo anterior, se considera oportuno difundir mejor los
enfoques interpretativo-criticos, e incluso proponer caminos que faciliten
dialogos entre estos y las perspectivas mainstream, ya que la complementa-
riedad de ambos podria facilitar la generacién de conocimientos situados,
contextualizados a nuestra realidad socio histérica (Durnova et al., 2020).
Consideramos que los enfoques interpretativistas pueden abrir un camino
hacia reflexiones tedricas sobre los estudios de politicas ptblicas eny des-
de América Latina ya que permitirian mas de una narrativa y, por lo tanto,
promover el cuestionamiento de las relaciones de poder tradicionales que
los enfoques post-positivistas terminan consolidando o legitimando.

54 En el 2003, el Sistema Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados (SINERGIA) lidera-
do por el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) realiza la primera evaluacién [de la po-
litica de pesticidas] con empleo de métodos cualitativos. Al ser este sistema una de las fuentes
de informacién mas relevantes en materia de seguimiento y evaluacién de Politicas Piiblicas
(incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo), este hito es un punto de inflexién dentro de la
gestion por resultados que se pretende afianzar en el pais y en la regién de América Latina.
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6. Limitaciones del estudio

Para abordar el analisis de la calidad de las investigaciones, se llev6 a cabo
un meticuloso proceso de muestreo que se fundamento inicialmente en
la exploracién de los repositorios virtuales de acceso abierto. Es impor-
tante destacar que, en esta fase, se excluyeron deliberadamente las tesis
archivadas en repositorios fisicos o aquellas digitales que carecian de au-
torizacién de ingreso. Este enfoque se adoptd con el propésito de garanti-
zar la coherencia y la integridad de los datos recopilados.

Sin embargo, es esencial tener en cuenta que, al emplear un muestreo
aleatorio para responder al objetivo especifico relacionado con la calidad
de las investigaciones, surgen consideraciones sobre posibles sesgos de
seleccién. Dado que las diversas categorias de tesis representan poblacio-
nes con caracteristicas significativamente distintas, este método podria
introducir desviaciones que afecten la generalizacion de los resultados.
Por consiguiente, es crucial reflexionar sobre la idoneidad y los posibles
impactos de las estrategias de muestreo en el alcance yla fiabilidad de las
conclusiones obtenidas.

7. Referencias

Aguilar Villanueva, L.F. (2011). Introduccién. En L. F. Aguilar Villanueva (ed.)
Politica piiblica, (pp. 17-60). México: Siglo XXI.

Bentancur, N., Bidegain, G., Martinez, R., (2023). El estudio de las politicas ptbli-
cas desde la Ciencia Politica: miradas latinoamericanas. Gestion y Politica Piiblica, v.
32 (2) 187-226.

Bevir, M. & Blakely, J. (2018). Interpretive Social Science: An Anti-Naturalist
Approach. Oxford : Oxford University Press.

Bevir M. & Rhodes R. (eds.) (2016). Routledge Handbook of Interpretive Political
Science. Londres: Routledge.

Castro-Goémez, S. (2001). Traditional vs. Critical Cultural Theory. Cultural
Critique, 49(Fall), 139-154. DOI: 10.1353/cul.2001.0005.

Castro Orellana, R. (2018). Apuntes criticos sobre el concepto de hegemonia en
Dussel y Laclau. Alpha: Revista de artes, letras y filosofia, 48, 123-137.

248



CAP. 8: Evaluacion de calidad de las tesis de maestria de politicas publicas en Colombia

Cuellar, J. (2007). Un diagnéstico a la ensefianza de la Ciencia Politica en
Colombia. Univ. Sergio Arboleda. Bogotd, 7 (13), 265-294, julio-diciembre.

Colebatch, H.K,, & Hoppe, R. (Eds.). (2018). Handbook on Policy, Process and
Governing. Northampton: Edward Elgar Publishing.

Cuellar, J., & Caicedo, J. (2015). ¢Hacia dénde va la Ciencia Politica? Reflexiones so-
brela disciplina en Colombia. Tolima: Universidad del Tolima.

Denzin, N. & Lincoln, Y. S. (comps.) (2012). Handbook of Qualitative. Research.
Thousand Oakes: Sage.

Duque, J. (2014). La ciencia politica en Colombia. Anélisis de los planes de estudio,

sus areas y sus énfasis. Papel Politico, 19(2), 377-411. http://dx.doi.org/10.11144/
Javeriana.PAPO19-2.nppj

Durnova, A.; Weible, C.; Olis, S.; Pinzén, M. C.; & Roth Deubel, A. N. (2020).
JTormenta En Un Vaso De Agua? Hacia nuevas colaboraciones entre los enfoques
convencionales de estudios de los procesos de politica publica y los enfoques
interpretativos de politica ptblica. Mundos Plurales - Revista Latinoamericana De
Politicas Y Accién Publica 7 (1), 19 — 43.

Dussel, Enrique (2001). Hacia una filosofia politica critica. Bilbao: Desclée de
Brouwer.

Escorcia Oyola, O. (2010). Manual para la investigacién. Guia para la formulacion,
desarrollo y divulgacion de proyectos. Bogota: Universidad Nacional de Colombia.

European Consortium for Political Research (ECPR) (2020). Interpretive
Approaches to Policy Studies: “Developments, Challenges, and Ways Forward.
Conferencia online, 2- 4 de septiembre.

Fischer, F. & Gottweis, H. (2012). The Argumentative Turn Revisited: Public Policy as
Communicative Practice. Durham: Duke University Press.

Fischer, F,; Torgerson, D. ; Durnova, A., & Orsini, M. (eds.) (2015). Handbook of
Critical Policy Studies. Cheltenham: Edward Elgar Publishing.

Foucault, Michel (2007). El nacimiento de la biopolitica -Curso en el Collége de
France (1978-1979)-. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica.

Gschwend, T, & Schimmelfennig, F. (2007). Introduction: Designing research
in political science - a dialogue between theory and data. En T. Gschwend, & F.
Schimmelfennig (Eds.) Research design in political science: how to practice what they
preach (pp. 1-18). Houndmills: Palgrave Macmillan. https://nbn-resolving.org/
urn:nbn:de:0168-ssoar-258302

Griggs, D, Stafford Smith, M., Rockstrém, J.,, Ohman, M. C., Gaffney, O., Glaser, G.,
Kanie, N., Noble, I, Steffen, W., & Shyamsundar, P. (2014). An integrated framework

249



Sergio Ivan Martinez Porras - André-Noél Roth Deubel - Olga Lucia Salamanca Ruiz -
Maria Camila Pinzén Segura

for sustainable development goals. Ecology and Society, 19(4), On-line Article 49.
doi:10.5751/es-07082-190449

Guba, E., & Lincoln, Y. (1994). Paradigmas en pugna en la investigacién cualita-
tiva. En N. Denzin, & I. Lincoln (eds.) Handbook of Qualitative Research (pp. 105-117).
London: Sage.

Hernandez, R., Fernandez, C., & Baptista, P.(2010). Metodologia de la Investigacion.
Ciudad de México: Mcgraw-HILL / Interamericana Editores, S.A. de CV.

King G., Keohane, R. O. & Verba S. (2000). El disefio de la investigacion social. La
inferencia cientifica en los estudios cualitativos. Madrid: Alianza.

Jones Charles O, (1970). An Introduction to the Study of Public Policy. Pacific
Grove: Duxbury Press.

Lasswell, H. D. (1951). The Policy Orientation. En D. Lerner, & H.D. Lasswell (Eds.),
The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method (pp. 3-15). Stanford, CA:
Stanford University Press.

Lehnert, M., Miller, B.,, & Wonka, A. (2007). Increasing the Relevance of Research
Questions: Considerations on Theoretical and Social Relevance in Political
Science. En T. Gschwend & F. Schimmelfennig (Eds.), Research Design in Political
Science (pp. 21-38). Londres: Palgrave Macmillan.

Li, Y. & Wagenaar, H. (2019). Revisiting deliberative policy analysis. Policy
Studies, 40 (5) (Special Issue: Revisiting Deliberative Policy Analysis), 427-436.

Mayring, P.(2000).Qualitative Content Analysis. Forum QualitativeSozialforschung
Forum: Qualitative Social Research, 1(2). https://doi.org/10.17169/fqs-1.2.1089

Melo-Becerra, L. A., Ramos-Forero, J. E., & Hernandez-Santamaria, P. O. (2017).
La educacién superior en Colombia: situacién actual y andlisis de eficiencia.
Revista Desarrollo y sociedad (78), 59-111.

Mota Diaz, Laura. (2016). La colonialidad del saber en la ensefianza de politicas
publicas en instituciones de educacién superior en México. Estudios Politicos (49),
239-259. https://doi.org/10.17533/udea.espo.n49al3

Patton, M. (2002). Qualitative Research and Evaluation Methods. Thousand Oaks: Sage.

Pinzén-Segura, M.C (2016). Politicas Publicas, Implementacién y Emociones.
Hacia un Enfoque Alternativo de Analisis. Caso de estudio: Politica Piblica de
Salud para Nifios, Niflas y Adolescentes con Cancer en Bogot4 - Colombia. Proyecto
de tesis doctoral en Salud Publica. Bogota: Universidad Nacional de Colombia.

Rein, M. (1976). Social Science and Public Policy. Nueva York: Penguin Books.

Restrepo, Eduardo (2012). Intervenciones en teoria cultural. Popayan: Editorial
Universidad del Cauca.

250


https://doi.org/10.17169/fqs-1.2.1089
https://doi.org/10.17533/udea.espo.n49a13

CAP. 8: Evaluacion de calidad de las tesis de maestria de politicas publicas en Colombia

Robinson, J. (2015). The misery in Colombia. Desarrollo y Sociedad, (76), 9-90.

Roe, E. (1994). Narrative Policy Analysis, Theory and Practice. Durham/Londres:
Duke University Press.

Roth-Deubel, A. N. (2016). La ensefianza del analisis de politicas piiblicas en
los programas universitarios de Ciencia Politica en Colombia. Estudios politicos,
(49), 260-283.

Roth Deubel, A.-N. (2014), Politicas publicas. Formulacién, implementacion y
evaluacion (10ed. Actualizada). Bogot4: Ediciones Aurora.

Roth Deubel, A.N. (2009). Los abordajes tedricos del analisis de politicas publi-
cas: ¢Donde estd América Latina. En J. Zomoza, S. Arroyave, & N. Rodriguez (eds.)
Politicas publicas en sistemas criticos (pp. 303-315). Medellin: Universidad Nacional
de Colombia.

Santos, Boaventura de Sousa (2000) A critica da razdo indolente. Contra o desper-
dicio da experiencia, para um novo senso comum. Sao Paulo: Cortez Editora

Schon, D. (1993). Generative metaphor: A perspective on problem-setting in
social policy. En A. Ortony (Ed.), Metaphor and Thought (pp. 137-163). Cambridge:
Cambridge University Press. doi:10.1017/CB09781139173865.011.

Schwartz-Shea, P. & Yanow, D. (eds.) (2012). Interpretive Research Design Concepts
and Processes (1° Edicién). Nueva York: Routledge.

Tapia, L. I., Palomino, M. A., Lucero, Y., & Valenzuela, R. (2019). Pregunta, hipéte-
sis y objetivos de una investigacién clinica. Revista Médica Clinica Las Condes, 30(1),
29-35.

Yanow, D. (2000). Conducting Interpretive Policy Analysis. Qualitative
Research Methods. Thousand Oaks, CA: SAGE Publications, Inc. https://doi.
0rg/10.4135/9781412983747

Wagenaar, H. (2011). Meaning in Action: Interpretation and Dialogue in Policy
Analysis (12 ed.). New York: Routledge. DOI: https://doi.org/10.4324/9781315702476

Wonka, A. (2007). Concept Specification in Political Science Research. En T.
Gschwend & F. Schimmelfennig (Ed.), Research Design in Political Science (pp.41-61).
Londres: Palgrave Macmillan.

251


https://doi.org/10.4135/9781412983747
https://doi.org/10.4135/9781412983747
https://doi.org/10.4324/9781315702476




CAPITULO 9

Perfiles sociales y educativos
comparados de la alta funcidn
publica de Bogota:

;,Cuenta la politica?

André-Noél Roth Deubel

1. Introduccion

Las burocracias ptblicas cumplen un papel importante en la formula-
cién y la ejecucién de las politicas publicas. En las tltimas décadas, la
investigacién empirica realizada en numerosos paises ha dado muestra
de eso (Gournay, 1966, Rourke, 1972; Miliband, 1973; Urio, 1984; Bourdieu,
1989; Roth, 1994). Con el aumento y la expansién de la actividad inter-
ventora o reguladora del Estado en la sociedad, la administracién ptiblica
aparece como una entidad que interviene en el proceso de creacién nor-
mativa (leyes, decretos, reglamentos, resoluciones, directivas), participa a
los mecanismos de distribucién o redistribucién de recursos e interviene
activamente en las diferentes fases de la elaboracién, implementaciéon y
evaluacién de las politicas publicas. Es decir, la administracién ptblica
tiene un papel activo en el proceso politico (Urio, 1984: 24).

En particular, en un sistema burocratico organizado jerdrquicamente,
la alta funcién piiblica ejerce una influencia considerable sobre estas acti-
vidades administrativas tanto mediante la autoridad de mando hacia sus
subordinado/as como, en el contexto de una gestién piiblica ampliamen-
te sometida a la externalizacién de tareas delineada por la Nueva Gestién
Puablica, mediante la definicién de las condiciones y requisitos para las
contrataciones del Estado, en particular para la ejecucién de los progra-
mas gubernamentales. Es a este nivel jerarquico que se manifiesta la ma-
yor discrecionalidad en materia de toma de decisién. Dada la autonomia
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relativa con la cual ejercen su labor y su cercania y acceso facilitado con
la cabeza del poder ejecutivo, la alta funcién ptiblica, por su posicién bisa-
gra entre politica y administracién, cumple por lo tanto un rol no estric-
tamente administrativo o de ejecucién técnica. Sino que ejerce también
un papel politico y simbdélico que tiene una influencia significativa en
la misma gobernabilidad y legitimidad de las instituciones piiblicas, tal
como le senala la teoria de la burocracia representativa (Rosenbloom &
Dolan, 2006). Asi, por su influencia politica resulta pertinente interesarse
en las caracteristicas sociales y la representatividad de este grupo de fun-
cionario/as publico/as.

Adicionalmente, de forma similar a lo que ocurre en la esfera nacional,
en Colombia opera al nivel del gobierno distrital de la ciudad de Bogota
un sistema de nombramientos basado en el spoils system, o sistema de
despojos. En Colombia, se conoce esta figura bajo el nombre de cargos de
“libre nombramiento y remocién”. De modo que los altos cargos de la ad-
ministraciéon ptblica quedan a la disposicién del o de 1a gobernante para
que nombre a personas de su confianza con el fin de facilitar 1a puesta en
ejecucion de su proyecto politico.

En el caso de Bogot4, es de notar que en las pasadas elecciones se su-
cedieron alcaldes que pertenecieron a diferentes partidos politicos. Asi,
de 2012 a 2015 goberné como alcalde mayor de la capital colombiana
Gustavo Petro perteneciente a una coalicién de partidos y movimien-
tos de izquierda®. Luego, para el siguiente periodo de gobierno, de 2016
a 2019, el alcalde de Bogota Enrique Pefialosa obtuvo la victoria electoral
con el apoyo de partidos de derecha y le sucedi6 en el cargo la represen-
tante del partido Alianza Verde Claudia Lopez (2020-2023), con el apoyo
del Polo Democratico Alternativo (PDA-izquierda) y el movimiento ciuda-
dano Activista®.

Teniendo en cuenta la diversidad de orientacién politica de los tres
alcaldes que se sucedieron entre 2013y 2023, y el modo de nombramiento

55 Gustavo Petro fue electo a la Alcaldia Mayor de Bogoté con el 32,16% de los votos por el
partido Progresistas.

56 Enrique Pefialosa fue electo a la Alcaldia Mayor de Bogot4 con el 33,18% de los votos con
el apoyo de los partidos Recuperemos Bogota y Cambio Radical. Claudia Lopez fue electa a
la Alcaldia Mayor de Bogot4 con el 35,26% de los votos con el apoyo de los partidos Activista,
Alianza Verde y Polo Democratico Alternativo.
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de la alta funcién publica, buscamos analizar sila orientacién politica del
jefe de gobierno influye sobre la seleccién de los perfiles sociales y mas
particularmente en relacién a la formacién académica de la alta funcién
publica. Se considera que el tipo y lugar de la educacién universitaria jue-
gan un papel importante en materia de socializacién y de formacién de
valores, en particular en el contexto colombiano dual donde existe una
importante presencia de instituciones privadas de educacién superior. Se
compara los perfiles para cada administracién partiendo del postulado
de que el proceso de socializacién de los y las que componen la alta admi-
nistracién influye sobre su visiéon del mundo, sus valores y disposiciones
actitudinales, es decir, sobre las politicas mismas.

2. Metodologia

La investigacidn se realizdé mediante la identificacién de los cargos per-
tenecientes a la alta funcién ptiblica algunos meses después de la entra-
da en funcién del mandatario. De manera general, se seleccionaron los
dos niveles administrativos mas altos de las diferentes secretarias de la
Alcaldia distrital. Luego, con el apoyo de estudiantes de la Universidad
Nacional de Colombia, se buscé y recolectd las hojas de vida asi que se
revisO la informacién disponible en diferentes paginas web, asi como
con contacto directo con el o la funcionario/a que ocupaba el cargo. Se
buscé la siguiente informacién: edad, sexo, pertenencia étnica, lugar de
nacimiento (departamento), lugar de obtencién del titulo de bachillerato,
universidad de pregrado, universidad de posgrado, titulos académicos®
y experiencia laboral en el sector privado. Es de anotar que el nimero de
cargos no es siempre igual, debido a las transformaciones realizadas en la
estructura administrativa; en particular el aumento del ntimero de secre-
tarias que pas6 de 12 a 15 durante el periodo examinado. Todos los cargos
son de libre nombramiento y remocién.

57 Los titulos académicos de pregrado y posgrado fueron agrupados en siete categorias: 1.
Derecho; 2. Ciencias Econémicas y Administracién de Empresas; 3. Ciencias Sociales (so-
ciologia, trabajo social, antropologia, y afines); 4. Ciencias administrativas y politicas (admi-
nistracién publica, ciencia politica y afines); 5. Ingenierias; 6. Ciencias humanas (filosofia,
historia, letras, etc.); 7. Otras.
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Por el periodo de gobierno de Gustavo Petro, se incluyeron las 12 secre-
tarias que lo conformaban, seleccionando los dos primeros niveles ad-
ministrativos. Es decir, los cargos de Secretarios/as y Subsecretarios/as:
Secretaria de Ambiente (7 cargos), Secretaria de Cultura, Recreacién y
Deporte (7), Secretaria de Desarrollo Econémico (7), Secretaria de
Educacioén (5), Secretaria General (7), Secretaria de Gobierno (5), Secretaria
de Habitat (7), Secretaria de Hacienda (11), Secretaria de Integracién Social
(6), Secretaria de Movilidad (4), Secretaria de Planeacién (7) y Secretaria de
Salud (12), para un total de 85 funcionarios/as.

Para el periodo de gobierno de Enrique Pefialosa, se tuvieron en cuenta
13 secretarias asi: Secretaria de Planeacién (7 cargos), Cultura, Recreacién
y Deporte (7), Desarrollo econémico (6), General (7), Hacienda (9), Habitat
(6), Movilidad (4), Mujer (4), Ambiente (7), Educacién (5), Gobierno (4),
Integracién social (6) y de Salud (6), para un total de 79 cargos.

En el periodo de gobierno de Claudia Lépez, se consideraron 15 secre-
tarias asi:

Secretaria de Planeacién (7 cargos), Juridica (4), Cultura, Recreacién y
Deporte (12), Desarrollo econémico (9), General (5), Hacienda (12), Habitat
(9), Movilidad (8), Mujer (4), Ambiente (10), Educacién (6), Gobierno (9),
Integracién social (8), Seguridad (5) y de Salud (6) para un total de 114
cargos.

Es de anotar que no siempre se pudo obtener la informacién completa
para todos los casos. Igualmente, en algunas situaciones de cargos vacan-
tes, ocurre que estan ocupados generalmente en encargo por otro funcio-
nario ya contabilizado. Con el fin de realizar una comparacion, se expresé
en porcentaje la distribucién de los criterios seleccionados.

3. Resultados

La representacién de la diversidad étnicay de género en cargos a respon-
sabilidad o de visibilidad social (empresas, medios de comunicacion, etc.)
y en las instituciones piblicas ha sido objeto de una creciente atencién.
¢Cuéal eslasituacién en la alta funcién publica bogotana? En primer lugar,
en términos de diversidad étnica, segtin el censo de 2018 (autorreconoci-
miento) del DANE, el 42,7% de 1a poblacién bogotana es mestiza, el 36,5%
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es blanca, 1,5% se consideran afrodescendientes, 0,5% indigenas, 0.01%
gitanos y el 18,9% (¢?) de otro grupo étnico.

En cuanto a la diversidad étnica en la alta funcién ptiblica, en este seg-
mento administrativo solo se pudo constar la presencia de 1 afrodescen-
diente en las administraciones de Lopez y de Petro y de 2 en la adminis-
traciéon de Pefialosa. Es menester destacar que no es posible distinguir
en este grupo entre mestizo y blanco. En cuanto a género no es posible
disponer de esa informacién por su caracter privado. En este caso sola-
mente es posible acceder a la informacién sexo, es decir hombre o mujer.
La grafica 1 indica que la administracién de Pefialosa tuvo la mayor re-
presentacién femenina en la alta funcién ptblica con un 54,1%, le sigue
la alta administracién de Lopez (51,3%) y, muy por debajo de la paridad, la
alta administracién nombrada por Petro con 37,6%.

Grafica 1: Reparticién sexo Petro (n=85), Pefialosa (n=79), Lopez (n=113)

% Mujeres

Lopez-2020 I 51,3
Pefialosa-2016 I 54,4
Petro-2013 I 37,6

0 10 20 30 40 50 60

Fuente: elaboracién propia

Centramos de manera principal nuestra comparacién de perfiles en
la formacién académica. Un primer elemento consiste en interesarse al
nivel de estudios que presentan lo/as funcionario/as. La grafica 2 mues-
tra que el nivel de maestria es el mas frecuente, con la excepcién de la
alta funcién nombrada por Petro donde la especializacién es mas fre-
cuente (38, 8%). Sin embargo, es en esta misma administracién que resul-
ta mas frecuente también el nivel doctoral (14,1%). De manera general se
evidencia que el nivel de pregrado ya no es suficiente para ocupar cargos
de nivel directivo.
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Grafica 2. Nivel maximo de estudios

Nivel max. de Estudios (%)
(2013: n=85; 2016:n=79; 2020: n=113)
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En cuanto a las areas de formacién privilegiadas, se observa, con la gra-
fica 3, que el derecho y las ciencias econémicas son las principales areas
de formacién de pregrado que ostenta la alta funcién ptiblica en los tres
casos. Aunque con una presencia menor de los estudios econémicos para
la administracién de Petro (18,8%) con relacién a las dos otras adminis-
traciones. Vale la pena mencionar, por un lado, la baja proporcién de la
presencia de estudios en ciencias administrativas y politicas y, por otro
lado, que la importante proporcién de “otros” corresponde en gran parte a
estudios en el area de la salud.

Otro dato de relevancia a mencionar es la proporcién de alto/as fun-
cionario/as que efectuaron sus estudios de pregrado en instituciones p-
blicas o privadas. Asi para el caso de las altas administraciones de Lopez
fueron el 33,6% (n=38) y de Petro el 30,6% (n=26) que cursaron sus estu-
dios universitarios iniciales en universidades ptiblicas, mientras solo le
hicieron el 21,5% (n=17) en el caso de Pefalosa. Lo que quiere decir, que
una gran mayoria (entre el 66% y el 80%) de lo/as alto/as funcionario/as
publicas se formaron en universidades privadas.
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Gréfica 3. Areas de pregrado

Areas de estudios (pregrado) (%)
(2013: n=85; 2016:n=79; 2020: n=113)
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Fuente: elaboracién propia

A nivel de posgrados, tomando como criterio el nivel méas alto de
formacién obtenido por el o la alto/a funcionario/a, constatamos una
importante y hasta principal campo en el area de las ciencias adminis-
trativas y politicas (Grafica 4). Detras de esta area, siguen las dos areas
de derecho y de economia. Es de anotar el alto nivel de presencia en la
administracién de Lopez de funcionario/as con posgrado en ciencias ad-
ministrativas o politicas (34,5%). Una variable explicativa puede ser la
formacién de la mandataria, ya que ella misma cursé un doctorado en
politicas publicas. En cuanto al tipo de institucién en la cual se obtu-
vieron estos titulos de posgrados, se constaté que el 45,8% (33/72) de la
alta funcién publica de Petro se formé en la universidad publica, 35,9%
(37/103) para el caso de la alta administracién de Lopez y solo el 25,8%
(17/66) en el caso de la de Pefialosa.
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Grafica 4. Areas de posgrados (maés alto)
Petro (n=85), Pefialosa (n=79), Lépez (n=113)
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Fuente: Elaboracién propia

Con la grafica 5, nos interesamos a la Universidad en que se formaron
lo/as alto/as funcionario/as. Se observa que las principales universida-
des de formacién de la alta administracién bogotana corresponden a las
instituciones mas prestigiosas del pais. Una especie de “Ivy League” a la
colombiana compuesta por la Universidad Nacional de Colombia, la Gini-
ca institucion publica, acompainada por la Universidad de los Andes, la
Universidad Externado de Colombia, la Universidad Pontificia Javeriana
y la Universidad del Rosario, todas privadas y bogotanas, las dos prime-
ras de carActer laico y liberal y para las dos tltimas de carécter religioso.
Estas cinco universidades forman grosso modo la mitad de toda la alta
funcién publica para cualquiera de las administraciones (Petro, 48,7%;
Penalosa, 52%; Lopez, 54%). Se puede, sin embargo, observar una mayor
preferencia para las universidades de los Andes y del Externado para
Penalosa, y una preferencia para la Universidad Nacional para Petro y
Lépez. Igualmente, se observa que es Petro que menos recluta su personal
de la alta funcién publica formado en las universidades liberales de los
Andes y del Externado, y que, a su vez, incorpora mas personal provenien-
te de las universidades puiblicas de menor prestigio o regional tal como la
Escuela Superior de Administracién Piblica (ESAP) y la Universidad del
Valle (Cali).
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Gréafica 5. Universidad de pregrado.
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(Petro n=76; Pefalosa n=77; Lopez n=113)
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Fuente: elaboracién propia

Las graficas siguientes nos permiten observar mas detalladamen-
te las universidades de formacién en funcién de las principales areas
de estudios de los alto/as funcionario/as. Asi, la grafica 6 nos indica las
universidades preferidas para los estudios juridicos y la tabla 1 su repar-
ticién entre universidades publicas y privadas. En esta area se destaca
particularmente la presencia de la Universidad Externado de Colombia
para el conjunto de las tres administraciones y una fuerte presencia de la
Universidad Libre (privada). La grafica 7 y 1a tabla 2 hacen lo mismo para
los estudios en el area de las ciencias econémicas.
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Grafica 6. Area de estudios de derecho y universidad
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Fuente: elaboracién propia

Tabla 1. Reparticién de los estudios juridicos universidad ptiblica/privada

Tipo de universidad Adm. Petro Adm. Penalosa Adm. Lépez
(n=25) (n=21) (n=30)

U. privada 19 20 25

U. publica 4 1 5

Sin informacion 2 0 0

Total 25 21 30
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Gréafica 7. Area de estudios de ciencias econémicas y universidad
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Tabla 2. Reparticién de los estudios econdémicos universidad publica/

privada
Tipo de universidad Adm. Petro (n=16) ﬁ\d_rrzl.l‘l;’enalosa Adm. Lépez (n=31)
U. privada 10 18 22
U. publica 6 4 9
Sin informacion 0 2 0
Total 16 24 31

Fuente: elaboracién propia

Finalmente, en relacién a los estudios administrativos y politicos, se
destaca la importante presencia de las universidades privadas, en primer
lugar la Universidad Externado, luego la Universidad Pontificia Javeriana
para la administracién de Pefialosa, y de las universidades Javeriana y de
los Andes para Lépez. La alta gerencia de Petro se destaca por la fuerte
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presencia de la Escuela Superior de Administracién Pablica (ESAP), sien-
do la tinica administracién donde predomina el sector ptblico (Tabla 3).

Grafica 8. Area de estudios de ciencias administrativas y politicas y
universidad
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Tabla 3. Reparticiéon de los estudios en ciencias administrativas y poli-
ticas y universidad publica/privada

Tipo de universidad Adm. Petro (n=9) ﬁ]d_rg) Pefialosa Adm. Lépez (n=12)
U. privada 3 4 7

U. publica 6 2 5

Sin informacion 0 0 0

Total 9 6 12

Fuente: elaboracién propia
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4. Conclusion

El estudio realizado permite mostrar que los perfiles formativos de la alta
funcién publica no son tan alejados entre si con relacién al tipo de for-
macién en particular con las areas de estudios. En los tres casos, la mitad
aproximadamente de la alta funcién piblica se formoé en las mismas cin-
co universidades mas prestigiosas de Colombia. Igualmente, predomina
la formacién en instituciones universitarias privadas en los tres casos
y para cualquier area de formacién (salvo una excepcién con Petro y las
ciencias administrativas y politicas), aunque con una mayor presencia
de las universidades piiblicas a medida que se orienta a la izquierda del
tablero politico. Es significativo en particular que la alta administraciéon
de Pefialosa —claramente situada a la derecha- se ha reclutado con mas
frecuencia en las areas econémicas y proveniente de las universidades
privadas de orientacién liberal, mientras la administracién de Petro
nombrd mas funcionarios formados en universidades ptblicas. Un dato
interesante en analizar es la débil representacién del sexo femenino en
la alta administracién de Petro. Situacién que se puede también explicar
por una creciente atencién durante el periodo examinado, entre 2013 y
2020, con relacién a la exigencia de paridad de género. A la luz de estos
resultados, podriamos considerar que, si bien el perfil del o de la alto/a
funcionario/a publico/a no varia de forma importante con relacién a la
orientacién ideolédgica de o de la gobernante, si se observa que a medida
que la orientacién politica se desplaza a la izquierda el reclutamiento de
la alta funcién ptblica se hace con mas frecuencia en graduados de uni-
versidades puiblicas y con menos frecuencia con formacién en ciencias
econodmicas. Es de anotar que, como es conocido en el caso del acceso a
los estudios universitarios en Colombia, el origen social o capital econé-
mico de los estudiantes de las universidades ptblicas es inferior al de los/
as matriculado/as en instituciones privadas, particularmente de las casas
de estudios mas prestigiosas. Existe en este sentido una representacién
simbdlica mas popular en la alta funcién publica de los gobernantes de
izquierda, representada por Petro, y mas elitista en el gobierno de derecha
encarnado por Penalosa. En definitiva, podriamos concluir que la politica
cuenta un pocoy que predomina un patrén de seleccién de la alta funcién
publica que tiende a reclutar en sectores de la sociedad muy parecidos.
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CAPITULO 10

Los analistas de politicas publicas:
la ruta desde una realidad atomizada
a una profesion

Salvador Parrado

1. Introduccioén

En una sociedad diversa y en constante cambio, inmersa en una (r)evo-
lucién tecnoldgica continua, constituida por ciudadanos con mayores
expectativas y sujeta a problemas transversales, las soluciones guberna-
mentales deben ir mas alld de mejorar las habilidades y las competencias
individuales (usadas indistintamente en el texto) de los funcionarios p-
blicos. En este Ambito, hay tres niveles interconectados: el individual, el
organizacional y el trabajo realizado.

Varios desafios cuestionan la capacidad de respuesta de las estrategias
tradicionales de competencias 2017; Needham et al., 2013; Dickinson &
Sullivan 2014; NAO 2017):

« Restricciones financieras crecientes mientras la carga de trabajo se
mantiene o crece.

 Continuo aumento de las expectativas de los ciudadanos en la espera
de mejores servicios publicos individualizados.

« Dificultades de la autoridad para trabajar juntamente con empresas
privadas, otros niveles de gobierno y organizaciones sin fines de lucro
para superar retos que el sector ptiblico no puede enfrentar solo.

- Los problemas intersectoriales perversos (wicked problems) que apare-
cen a menudo a modo de crisis disruptivas desafian la mentalidad de
silo de las dependencias administrativas.

« La (r)evolucién incesante de la influencia de las tecnologias en las
personas, los procesos y los resultados se topa con respuestas y proce-
dimientos de trabajo que siguen las inercias institucionales.
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Los paises han abordado estas cuestiones de diferentes maneras. Para
este capitulo se han seleccionado ejemplos que agrupan a los profesionales
en comunidades epistémicas®. Es decir, en vez de tener a inspectores con
su adjetivo (fiscales, laborales, del medio ambiente entre otros) y su idiosin-
crasia, la comunidad profesional los aglutina al compartir habilidades cen-
trales para desempenar sus funciones. Difieren normalmente en los cono-
cimientos requeridos para ejercer la inspeccién en un &mbito determinado.
Lomismo aplica a los analistas de politicas ptblicas, quienes trabajan en di-
ferentes sectores, pero poseen competencias transversales a varios campos.

No obstante, antes debe dirimirse si los asesores y analistas (usados de
manera intercambiable en el texto) de politicas ptblicas constituyen una
profesién o es atin prematura esta aseveracién. Los profesionales, segiin
los estudios socioldgicos, despliegan unas caracteristicas que los hace di-
ferentes y auténomos de otros grupos. La profesiéon de médico, trabajador
social o ingeniero civil esta claramente delimitada y se evita el intrusismo
de manera exitosa. Por ello, conviene establecer si se dan las condiciones
de existencia de una comunidad de analistas de politicas o si, no se dan, se
puede construir ésta al mismo tiempo que se refuerzan sus capacidades.

Enlos tres ejemplos seleccionados para este texto se presume que el ase-
soramiento y el analisis de politicas constituyen una profesién. En primer
lugar, la publicacién de la OCDE (2017) sienta las bases al resaltar areas de
habilidades clave e identificar 1a innovacién como un motor para enfrentar
los desafios de los servicios civiles de manera mas efectiva. Este es un en-
foque holistico que permite obtener una panoramica de cé6mo pensar las
profesiones. En segundo lugar, el Cabinet Office del Reino Unido ha imple-
mentado un sistema completo de funciones y profesiones gubernamenta-
les para mejorar las capacidades del servicio civil. Este sistema es dificil de
emular en paises con menor madurez en el desarrollo profesional. Sin em-
bargo, esta versioén presenta una hoja de ruta interesante a explorar con la
comunidad de analistas de politicas ptblicas. Finalmente, el Departamento
del primer ministroy el Gabinete de Nueva Zelanda ejemplifican en la pro-
fesién de asesores de politicas una estrategia sensata para mejorar las ca-
pacidades organizacionales, individuales y la calidad del asesoramiento.

58 Estas experiencias se han extraido y adaptado del siguiente texto: Parrado, S. (2020) New
Skill Capability Framework for the Transformation of the Civil Service, preparado para el
IABD (InterAmerican Bank for Development) (mimeo).
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En este capitulo, un modelo idealizado de comunidad profesional es
una red informal con alguna estructura de gobernanza formal que tipica-
mente incluye una directora de la profesion, una junta de representantes
seglin su segmentacién internay varios grupos de trabajo para desarrollar
instrumentos relevantes para la profesién. La comunidad normalmente
asesora en los procesos de reclutamiento, retencién, carrera y desarro-
llo de los servidores ptiblicos y sus habilidades. El papel de la red pue-
de incluir el disefio de un marco de competencias especifico, identificar
oportunidades de desarrollo, seflalar ‘vias profesionales’, asesorar sobre la
contratacién de talento y establecer mecanismos para desplegar recursos
temporalmente donde mas se necesitan. La directora del servicio civil (o
un puesto similar) podria tender un puente entre esta red informal y la
estructura ministerial formal.

El capitulo consta de tres secciones. La primera identifica la ocupa-
cién del analista de politicas puiblicas como una profesién en proceso de
desarrollo. En la segunda seccién se describe sucintamente el marco de la
OCDE (2017) y los ejemplos del Reino Unido y Nueva Zelanda, destacan-
dose los temas de relevancia para los paises de América Latina. La tercera
seccién ofrece mas detalles de los casos analizados y presenta sugeren-
cias sobre las experiencias relevantes para América Latina.

2. El analista de politicas como profesidon

Una profesion es un empleo o actividad que requiere de un conocimien-
to especializado, una capacitacién educativa formalizada, control sobre
el contenido del trabajo, organizacién propia, autorregulacién, y normas
éticas estrictas en su ejercicio. Frente a un oficio, la profesién (médico,
abogado, ingeniero, psic6logo) requiere de un titulo académico formal, ad-
quirido tras una formacién terciaria o universitaria.

La profesionalidad se basa en dos ideas basicas. Por una parte, la espe-
cializacién de ciertos trabajos los hace inaccesibles para quienes carecen
de la titulacién y la experiencia necesarias. Algunas competencias carac-
terizadoras del trabajo profesional son formales, estdn codificadas y se
definen en itinerarios académicos especializados. Los profesionales con-
trolan normalmente estos itinerarios y los procesos de certificacién. Otras
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competencias son tacitas, aprendidas durante el desempeiio de las funcio-
nes. Por otra parte, los trabajos realizados por los profesionales requieren de
discrecionalidad para su desempeilo frente a la alta burocratizacién de las
labores administrativas repetitivas (Cribb & Gewirtz, 2015; Freidson, 2001).

Muchos profesionales pertenecen a colegios, cuya membresia les con-
cede una situacién privilegiada. Su autoridad y estatus se preservan me-
diante un mercado laboral cerrado, donde sélo los colegiados estan autori-
zados a desempenar unas funciones y tareas vinculadas a la corporacion.
Segtin Noordegraaf (2016), el profesionalismo es una cuestién de ‘conte-
nido autocontrolado’ por el que la autorregulacién de los profesionales se
ejerce dentro del dominio profesional, pero con el objetivo de proteger el
campo laboral de la influencia exterior. El Estado fomenta la proteccién
de la autonomia profesional limitando el intrusismo. En muchas profe-
siones, se protocoliza el conocimiento y las formas de actuacién, aunque
esta estandarizacién deja atin espacio para la discrecionalidad y la auto-
nomia profesional. La combinacién de procedimientos estandarizados y
la autonomia discrecional protegen el campo laboral de estos expertos.

En la mayoria de los paises de la OCDE y de América Latina, los estu-
dios de politicas publicas se ofrecen al nivel de grado y postgrado univer-
sitario. En algunos casos se cuenta con una maestria de politicas ptblicas,
pero, en muchos paises, este tipo de maestria no se ha generalizado en
todas las universidades. Por lo general, no existe un colegio o asociacién
nacional especifica de analistas y asesores de politicas piiblicas que evite
el intrusismo. Tampoco existe un mercado de trabajo en el que el emplea-
dor solamente reclute a personal con estudios formales en politicas pi-
blicas. Los perfiles de reclutamiento en el sector ptiblico y en las organi-
zaciones no gubernamentales pueden contar con la mencién de politicas
publicas en la descripcién, pero muchas veces solicitan perfiles genéricos
de economistas, politélogos, o socidlogos para el desempeilo de un papel
tipico de analista y/o asesor de politicas ptblicas, como el caso brasilefio
mostraba hace diez afios (Vaitsman et al., 2013).

Una evaluacién de la situacién de los analistas de politicas en el &m-
bito comparado arroja un resultado mixto. Los libros de Policy Press de la
Universidad de Bristol sobre Policy Analysis, con 20 estudios de pais en el
momento de redactar estas lineas, incorporan un capitulo sobre la profe-
si6n de anélisis de politicas. Sus autores ofrecen una situacién variopinta.
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En Alemania (Pannowitsch, 2013) o Espafia (Viilas, 2022), atin queda ca-
mino por recorrer para contar con una profesiéon y una comunidad reco-
nocida. En Canadéa (Brooks 2018), 1a profesionalizacién de esta especiali-
dad estd insertada en la gobernanza de las instituciones y se reconoce el
nivel de conocimientosy experiencias de estos profesionales. En América
Latina, los libros de 1a serie se enfocan o en el estudio formalizado de las
politicas ptiblicas (Colombia, Rubaii & Sanabria-Pulido, 2020) o una com-
binacién entre la educacién de estos profesionales y su practica (México,
Méndez & Dussauge-Laguna, 2017). En Argentina, el capitulo detalla las
contribuciones de cuatro académicos de la disciplina (Diaz et al., 2023).

En este contexto habria que plantearse si las tareas desempeiiadas
por analistas y asesores constituyen una profesién y las personas que las
ejecutan son profesionales del area. Geva-May (2005) disecciona de una
forma descriptiva y prescriptiva las caracteristicas del profesional de po-
liticas publicas y su pertenencia a una comunidad. Emplea la analogia
clinica para explicar los procesos en los que el experto se ve implicado,
generando la ilusién de que el conocimiento en esta area estd protoco-
lizado. Sin embargo, este simil y la incorporacién de estudios formales
de politicas publicas en las universidades no es suficiente para crear una
préctica de la profesion. Las etapas clasicas del modo racional del analisis
de politicas son ensefiadas en la universidad y practicadas en ocasiones
enlarealidad, pero otros enfoques académicos relevantes rara vez forman
parte del instrumental de los analistas y asesores.

Noordegraaf et al. (2014) analizaron los estrategas organizacionales
holandeses y determinaron que la ambigiiedad de su labor y dependen-
cia multifacética a la que estdn sometidos dificulta la adopcién de estan-
dares homogéneos y la proteccién de la ocupacién que desempeinan. De
manera similar a los analistas de politicas, los estrategas constituyen un
grupo moévil, despliegan planteamientos diferentes sobre c6mo realizar
su trabajo, es decir, no estan sometidos a protocolos encontrados en la
ingenieria, la medicina o incluso la abogacia. A pesar de estos obstaculos,
los autores mantienen que el profesionalismo se puede desarrollar me-
diante la ‘conectividad entre sus miembros y el reconocimiento mutuo,
independientemente de la protocolizacién de los métodos de trabajo.

En los casos analizados posteriormente de Nueva Zelanda y el Reino
Unido existe una comunidad de profesionales de politicas piiblicas como
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consecuencia de un proceso de institucionalizacién, que permite a sus
miembros desempeiiar funciones propias de este campo de actividad.
También se muestra una gradaciéon del nivel de destreza que abarca desde
el mero desarrollo incipiente del trabajo de analista a la calidad de exper-
to. La comunidad permite esa ‘conectividad’ y la posibilidad de insertar el
analisis de politicas como parte de una ‘profesién’ reconocible. Es preci-
samente la creacioén de la comunidad la que puede favorecer el desarrollo
de la profesién de analistas de politicas y no viceversa.

En resumen, el analisis y asesoramiento de politicas ptiblicas posee di-
ferentes niveles de destreza en el que se puede alcanzar un notable nivel de
experienciaydesarrollo. Sin embargo, esto no ha calado de manera uniforme
en los paises ala hora de crear una comunidad de profesionales que crezcan
juntos, se reconozcan entre si y puedan construir un modo de hacer profe-
sional que excluya a los diletantes. Posteriormente se exponen los ejemplos
britanico y neozelandés sobre la comunidad de analistas y asesores.

3. La profesionalizacion del analisis de politicas publicas
en paises de la OCDE

Esta seccién adopta un enfoque de embudo desde una visién mas concep-
tual hacia un examen mas especifico del asesoramiento politico. En primer
lugar, la publicacién de 1a OCDE (2017) propone ejemplos deductivos de los
paises miembros sobre laforma de organizarlas competencias delos servido-
res publicos. Posteriormente, la Oficina del Gabinete del Reino Unido ofrece
un marco sistémico y holistico sobre cémo mejorar el servicio civil en torno
a las profesiones gubernamentales. Finalmente, el DPMC (Departamento
del primer ministroy el Gabinete) de Nueva Zelanda presenta una estrategia
para mejorar las capacidades organizativas, individuales y los productos de
la asesoria en politicas ptiblicas. En la revisién de los elementos clave de es-
tos sistemas se consideran los aspectos mas relevantes para América Latina.

3.1 Habilidades para un servicio civil de alto desempeno (OCDE)

La OCDE (2017) agrupa habilidades en torno a varios temas y ofre-
ce una matriz, adaptada para este capitulo, en la que se combinan dos
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dimensiones (véase la Figura 1). En una dimensién se distinguen tres
niveles de habilidades desplegadas en orden creciente (profesional,
estratégica, innovadora) hacia la innovacién en el sector publico
(OCDE (2017a). El nivel profesional implica que las personas realizan
independientemente sus tareas basandose en principios y desarrollan
capacidades para lograr el valor publico. Se trata de las competencias
técnicas atribuidas a una administracién publica tradicional. En el
nivel estratégico, los servidores publicos generan (o co-crean) resultados
relevantes y valor publico para la sociedad. Se refleja un enfoque
gerencialista del gobierno y se sugiere la capacidad de lograr resultados
a largo plazo. Finalmente, en el nivel innovador, el conocimiento, la
mentalidad y la conducta desplegadas se apartan de las practicas
vigentes para abordar los desafios emergentes con nuevas soluciones.
La capacidad de innovacién se ubica en las autoridades, que coronan
la ctaspide de las redes de actores: ciudadanos, partes interesadas
organizadas, organizaciones privadas y no gubernamentales.

Figura 1 Habilidades para el valor ptblico: descripcién general

Grupos de Desarrollar
habilidades politicas

Innovador

Estratégico

Involucrar a los
ciudadanos y
brindar servicios

Poner servicios en
marcha y contratar

S
Profesional

Gestionareny a
través de redes

Fuente: OCDE 2017

La matriz (OCDE 2017, 30) propone cuatro conjuntos de habilidades
superpuestas y complementarias necesarias en un mundo cada vez mas
interrelacionado y complejo. Las habilidades para...
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» ... desarrollar politicas, foco de este capitulo, se refieren al uso de
investigaciones basadas en evidencia y las perspectivas de los ciu-
dadanos y partes interesadas para ofrecer asesoramiento sobre po-
liticas (o definir politicas).

- .. involucrar a los ciudadanos y brindarles servicios implica traba-
jar con ellos para co-crear mejores servicios a través del codisefio, la
co-entrega y la co-evaluacion.

- .. subcontratar servicios apuntan a desarrollar capacidades para
disenar, implementar y monitorear contratos con terceros (empre-
sas del sector privado u organizaciones no gubernamentales).

- .. gestionar redes que impliquen partes interesadas externas (or-
ganizadas) para abordar los desafios contemporaneos.

El documento de la OCDE se enfoca en la innovacién para abordar
los graves problemas que enfrentan los servicios civiles nacionales. Esta
propuesta tiene al menos dos limitaciones. En primer lugar, los niveles
de habilidades (profesionales, estratégicas e innovadoras) no son acu-
mulativos. Ademas, dentro de cada nivel, el documento no ofrece indi-
caciones sobre cémo se puede crecer desde el dominio de competencias
técnicas o innovadoras hasta el liderazgo de equipos. Esto es una des-
ventaja para las organizaciones del sector ptiblico basadas en jerarquias
y para el desarrollo individual. Las organizaciones jerdrquicas necesi-
tan diferentes personas con diverso dominio de habilidades en cada
escalén organizacional. Un enfoque integrado y acumulativo seria mas
adecuados para adaptarse a las estructuras del sector ptblico, asi como
para ofrecer un itinerario de desarrollo. Estos itinerarios también son
acumulativos, ya que el camino desde la adquisicién de conocimientos
hasta el dominio de las competencias se forma mediante un proceso de
sedimentacién.

En segundo lugar, los cuatro conjuntos de habilidades (desarrollo de
politicas, implicacién de ciudadanos, subcontratacién y gestién de re-
des), aunque muy relevantes, son heterogéneos y no légicamente inde-
pendientes. La ‘gestién de redes’ es horizontal, por ejemplo, a ‘Desarrollo
de politicas'y ‘Contratacién de servicios. Lo mismo se aplica a ‘Involucrar
a los ciudadanos’ que se puede emplear para ‘Prestar servicios y para
‘Desarrollar politicas

274


https://www.gov.uk/government/publications/government-functions/government-functions
https://www.gov.uk/government/publications/government-functions/government-functions

CAP. 10: Los analistas de politicas publicas

3.2 Las comunidades profesionales en el Reino Unido

La relevancia de este caso se debe a que el Cabinet Office aborda la adecua-
cién de los desafios externos y las habilidades gubernamentales de una
manera holistica. Ademas, ha desarrollado un modelo comprensivo del
reclutamiento, retencién, desarrollo y despliegue de funcionarios publi-
cos de manera efectiva para lograr las prioridades gubernamentales.

El sistema actual exhibe un alto nivel de complejidad, pero también
muestra una vertiente simplificada hacia la gestién de competencias. Los
principales componentes del sistema son un marco de competencias, la
creacién de 28 grupos profesionales (cada uno con su marco de capaci-
dades especifico; véanse los vinculos en la Figura 2) y el ajuste entre esas
funciones y las tareas interdepartamentales®.

Figura 2: Vinculo entre el marco de competencias genéricoy especifico
(profesional) (Reino Unido)

Estableciendo

Servicio civil
Valores

Marco de competencias

generales del servicio
civil

Hay conducta eficaz e ineficaz para
cada nivel organizativo (1 al 6)

Marcos profesionales
M
i

Servicio
civil
Valores

Profesion de asesor de
politicas: marco de

competencias
especificas

Competencias técnicas Competencias Fuentes:
conductuales
CSHR 2015y

GPDP 2018

Competencias de
liderazgo

59 https://www.gov.uk/government/publications/government-functions/government-
functions
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El marco de competencias del servicio civil, desarrollado en 2012 y ac-
tualizado en 2015 (CSHR, 2015), es un elemento central del sistema que
describe cuatro valores del servicio civil (honestidad, integridad, impar-
cialidad y objetividad) y delinea tres comportamientos de liderazgo de
alto nivel que todo funcionario publico debe adaptar a su practica laboral.
El concepto de liderazgo se aplica ampliamente y no se limita ilnicamen-
te a los niveles superiores de la jerarquia organizacional.

Las competencias genéricas se asignan en diferente grado a todos los
puestos de la administracién y cada funcionario sélo necesita dominar
algunas de ellas. Se construyen de forma acumulativa ya que la demostra-
cién de haber alcanzado competencias en el nivel 4 implica dominar las
de los niveles 1 a 3. Para cada competencia y nivel jerarquico (1 a 6), hay
una especificacién de la conducta eficaz e ineficaz.

Otro componente basico del sistema es la agrupacién de los servi-
dores publicos en 28 profesiones (gestién de proyectos, finanzas corpo-
rativas, recursos humanos, asesores politicos, auditores internos entre
otros)®°. Cada profesion ha desarrollado su marco de competencias es-
pecifico que complementa el general (véase la Figura 2). Una profesién
como <Analista de Politicas> se asienta en diferentes departamentos
y agencias. Por ejemplo, a la ‘profesién politica’ se le confia el diseiio,
desarrollo y redaccién de estrategias para apoyar al gobierno o cualquiera
de las unidades constituyentes. Cada comunidad profesional tiene una
directora que es responsable de desarrollar las capacidades en todos los
departamentos. La directora supervisa el reclutamiento meritocratico
en todos los niveles organizacionales, identifica vias de desarrollo y
oportunidades para los funcionarios, disefia itinerarios administrativos
para retener el talento y establece modelos para compartir habilidades
especificas entre departamentos.

Cada profesion debe establecer itinerarios profesionales con la
especificidad de las experiencias, habilidades y calificaciones requeridas
en cada nivel y las opciones de desarrollo para que los servidores ptiblicos
asciendan en el itinerario. Un analista de politicas del ministerio de
medio ambiente y otro del ministerio de salud tendrdn experiencia
técnica especifica, pero competencias comunes sobre cémo utilizar la

60 https://www.civil-service-careers.gov.uk/professions/
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evidencia, comprender el contexto politico y aportar claridad a las fases
de politicas.

La profesién se desarrolla en torno a una comunidad epistémica
informal. Se constituye en una red de expertos para ayudar al gobierno
a armonizar cémo una profesién genera resultados para cumplir con
las prioridades de los gobiernos. Agregan y difunden conocimientos y
consolidan estidndares para los miembros nuevos y existentes.

Este enfoque resulta atractivo para los paises de América Latina y
el Caribe por dos razones. Por una parte, se combinan competencias
genéricas y especificas de la profesién, lo que atina la perspectiva
corporativa al tiempo que enriquece la experiencia técnica de los recursos
humanos. La flexibilidad de este enfoque acumulativo sobre como adquirir
competencias sirve para adaptar los marcos cognitivos a la experienciayal
nivel jerarquico.

Por otro lado, el uso de profesiones también tiene ventajas
considerables. Una red de expertos esta mejor ubicada para consolidar
estindares profesionales de comportamiento eficaz versus ineficaz,
apoyar a diferentes miembros de la profesién en todos los departamentos
gubernamentalesy construir itinerarios atractivos para ampliar el apetito
por puestos gubernamentales. Estas caracteristicas pueden superar los
problemas de falta de atraccién de algunas profesiones. Los profesionales
circunscritos a organizaciones especificas pueden encontrar desafios
de movilidad interorganizacional y sus posibilidades de desarrollo
pueden verse restringidas. Por tanto, esta configuracién del servicio civil
permitiria superar estas limitaciones.

Sin embargo, el modelo también encuentra algunos desafios para los
paises latinoamericanos. Primero, el uso de marcos competenciales en
estos paises no es la norma (Cortazar et al. 2014). Por tanto, aplicar dos
marcos (genérico y especifico) puede resultar un gran desafio. Un abordaje
mas modesto se centraria en un enfoque de competencias especificas
para una unica comunidad de profesionales, como la de analistas de
politicas puiblicas.

Segundo, la superposicién de profesiones y autoridades ministeriales
encargadas de los recursos humanos puede chocar. No hay evidencia de
este choque en el Reino Unido, perola ausencia de unajerarquiaclaraentre
ambos grupos podria introducir disfunciones en los sistemas de América
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Latina. Por ejemplo, si la red profesional puede representar las trayectorias
profesionales, scudl es su papel cuando se deben realizar trabajos especi-
ficos? El bricolaje institucional entre profesiones y dependencias admi-
nistrativas tradicionales es un asunto delicado que requiere considerable
experimentacién y voluntad politica sostenida en América Latina.

Finalmente, el trabajo de analista de politicas no suele ser un puesto
permanente, sino que esta sujeto a los vaivenes del cambio de gobierno.
Por tanto, habria que considerar la comunidad de profesionales como un
ambito mas amplio que el de los servidores publicos, para incluir a todos
los analistas, independientemente de si estan trabajando para el sector
publico, el privado o el no gubernamental.

3.3 El analista de politicas en Nueva Zelanda

En Nueva Zelanda, la Oficina del primer ministro se ha centrado en los
analistas de politicas publicas. Carece del enfoque holistico del Reino
Unido, pero aborda tres dimensiones relevantes para este capitulo: habi-
lidades para los profesionales; capacidad de las agencias al momento de
implementar las politicas (analisis, diseno, ejecucién y evaluacién) y ca-
lidad del asesoramiento de las politicas. Estas dimensiones, que forman
parte del proyecto de politicas publicas de la Oficina del primer minis-
tro®, se exploran a continuacion.

Después de dos anos de trabajo preparatorio utilizando el modelo de
innovacién social de la Universidad de Stanford, el primer ministro lanzé
en 2016 tres marcos para mejorar simultaneamente las habilidades indi-
viduales, las capacidades de las agencias y la calidad del asesoramiento
politico. Al igual que en el Reino Unido, se nombrdé a un jefe de la comuni-
dad de analistas de politicas para dirigir el trabajo de red informal.

Los pilares del sistema son los siguientes. Primero, un marco individual
(DPMC, 2016) (véase la Figura 3) establece las habilidades aplicadas, el co-
nocimiento y el comportamiento que permiten a los profesionales reali-
zar un asesoramiento de calidad. Las personas pueden comparar su nivel
individual de asesoramiento politico en comparaciéon con el estandar del
marco. También facilita la identificacién de brechas de habilidades en los

61 https://www.dpmec.govt.nz/our-programmes,/policy-project
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equipos de politicas, ilustra los itinerarios profesionales potencialesy fa-
cilita el proceso de contratacién al completar descripciones de puestos y
anuncios de vacantes.

Figura3. Marco de habilidades para el analista de politicas (Nueva Zelanda)

Clisteres del
marco

politicas

Marco de habilidades
aplicadas (9)

Experto/
Lider

Practicando

§§ Desarrollando 5?

Fuente:
DPMC 2016

El marco es acumulativo porque establece tres niveles de dominio (de-
sarrollando, practicando profesionalmente y uso experto o liderazgo en
su desempeiio) con respecto a cualquier dimensién del marco (véase el
ejemplo del Recuadro 1).

Recuadro 1: Ejemplo de niveles de dominio de habilidades (Nueva Zelanda)

Para la recopilacion y generacion de evidencia para respaldar el analisis
hay tres niveles de practica

Desarrollando Practicando Experto / Lider

* Familiarizarse con
el uso de la evidencia

*Sintetizar informacién y evidencia | Aplicar conocimiento experto para

alolargo del ciclo de
politicas.

* Aprender a incorpo-
rar las perspectivas del
usuario final de forma
precisay empdtica en
el anélisis.

diversas, destilar lo que es impor-
tante y utilizarlo para contar una
historia coherente.

* Comprender las metodologias para
extraer conocimientos del ‘ciudadano
cliente’, e informar las politicas con
estos conocimientos.

liderar a otros en el desarrollo de po-
liticas s6lidas basadas en evidencia.

* Aprovechar las capacidades ade-
cuadas para extraer datos y utilizar
‘Big Data’ para obtener conocimien-
tos que permitan mejores decisiones
y crear valor.

Fuente: DPMC 2019
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Segundo, el marco de capacidad de politicas ayuda a las organizacio-
nes (departamentos, agencias) a determinar la capacidad actual de la or-
ganizacion para ofrecer asesoramiento politico que cumpla con las prio-
ridades gubernamentales (véase la Figura 4). Establece 1o que se desea en
el futuro y evalia el presente frente a esta visién. Para igualar el nivel de
madurez de la organizacién en el andlisis y elaboracién de politicas, el

Salvador Parrado

marco esta estructurado en tres instrumentos.
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« Un documento breve ofrece una autoevaluacién sencilla (DPMC,
2016b). Este texto apoya el didlogo interno sobre la capacidad de
asesoramiento en los niveles jerarquicos superiores de la organiza-
cién. Se centra en cémo la ‘funcién politica’ de una agencia publica
puede producir los resultados establecidos.

« El documento de ‘inmersién’ (DPMC, 2016c¢) tiene como objetivo es-
timular una discusién mas detallada (y guiada) a través de preguntas
clave. Cada una de las diferentes dimensiones criticas de una ofici-
na de politicas de alto rendimiento se desglosa en varios elementos,
cada uno con una pregunta principal y varias lineas de indagacién.
Esta herramienta propicia una autoevaluacién centrada en los cua-
tro o cinco temas clave que el equipo de autoevaluacién y el liderazgo
deben enfatizar para mejorar el analisis (de politicas) de la agencia.

Figura 4: Marco de capacidad de politicas (Nueva Zelanda)

Marco de capacidad

. Dimensiones
de politicas

criticas de unidad

Direccion

de politicas de alto
rendimiento

~

Fuente: DPMC (2016d)

Informal

Nivel de
madurez

Activado

Compromiso Experto

centrado en el cliente | Inmersion }

Integrado

Autoevaluacién

Sistemas de calidad
de politicas

Capacidad de
las personas
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» La versién ‘Nivel de madurez’ del marco (DPMC, 2016d) agrega
una estimacién cuantitativa del nivel de madurez actual de la orga-
nizacién para cada ‘pregunta principal (informal, activada, experta
e integrada; véase la Figura 4). La puntuacién ayuda a evaluar la ca-
pacidad de asesoramiento e informa sobre pasos adicionales para
mejorar.

Tercero, el marco de calidad de las politicas (DPMC, 2016e) (véase la
Figura 5) evaliia el ‘Tesultado’ del asesoramiento. Se identifican estan-
dares agrupados en cuatro conjuntos (contexto, analisis, asesoramiento
y accién). Se detalla para cada grupo los estdndares ‘ideales’ que cual-
quier asesoramiento deberia incluir, aunque no todas las dimensiones
son aplicables todo el tiempo. Adema4s, se incluye una plantilla (DPMC
2019c) que permite calificar las preguntas de cada categoria de 1 (inacep-
table) a 5 (excelente).

La profesién de ‘politicas en Nueva Zelanda esta respaldada por docu-
mentos metodoldgicos que permiten evaluar la calidad de las habilidades
individuales, la capacidad de las agencias y la naturaleza del andlisis. La
virtud de este enfoque es que equilibra tres areas interconectadas rele-
vantes para cualquier profesién. Los profesionales cualificados necesitan
la referencia de estandares de buen trabajo para evaluar en qué medida
sus habilidades logran las prioridades del gobierno. Las herramientas es-
tan redactadas para que la mejora se pueda producir de manera acumula-
tiva. Esto ayuda a identificar diferentes niveles de ‘madurez’ en cualquie-
ra de estas areas.

Una desventaja de este enfoque (también comun a otros enfoques) es
la necesidad de tener un liderazgo sostenido para promover su imple-
mentacion.
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Figura 5: Marco de calidad de las politicas de Nueva Zelanda

Contexto: explica por qué
- quien toma las decisiones
[ Mar:::sdeaﬂ de ] entiende la cuestion y Clusteres del
P doénde la encaja. marco

Accidn: identifica
quién esta haciendo
qué a continuacion

Analisis: es claro,
logico y esta

basadoen
evidencia.

Consejo:involucra a
quien toma las
decisiones y cuenta la
historia completa.

Fuente: DPMC 2019b

4, Como crear una comunidad profesional de analistas
de politicas publicas en América Latina

Un marco de capacidades agrupa estructuras organizativas, procesos de
gestidon y habilidades para entregar los resultados deseados. Por lo tanto,
un enfoque para mejorar las habilidades de los funcionarios ptblicos re-
quiere actuar en diferentes niveles: individual, organizacional y relacio-
nado con el producto, tal como se propone a continuacion.

Para los individuos:

» Marco(s) de competencias: El marco debe detallar los conocimien-
tos, las habilidades aplicadas y los comportamientos de los analis-
tas de politicas. Este marco podria ofrecer niveles ‘acumulativos’ de
adquisicién de competencias.

- Itinerarios de desarrollo profesional: Este instrumento ofrece
una variedad de propoésitos que incluyen la posibilidad de que
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los servidores publicos autoevalten sus habilidades; las organi-
zaciones decidan sobre los programas de desarrollo y las autori-
dades establezcan parametros sobre el reclutamiento y las pro-
mociones.

Para las comunidades epistémicas:

 La estructura de gobernanza de la comunidad profesional debe
considerar la experiencia existente y los puestos relevantes de la
estructura gubernamental formal, incluidos los departamentos y
agencias principales.

- Las tareas de la red profesional deberian incluir el disefio de un
marco de competencias especifico, la identificacién de oportunida-
des de desarrollo, la sefializacion de ‘itinerarios profesionales’ y el
establecimiento de mecanismos para desplegar recursos alli donde
mAs se necesitan.

Para las organizaciones publicas:

» Un marco de capacidad organizacional deberia ser una preocu-
pacioén clave del gobierno. Contar con una red de profesionales con
niveles de competencia adecuados es de utilidad limitada si una
agencia carece de las habilidades requeridas al momento de cum-
plir con las prioridades gubernamentales.

Las siguientes subsecciones ofrecen mas detalles sobre cada uno de
estos elementos.

4.1 Los profesionales: competencias, vias de desarrollo e innovacion.

La mejora de las competencias profesionales se basa al menos en el em-
pleo de dos instrumentos: un marco de competencias para la profesion e
itinerario de desarrollo individual.

En primer lugar, es necesario desarrollar un marco de competencias.
La Figura 6 ofrece un resumen de los grupos de competencias relevantes
del Reino Unido y Nueva Zelanda.
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Figura 6: Comparacién de los marcos de competencias (Reino Unidoy
Nueva Zelanda)

Marco de
habilidades politicas
— Nueva Zelanda

Experto/
Lider

Practicando

Desarrollando

Profesion de asesor de
politicas - Reino Unido

Experto/
Lider

| Practicando |

. Desarrollando

En el caso de Nueva Zelanda, (véase la Figura 6) se podria disefiar las
competencias de la profesién de analisis de politicas publicas teniendo
en cuenta los siguientes elementos. Primero, hay tres conjuntos de com-
petencias agrupadas en torno a conocimientos (técnicos), habilidades
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aplicadas y comportamientos que se espera que los servidores publicos
desarrollen al cumplir con las prioridades gubernamentales. Segundo, en
cada grupo deberian estar disponibles niveles ‘acumulativos’ de adquisi-
cién de competencias. Un servidor publico debe tener las herramientas
(cuestionario de autoevaluacién en linea, por ejemplo) para evaluar qué
falta para alcanzar un nivel determinado de habilidades. La gradacién
de adquirir conocimientos, practicar/aplicar los conocimientos y ser un
experto (o incluso liderar a otros) deberia ser suficiente para que se com-
prenda qué se necesita para escalar a un nivel superior de habilidades
mejoradas. Finalmente, se debe incorporar en el sistema un ntmero re-
ducido de valores ptblicos que informen el uso de conocimientos, habili-
dades o las conductas asociadas.

En el Reino Unido, los estandares del analista de politicas se desarro-
llan a través de tres pilares y tres niveles de madurez (Policy Profession,
2021). Un primer pilar es el de estrategia, donde el analista tiene que em-
plear la evidencia y el analisis para entender el contexto y desarrollar es-
trategias. El segundo pilar se vincula a la rendicién de cuentas a través
de la asesoria para la toma de decisiones. Un tercer pilar se centra en la
prestaciéon de politicas y servicios y tiene como foco de atencién el dise-
fio de la politica de implementacién en cooperacién con otros intereses
afectados. Se incluyen las habilidades que suponen la evaluacién de las
politicas publicas. Estos pilares se estructuran a su vez en torno a 12 es-
tandares. Los niveles de madurez, como en Nueva Zelanda, suponen las
fases de desarrollo, practica y utilizacién y calidad de experto.

En Nueva Zelanda se pide al profesional que evalte sus fortalezas y
debilidades comparandolas con una ‘Herramienta de itinerarios de de-
sarrollo profesional’ muy detallada. Asi, el analista puede identificar las
acciones necesarias para progresar en tres niveles diferentes: desarrollo,
practica y experto/liderazgo. Estas acciones se organizan bajo un apren-
dizaje que sigue la regla del 70 /20 / 10. Es decir, la adquisicién de habi-
lidades se da en la experiencia laboral (70% del tiempo), aprendiendo de
otros (20%) y a través de la educacién formal (10%). La guia no requiere
que un asesor complete todas las recomendaciones practicas enumera-
das en la herramienta para avanzar al siguiente nivel de capacidad. El re-
cuadro 2 ejemplifica sucintamente las caracteristicas principales de este
documento.
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Recuadro 2: Itinerario de desarrollo para el uso de evidencia (Nueva

Zelanda)

Reunir y generar evidencia para
respaldar el analisis.

- Familiarizarse con la utilizacién
de la evidencia a lo largo del ciclo de
politicas.

- Aumentar la comprension de los
diferentes tipos de evidencia cualita-
tiva y cuantitativa, fuentes de eviden-
cia y tipos de evaluacion.

» Aprender a resumir y sintetizar la
evidencia para llegar a conclusiones.
 Aprender a incorporar las pers-
pectivas del usuario final de forma
precisa y empética en el anélisis.

Esto se aplica al siguiente nivel:

Experto /
Lider

Practicando

Desarrollando

70% de aprendizaje en el trabajo

« Conocer las fortalezas y limitaciones de los datos clave
y las colecciones estadisticas disponibles en su agencia'y
externamente.

« Investigar como obtener informacién de datos cuantita-
tivos y cualitativos de estas fuentes.

« Leer la guia y el rastreador de conversaciones del Policy
Project sobre Como entender la evidencia: una guia de
buenas prdcticas.

« Revisar los documentos informativos que tengan una
sélida base de evidencia.

« Conocer las fortalezas y debilidades de las diferentes
herramientas metodolégicas cuantitativas y cualitativas
disponibles leyendo libros de texto relevantes.

« Utilizar arboles de problemas para identificar las
relaciones entre los resultados adversos y las causas
fundamentales de los problemas de politicas.

 Hacer una revisién de la literatura sobre un tema de
politica, basandose en articulos que utilizan informacién
cualitativa y cuantitativa.

« Aprender a encargar la extraccién y recopilacién de
datos simples y de complejidad media interna y externa-
mente.

« Trabajar con un colega senior en un proyecto de politi-
cas en el que necesite identificar 1a poblacién diana y sus
puntos de vista.

« Aplicar diferentes enfoques para comprender las histo-
rias personales y la experiencia vivida del usuario final de
la politica.

20% aprendiendo de otros (incluidos colegas)

« Conocer su equipo interno de anélisis de datos (si tiene
uno) y obtener més informacién sobre lo que hacen.

« Conocer més sobre su equipo de conocimientos conduc-
tuales (si tiene uno) y obtener informacién sobre lo que
hacen.

« Identificar y reunirse con especialistas en datos; inves-
tigar y evaluar informacién en sus areas para comprender
qué datos e informacién recopilan, y qué pueden y qué no
pueden decirle sobre los temas de su incumbencia.

« Consultar con colegas de niveles superiores para eva-
luar la relevancia de diversas fuentes de evidencia.
Preguntar a colegas con habilidades relevantes sobre
conceptos estadisticos complejos.

10% aprendizaje formal

« Realizar un curso de introduccién a la estadistica.

« Realizar un curso en linea para desarrollar su compren-
sién de los métodos estadisticos.
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Fuente: Resumido de DPMC (2018)

Para los paises latinoamericanos, la herramienta de itinerarios de de-
sarrollo es crucial para ayudar a los profesionales a identificar el camino
a seguir. Al mismo tiempo, esta herramienta estd muy relacionada con las
trayectorias profesionales, ya que los niveles de desarrollo se relacionan
con puestos formales en la jerarquia. Los elementos de una Herramienta
de itinerarios de desarrollo se describen a continuacién inspirandose en
el modelo de Nueva Zelanda dada su simplicidad.

- Un cuestionario de competencias en linea ayuda a los profesiona-
les a reconocer sus brechas de conocimientos, habilidades aplica-
dasy conductas.

« Un documento de itinerario de desarrollo apoya al profesional
a identificar las habilidades que se requieren para cada nivel (de-
sarrollo, practica y experto/lider) como se expresa en el marco de
competenciasylas acciones que se pueden llevar a cabo para llenar
los vacios.

- Un sistema de mentores/coach sirve para tratar con los profesio-
nales las brechas que tienen.

» Mo6dulos de capacitacion y asociaciones con instituciones educa-
tivas formales para ofrecer capacitacién que satisfaga las necesida-
des de competencias de los profesionales.

4.2. Las comunidades epistémicas: configuracion,
estructura de gobernanza y tareas

En Nueva Zelanda y el Reino Unido, la comunidad profesional es una pie-
dra angular para la mejora de las habilidades de los servidores publicos,
especialmente cuando se encuentran repartidos en diferentes organiza-
ciones y sectores. La comunidad de analistas de politicas ptblicas consti-
tuye un area ideal para articular los aspectos mencionados anteriormen-
te. Varios argumentos apoyan la idoneidad de esta comunidad. Por una
parte, hay un ntimero considerable de servidores publicos que realizan
funciones vinculadas a la asesoria de politicas ptblicas, incluso aunque
en muchos casos no haya un reconocimiento de esta profesién. Por otra

287



Salvador Parrado

parte, sus miembros gozan de un nivel alto de interdepartamentalidad
porque las politicas publicas afectan practicamente a todos los ministe-
rios y son fundamentales para afrontar desafios interdepartamentales e
intergubernamentales.

Seria conveniente que estas redes fueran sostenibles mas alla del sim-
ple voluntarismo de los miembros por crear una comunidad epistémi-
ca, es decir, deberian tener cierto nivel de reconocimiento por parte del
Estado como ya lo tienen en Nueva Zelanda y el Reino Unido.

Algunos elementos podrian formalizarse. La profesién deberia tener
algiin papel en este proceso de institucionalizacién dado que la comuni-
dad deberia ser proporcionar las habilidades necesarias en el momentoy
lugar adecuados para el gobierno.

En el Reino Unido, la directora del servicio civil tiene la responsabilidad
general sobre como los servidores ptiblicos cuentan con las competencias
necesarias para desempenar su trabajo. Los departamentos y las agencias
ejecutivas son responsables de la planificacién de su fuerza laboral, los
nombramientos y el desarrollo de habilidades de su personal. Tienen sus
iniciativas, pero también incorporan sugerencias de los responsables de
las profesiones. Cada profesion tiene una jefa que es responsable de desa-
rrollar estandares de capacidad y capacitacién. La mayoria de los funcio-
narios publicos estan agrupados en alguna de las profesiones existentes.

En Nueva Zelanda también se creo la jefatura de la profesién de ana-
lisis de politicas publicas. Para respaldar financieramente el sistema, ini-
cialmente (en 2014) se establecié una financiacién voluntaria de la comu-
nidad por parte de las agencias por dos afios. Desde 2017, las agencias méas
grandes se han comprometido a financiar la comunidad por tres afos.
Estas agencias aportan fondos y representantes en el equipo de la comu-
nidad de analistas. La estructura de gobernanza se ha completado con
una junta directiva compuesta por directores ejecutivos y por adjuntos.
Dado su papel horizontal, tiene cierta influencia entre departamentos y
dentro de ellos. Ademas, se creé una red de lideres. Esta formado por pro-
fesionales y gestores de politicas que ya tienen un papel de liderazgo en
estos temas (Davison, 2015).

Siguiendo estas experiencias, la comunidad, en funcién de su tamarno,
deberia tener una estructura de gobernanza minima. Algunos elementos
a considerar son los siguientes:
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« La jefa de la funcién publica (o un puesto similar del centro de
gobierno) deberia ser la principal responsable de mejorar las capa-
cidades del sistema. Idealmente, un cargo politico (miembro del
consejo de ministros o cercano al presidente) y un jefe ejecutivo
podrian desempenar funciones politicas y ejecutivas en lo que res-
pecta ala mejora de capacidades.

 Unalider de la profesién promoveriay facilitaria la elaboracién de
un marco de competencias para la profesiéon, distinguiendo opor-
tunidades de desarrollo, estableciendo itinerarios profesionales e
identificando una reserva de talentos dentro y fuera del gobierno.

» Una junta de la profesiéon puede incluir representantes de di-
ferentes especialidades dentro de un grupo (por ejemplo, en la
profesién de politicas, se podrian considerar diferentes subco-
munidades como medio ambiente, asuntos sociales o salud, por
nombrar algunas). Otra posibilidad de integrar la red profesional
informal en estructuras formales es seleccionar miembros senior
de dependencias administrativas que representen una variedad
de profesionales.

» Una o varias redes de profesionales pueden operar en grupos de
trabajo para desarrollar el programa de capacidades.

- Una estructura minima de apoyo (financiero) a la profesién debe-
ria nutrirse de aportaciones de las principales dependencias admi-
nistrativas.

En el Reino Unido y Nueva Zelanda, la directora la profesién tiene
responsabilidades similares (véase el Recuadro 3). Algunas diferencias
muestran la imbricacién de la red informal con las estructuras formales
en el Reino Unido, mientras que en Nueva Zelanda las estructuras
formales e informales estan mas vagamente acopladas.
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Recuadro 3: Los objetivos de la jefa de profesién (Reino Unido vs Nueva Zelanda)

Reino Unido Nueva Zelanda

Facilitar la entrada de personas capacitadas

. . Sin equivalente].
en todos los niveles organizacionales. [ d |

Ofrecer trayectorias profesionales para
atraer y retener personas talentosasy expe- | Sefalar itinerarios profesionales.
riencia especializada.

Desarrollar modelos para implementar la
gestion interdepartamental de personas y
recursos y asi compartir las habilidades espe-
cializadas que los departamentos necesitan.

Transferir talento hacia donde se necesita.

« Identificar nuevas habilidades para la
excelencia en analisis de politicas (colabora-
cién, innovacidn, intermediacién, compro-
miso, negociacién).

Identificar oportunidades de desarrollo « Dar claridad al personal que trabaje en
mediante la elaboracién de un plan para politicas ptiblicas sobre las competencias
incrementar la experiencia profesional. que se les exigen en cada nivel (de analista a

un alto directivo) y las experiencias criticas
necesarias para moverse entre niveles.

« Identificar y desarrollar opciones genéri-
cas de formacién.

Identificar y desarrollar talentos para pro-

. P Hacer crecer a los futuros lideres politicos.
porcionar canales de promocién sélidos.

Integrar contenidos relacionados con las Desarrollar la capacidad general del siste-
areas prioritarias de gobierno. ma.
Fuente: Adaptado de CS (2013). Fuente: Adaptado de DPMC (2014).

Dos diferencias importantes sobresalen. En el Reino Unido, la respon-
sable de la profesién tiene la tarea de facilitar 1a entrada de personas cua-
lificadas en todos los niveles organizativos (no hay equivalente en Nueva
Zelanda). Ademas, en el Reino Unido, 1a responsable de la profesién iden-
tifica trayectorias profesionales. En Nueva Zelanda, esta funcién esta méas
difuminada. Una versién atin mas suave del enfoque neozelandés parece
ser mas adecuada para los paises latinoamericanos.

Como red informal, 1a comunidad podria incluir las siguientes tareas:

- Diseflo de un marco de competencias con conocimientos, habilidades
aplicadas, conductas y valores ptiblicos relevantes para la profesion.
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« Identificar oportunidades de desarrollo que incluyan capacitacién,
tutoria, mentoria y cualquier otro método que también pueda invo-
lucrar al sector privado y/o al sistema universitario.

- Sefialar itinerarios profesionales que incluyan la promocién inter-
na, la movilidad interdepartamental (agencias) e incluso intersecto-
rial (con ONGs y el sector privado).

- Establecer mecanismos para desplegar temporalmente el talento
en donde sea mas necesario en el sector piiblico.

4.3 Las organizaciones: un andlisis organizacional de capacidades.

Un anélisis de la capacidad de una dependencia administrativa ayuda
a valorar en qué medida puede desempenar sus funciones y si las habi-
lidades adecuadas estan disponibles cuando se necesitan. Dependiendo
de la naturaleza de una agencia, se pueden aplicar diferentes marcos de
capacidad organizacional.

En Nueva Zelanda, el marco de las politicas se emplea para evaluar la
calidad del asesoramiento ofrecido por una agencia gubernamental y por
sus equipos. Ademas de identificar brechas de habilidades, este marco
evalta el desempeiio de las politicas de la agencia. La herramienta per-
mite a las agencias comparar la calidad de su asesoramiento a lo largo
del tiempo y en relacién con sus pares. Si todas las agencias que brindan
asesoramiento sobre politicas utilizan el estandar, los profesionales con
carreras horizontales o destinados a cubrir brechas de habilidades no ne-
cesitaran aprender los principios de cémo se practica el asesoramiento
en otra agencia.

El marco describe componentes clave de la capacidad de 1a dependen-
cia administrativa y propone lineas de indagacién para identificar bre-
chas existentes. El enfoque se despliega acumulativamente en tres versio-
nes (véase un ejemplo en el Recuadro 4). El ejemplo muestra una escalada
del dialogo sobre las brechas de habilidades hacia ‘métricas’ cualitativas
de cuan profunda puede ser la brecha. El uso de métricas para evaluar
el nivel de madurez de la funcién de asesoria politica en una agencia es
atractivo porque ayuda a establecer comparaciones y también soluciones
mediante la valoracién comparativa de pares. Sin embargo, ademas de
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ser un ejercicio exigente, existe la tentacién de utilizar estos indicadores
a modo de rankings, que podria ser contraproducente en el contexto del
sector publico.

Recuadro 4: Ejemplos de tres versiones del nivel de capacidad de ana-
lisis de politicas ptblicas (Nueva Zelanda)

Dimensidn - Sistemas de calidad de las politicas — Se refiere a la creacion de siste-
mas y procesos que respalden el analisis de calidad de las politicas publicas

Analisis mas profundo:

Autoevaluacion | Inmersion .
niveles de madurez y el futuro

Punto clave: Elemento: Planificacion y gestion de
¢(En qué medi- | proyectos.

da permitimos | Pregunta principal: {Como garan-
y apoyamos tiza el equipo que se entreguen los

Nivel de madurez
(¢,Donde estamos ahora)?

S ~ Informal
el andlisis de resultados correctos de politicas,
calidad de las | atiempo, utilizando la combinacion Activado
politicas? mas eficiente de recursos?
Experto

Lineas de investigacion:
1) ;Como se priorizan los recursos
para el trabajo de mayor valory

Incorporado

como se ralentiza o se detiene el ¢Donde queremos estar?
trabajo de bajo valor? ¢Para cuando?

2) ;,Como se calculan los costos

de los resultados de las politicas ¢Qué haremos para llegar

y como se utiliza esta informacion alli?
para la planificacion, priorizaciony
asignacion de recursos? ¢ Los resul-
tados suelen entregarse a tiempo y
dentro del presupuesto?

3) ¢El personal encargado de for-
mular politicas utiliza eficazmente
métodos y herramientas de gestion
de proyectos ‘adecuados para su
proposito’? ¢Qué plantillas y orien-
taciones estan disponibles para
respaldar la eleccion del método?
¢Estan presentes las habilidades de
gestion de proyectos en el equipo de
politicas?

Fuente: DPMC 2016b, 2016¢, 2016d

292



CAP. 10: Los analistas de politicas publicas

El ejemplo del ‘Marco de Capacidad Politica’ de Nueva Zelanda consti-
tuye un buen punto de partida para los paises de América Latina. Al prin-
cipio, se podrian idear dos versiones de la herramienta: la autoevaluaciéon
para propiciar el debate a nivel directivo en la agencia y la ‘inmersién
profunda’ para tener un analisis mas profundo de lo que se necesita para
impulsar la capacidad politica de la agencia.

5. A modo de conclusion

La profesion de analista de politicas ptiblicas esta atin en proceso de for-
macién con niveles de desarrollo distinto segin paises. No es facil apli-
car los cdnones de las profesiones tradicionales (medicina, abogacia,
ingenieria) a este dominio ocupacional. A pesar de que hay un proceso
creciente de formalizacién de la capacitacién de estos profesionales en
las universidades de la mayoria de los paises de América Latina, atin no
es una profesién que se reconozca de forma clara en el mercado laboral.
Los paises de la OCDE no son ajenos a esta debilidad. Probablemente, tal
como establecieron Noordegraaf et al. (2014) para los estrategas organiza-
cionales, la ruta de la ‘profesionalizacién’ debe ser distinta. Ellos abogan
por la conectividad entre estos profesionales y el didlogo constante en el
que se practica la funcién del desarrollo de estrategias. De forma analoga
se desarrollan las comunidades de profesionales en paises como el Reino
Unidoy Nueva Zelanda.

En el capitulo se han expuesto las experiencias de estos dos paises
a partir de cémo los marcos de habilidades se conectan con un marco
general (Reino Unido) o se entrelaza con marcos que permitan integrar
las habilidades individuales de los expertos, la evaluacién de un buen
trabajo de analista a partir del desarrollo de la politica y un marco de
capacidades de la agencia en anéalisis y asesoramiento de politicas para
abordar su trabajo (Nueva Zelanda). Estas experiencias se centran en la
evolucién de madurez del conocimiento y competencias y en cémo los
distintos miembros de la profesién la construyen de manera conjunta.
El ejercicio de la profesion, por tanto, va mas alla de los titulos formales
universitarios. No obstante, existen retos para alcanzar esta identifica-
cién comunitaria.
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Las autoevaluaciones y los revisores externos de profesiones indivi-
duales en el Reino Unido y Nueva Zelanda (OCDE, 2017; Needham et al.,
2013; Dickinson & Sullivan, 2014) han propuesto los siguientes desafios al
trabajar con las comunidades de profesionales:

- La implementacién del sistema es un proceso a largo plazo y, en
ocasiones, las visiones de lo inmediato han desviado el trabajo a
largo plazo.

- Existe un diferente nivel de madurez en el uso de los marcos en
distintos departamentos y agencias, y las pequefias comunidades
de una profesién en una organizacién en particular no siempre
contaron con el apoyo adecuado.

« Es necesario definir la calidad del ‘buen’ trabajo profesional para
establecer buenos estdndares.

« La colaboracion entre profesionales de todos los departamentos
no siempre ha sido tan buena como se esperaba. Los profesionales
sienten el orgullo de la profesién, pero estan mas apegados a su de-
pendencia administrativa que a la profesién en general.

- El sistema requiere revisiones independientes y sistemas de me-
dicién relevantes para demostrar que la calidad del trabajo profe-
sional ha mejorado.

En definitiva, todas las autoevaluaciones o articulos de expertos inde-
pendientes coinciden en que el enfoque de las ‘profesiones’ es el correcto.
Nadie ha sugerido abandonarlo. Es un proceso que valdria la pena experi-
mentar en los paises de América Latina.
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CAPITULO 11

Las intervenciones sociales del
Estado en Argentina durante los
primeros cien dias del COVID-19.
Complementariedades y tensiones en
el accionar nacional y subnacional

Silvio Alejandro Crudo
Vilma Paura

1. Introduccion

Desde fines del afio 2019, la humanidad atravesé una pandemia provoca-
da por el COVID-19, imponiendo un desafio de gran magnitud para todos
los paises y sus gobernantes. En Argentina, esta situacién inesperada se
vio antecedida por un nuevo ciclo de recesién econdémica y de degrada-
cién de las condiciones de vida de su poblacién. Para hacerle frente se
generaron diversas respuestas por parte del Estado en sus diferentes ni-
veles, entre las cuales la politica social adquirié una importancia central.
En el presente capitulo analizaremos las intervenciones sociales ge-
neradas por el Estado Nacional, las 23 provincias argentinas y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires durante los primeros cien dias a partir del
primer caso positivo de COVID-19 en el pais. Nos preguntaremos, de qué
manera la estrategia nacional influy6 sobre las medidas implementadas
por las jurisdicciones subnacionales?, sgen qué areas de intervencion se fo-
caliz6 el accionar del Estado nacional? ¢Y el de las jurisdicciones provin-
ciales? ¢Se pueden reconocer tendencias comunes o més bien divergen-
tes? ¢Coémo podrian interpretarse estas tendencias teniendo en cuenta los
anteriores interrogantes? Especificamente, nos centraremos en dos areas
de politicas que fueron controversiales en la relacién entre el Estado
Nacional y las unidades subnacionales: educacién y seguridad ptablica.
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Buscaremos contrastar la hipdtesis que indica que el Estado
Nacional tuvo un rol rector en definir la estrategia para enfrentar la
pandemia y sus efectos en el periodo analizado, incluso en ambitos en
los que las unidades subnacionales estaban facultadas legalmente a ac-
tuar con un alto grado de autonomia y mas alla de la fuerza gobernante
a nivel provincial.

Los interrogantes mencionados conllevan dos problematicas que atra-
vesaron la gestién de la pandemia en Argentina: la capacidad de las uni-
dades subnacionales de formular politicas sociales y la configuracién del
régimen federal en el pais. De esta manera, el presente escrito se inscribe
en una discusién que va tomando volumen en la regién: la referida al es-
tudio de las respuestas que los diferentes paises dieron a la crisis desata-
da por el COVID-19, haciendo foco en el tipo de organizacién del Estado
en términos territoriales (federal o unitaria) y en la variante subnacional
(Nader & Fuchs, 2021; Giraudy, Niedzwiecki, & Pribble, 2020; Kettl, 2021,
Capano et. Al. 2020).

Comenzaremos presentando brevemente las discusiones en las cuales
nos inscribimos. A continuacién, describiremos las principales definicio-
nes tedricas y metodoldgicas tomadas para responder nuestros interro-
gantes. En tercer lugar, analizaremos las respuestas que desde el Estado
argentino en su nivel nacional y provincial se le dio a 1a pandemia en sus
primeros meses, focalizando en la tematica de educacién y seguridad pua-
blica. Finalmente, presentaremos un conjunto de conclusiones que nos
permitan contrastar nuestra hipétesis de trabajo.

2. La respuesta frente al COVID-19 en paises federales.
El caso argentino

Frente a la crisis provocada por la expansién del COVID-19 en el mundo,
los estados fueron los interlocutores legitimos para que diversos sectores
de la poblacién formularan demandas de proteccién frente a las multi-
ples situaciones adversas que la crisis acarred. En este sentido, el punto
de partida para responder a las exigencias era diferente. Mientras que los
paises de ingresos altos podian invertir en reforzar la infraestructura y
los recursos humanos sanitarios, asi como en incrementar la proteccién
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social®?, los paises de recursos mas bajos debieron enfrentar la nueva si-
tuacién con los recursos disponibles. En estos tltimos, particularmente,
se vio como los efectos del COVID-19 incrementaban las consecuencias
de crisis anteriores y agudizaban la condicién de sus grupos maés vulne-
rables. Tal como indicaron Lustig y Tomassi (2020), la pandemia magni-
fico las desigualdades previas, generando consecuencias tanto en el corto
como en el largo plazo.

Ante esta realidad surgié un importante interés —tanto en 4mbitos aca-
démicos como en organismos internacionales— por conocer las respuestas
que los diferentes estados daban ante esta situacién inédita. Una de las li-
neas de indagacién que a partir de alli se abrieron se puede resumir en el in-
terrogante que plantean Nader y Fuchs (2021): ¢qué tan efectivos fueron los
paises federales para hacer frente a la pandemia? Y, esta efectividad, spuede
ser atribuida al sistema institucional o a la linea politica del gobernante?

En este sentido, Giraudy, Niedzwiecki y Pribble (2020) analizaron tres
paises federales del continente americano —Argentina, Brasil y México—
para tratar de entender por qué reaccionaban de manera tan diferente
al coronavirus desde el inicio mismo de la pandemia. Lejos de atribuir
estas diferencias a los perfiles o conductas de sus respectivos presiden-
tes, para las autoras la clave que permitiria entender las reacciones de las
tres federaciones mas grandes de América Latina debia buscarse en sus
dinamicas institucionales mas profundas. Desde su perspectiva, las va-
riables de peso para entender esta diferencia serian tres. En primer orden,
el arraigo social de los partidos politicos —alto en el caso argentino, mas
bajo en el caso de Méxicoy Brasil-, que permitirian o no a los presidentes
implementar confinamientos a nivel nacional potencialmente costosos.
Luego, estas medidas serian territorialmente mas uniformes cuando losy
las gobernadoras sean menos poderosos/as en términos fiscales que sus
presidentes. Y, por ultimo, el legado de un estado de bienestar relativa-
mente fuerte ayudaria a implementar medidas asistenciales mas genero-
sas para los ciudadanos y las ciudadanas de bajos ingresos. De alli que se
pueda explicar un manejo de la pandemia con mayor cantidad e impacto
de las medidas en Argentina que en los otros dos paises.

62 Beland et al (2021) advierten cémo el capitalismo busca mantenerse en pie recurriendo
al gasto estatal deficitario durante la crisis, factor anteriormente visto perjudicial para la
reproduccién econémica, en una suerte de neokeynesianismo
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Sibien el andlisis de la pandemia en Argentina motivé una importan-
te produccién académica, nos centraremos en aquellos escritos que to-
man una temporalidad similar a la del presente capitulo, centrada en los
primeros meses del impacto del COVID-19. Nader et. al. (2020) destacan
el paso de la concentracién del poder politico en el gobierno federal hacia
instrumentos de consulta y deliberacién con los gobiernos subnaciona-
les, como es propio de un federalismo de cooperacién. No se trat6 de am-
bitos formales, sino de instancias informales pero mantenidas a lo largo
del tiempo, tanto con gobernadores oficialistas como de fuerzas politicas
opositoras. Los autores remarcan que a nivel subnacional los espacios de
administracién de la emergencia no incorporaron las voces de los grupos
que vieron afectados sus derechos.

En pos de comprender cémo funciono el federalismo y la generacién de
politicas ptiblicas en el marco de la pandemia Behrend y Karamaneff (2021)
produjeron un mapeo sistematico de las medidas socioeconémicas toma-
das por los gobiernos subnacionales argentinos. Tras constatar la heteroge-
neidad de las respuestas observadas, las confrontaron con cuatro factores
que podrian ayudar explicarlas: 1a estructura econdémica de cada provincia,
la cantidad de poblacién urbana en situacién vulnerable, la cantidad de ca-
sos de COVID-19y la pertenencia partidaria de el/la gobernador/a. Si bien
ninguno de los cuatro elementos resulta satisfactorio para explicar la confi-
guracién de la respuesta en cada unidad subnacional, los autores proponen
un estudio sobre una extensién temporal mayor para volver a testear los
factores antes enunciados. Finalmente, Bernasconi et. al. (2021) analizaron
las politicas publicas implementadas por el gobierno provincial jujeio.
Segtin su estudio, lo que determind las diferentes formas de gestionar la
pandemia fue la circulaciéon local del virus, mas que la normativa nacional.

Como vemos, resulta de interés para el campo académico conocer no
s6lo cémo los diferentes estados respondieron a la pandemia, sino también
c6mo lo hicieron particularmente los estados federales, en los cuales las
unidades subnacionales pueden intervenir en la formulacién e implemen-
tacién de las politicas publicas. Esta particularidad incrementa su relevan-
cia en el caso argentino, el cual presenta desde mediados de la década de
1990 un régimen federal de tipo cooperativo, es decir, con competencias
concurrentes entre el Estado Nacional y los Estados Subnacionales. Asi, dis-
tintos niveles de gobierno participan de manera conjunta de atribucionesy

304



CAP. 11: Las intervenciones sociales del Estado en Argentina durante los primeros
cien dias del COVID-19

funciones que les permiten intervenir sobre las mismas teméticas (Bertrés,
2000), por medio de politicas ptiblicas con grados diversos de coordinacién.

3. Una estrategia para el analisis de la respuesta estatal
frente a la pandemia en clave nacional y subnacional

Para conocer las respuestas del Estado argentino frente a la pandemia a
nivel central y subnacional recuperaremos el concepto de intervenciones
sociales del Estado (ISE). Este concepto, trabajado por Cortés y Marshall
(1991:1) refiere al

(..) conjunto de politicas (de gasto publico social, tributario, laboral y
demografico) que se dirigen a la vida de la poblacién, sus condiciones de
vida y orden social. Al incidir sobre la distribucién del ingreso y la protec-
cién social, la intervencion social del Estado tiene un impacto sobre la
oferta de la fuerza de trabajo y las condiciones para su venta y uso.

De esta manera las autoras nos ofrecen una conceptualizacién sufi-
cientemente amplia para abordar la politica social sin dejar de distin-
guirla —por lo menos en el plano analitico— de otros sectores de la inter-
vencion estatal, como la politica fiscal, productiva, etc. De esta manera,
entenderemos por ISE a todas aquellas acciones que realiza el Estado—en
sus diferentes niveles y agencias, en articulacién o no con actores y or-
ganizaciones civiles, comunitarias y empresariales— en pos de incidir de
manera directa en una situacién que afecta las condiciones de vida de la
poblacién o de algtn sector de la misma.

Para su identificacién tomamos como principal fuente de informacién
el Relevamiento de intervenciones sociales del Estado en la pandemia de
COVID-19. Los primeros 100 dias del COVID en Argentina®, Este relevamien-

63 El Relevamiento de intervenciones sociales del Estado en la pandemia de COVID-19. Los
primeros 100 dias del COVID en Argentina se traté de una iniciativa colaborativa que contd
con la participacién de 24 investigadores e investigadoras pertenecientes a diferentes pos-
grados en politicas sociales del pais. Las intervenciones registradas fueron detectadas con-
sultando boletines oficiales de cada jurisdiccién asi como prensa gréfica de tirada nacional
y provincial. En total logré relevar unas 764 intervenciones en los cien dias posteriores a la
deteccién del primer caso de COVID-19 en Argentina, el dia 3 de marzo de 2020.

Sus resultado pueden verse en: https://datastudio.google.com/u/0/reporting/ldaldal6-3cl7-
4ac2-afe2-116d4160fd17/page/OG9UB
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to abarc6 desde el 3 de marzo de 2020 —fecha en la que se anuncia el primer
caso de COVID-19 positivo en Argentina— hasta el 10 de junio del mismo afio.

En tanto, para su analisis nos centraremos en dos grandes dimensiones:
la temporalidad y el area de la politica social sobre el cual impactan las ISE.
Para definir la temporalidad de las ISE tomamos como base la normativa ofi-
cial al respecto, con lo que logramos identificar cinco grandes etapas. Un pri-
mer momento que denominamos fase cero, abarca desde la confirmaciéon
del primer caso de COVID-19 en el pais el dia 3 de marzo hasta el 19 de marzo.
La faseuno, en tanto, corresponde al establecimiento del Aislamiento Social
Preventivo y Obligatorio (ASPO) y comprende desde el 20 de marzo al 31 de
dicho mes. El aislamiento administrado es la fase dos de esta temporalidad
y abarca desde el 1 al 12 de abril. La fase tres, de segmentacion geografica, re-
conoce las particularidades de cada realidad territorial por lo que se pierde la
homogeneidad hacia adelante,yva desde el 13 de abril al 10 de mayo. En tanto
la fase cuatro, de reapertura progresiva —que excluye al Area Metropolitana
de Buenos Aires y a otros puntos del pais que tuvieran un tiempo de dupli-
cacion de casos positivos menor a 25 dias— abarca desde el 11 de mayo al 7 de
junio. Como el periodo alcanzado por el relevamiento que constituye nuestra
fuente de informacién abarca hasta el 10 de junio, decidimos sumar tres dias
mas a la etapa de reapertura progresiva para contabilizar las ISE.

En tanto para el analisis de las ISE por el area de la politica social a
la que pertenecen, se construyeron dieciséis categorias® que, sin la in-
tencién de ponernos en debate con otras clasificaciones, nos permitieran
dar forma a una herramienta para detectar los &mbitos hacia los cuales se
orient6 la accién estatal. Mas alla de la clasificacién utilizada —discutible
como cualquier clasificacién de un objeto tan complejo como es la politica
social— se debe tener en cuenta que en el ejercicio de categorizacién una
misma ISE puede quedar comprendida en mas de un sector de la politica
social, por 1o que el total de areas serd mayor que el de ISE detectadas.

Una vez realizado este an&lisis, haremos foco en dos areas que nos
resultan de interés, el area de educacién y el de seguridad puiblica. Allj,

64 Por razones de espacio nos es imposible enumerar y definir las 16 categorias utilizadas en
esta ponencia. Para conocerlas, remitimos al documento de presentacién del Relevamiento
de intervenciones sociales del Estado en la pandemia de COVID-19. Los primeros 100 dias
del COVID en Argentina, disponible en: http://rippso.com.ar/wp-content/uploads/2020/11/
documentol.pdf, pp. 2y 3.
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buscaremos evidenciar si las intervenciones formuladas y/o implementa-
das desde las provincias yla Ciudad Auténoma de Buenos Aires se enmar-
can en las disposiciones nacionales o bien se oponen a ellas. Finalmente,
presentaremos un conjunto de conclusiones al respecto.

4. Las ISE como respuestas del Estado frente a la pandemia:
un analisis de su dimensidn temporal y por area de intervencion

En total, se relevaron unas 761 ISE, de las cuales 111 fueron generadas
por el nivel nacional y 650 por el nivel subnacional (provincias y Ciudad
Auténoma de Buenos Aires). Si a estas ISE las clasificamos segtin su fecha
de inicio en las fases presentadas en nuestro apartado anterior, nos per-
mitiria mostrarlas distribuidas de la siguiente manera:

Tabla 1. Promedio de ISEs por fase: agregado, Jurisdiccién Nacional,
Jurisdicciones Provinciales y CABA

Can- Agresado Jurisdiccién Jurisdicciones
ti- greg Nacional provinciales y CABA
Fase Fecha | dad
de Cantidad | Promedio | Cantidad | Pro- Cantidad | Promedio
dias | de ISE por dia de ISE medio | de ISE por dia
Fase O:
sin Sg;gg' 17 132 776 26 153 | 106 6,24
aislamiento
Fase 1:
Aislamiento 3%3' 12 156 13,00 26 217 | 130 10,83
estricto
Fase 2:
Aislamiento g;;gz ) 12 92 7,67 17 1,42 75 6,25
administrado
Fase 3:
Segmenta- 13/04 -
cién 10/05 28 228 8,14 20 0,71 208 7,43
geografica
Fase 4:
Reapertura iéjgg' 31 153 4,94 22 071 | 131 423
progresiva
TOTAL 100 761 7,61 111 1,11 650 6,50
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos suministrados por el Relevamiento de
intervenciones sociales del Estado COVID 19. Los primeros 100 dias del COVID en la Argentina.

En la jurisdiccién nacional, poco menos de la mitad de las intervencio-
nes relevadas se dieron entre la fase O y la 1, durante el mes de marzo. En
tanto, en estas dos fases las jurisdicciones provinciales y CABA tuvieron
una actividad levemente menor, aunque casi un tercio de las intervencio-
nes relevadas en este agregado se iniciaron durante la fase 3, de segmenta-
cién geografica. Este fendémeno puede comprenderse por la necesidad de
generar respuestas especificas segin las particularidades de cada territorio.

En fuente negrita hemos resaltado los promedios de cada fase que se
encuentran por encima de la media general. En la Jurisdiccién Nacional
la etapa previa al aislamientoyla fase 1y 2 presentan un promedio de ISE
por encima de la media general. En tanto, en las jurisdicciones provincia-
les y CABA esta situacién se da en las fases de aislamiento estrictoy en la
de segmentacién geografica. En tanto, la fase 4 presenta una importante
disminucién del promedio de ISE generadas por dia, dando cuenta de un
amesetamiento de la cantidad de intervenciones detectadas.

Esta tendencia temporal, tanto a nivel nacional como subnacional, es
inversa a la evolucién de los casos de COVID-19 en el pais, como puede
verse en los siguientes graficos:

Grafico 1: Evolucién de la cantidad de ISE a nivel nacional y de casos
de COVID-19 en Argentina, por fecha
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Fuente: Ibid.
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Aqui nos encontramos también con un crecimiento de la curva de ISE
anterior al incremento mas fuerte de la cantidad de casos. Sin embargo,
notamos que la cantidad de ISE generadas a nivel nacional presenta una
pendiente mas cercana al eje X a mediados de abril, volviendo a crecer en
la primera quincena de mayo y estabilizindose nuevamente en el tiempo
restante.

Grafico 2: Evolucién de la cantidad de ISE a nivel subnacional y de ca-
sos de COVID-19 en Argentina, por fecha
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Fuente: Ibid.

En tanto, las intervenciones provinciales presentan una pendiente re-
lativamente similar hasta comenzado el mes de mayo, cuando la misma
disminuye, casi al mismo tiempo que la curva de casos de COVID-19 co-
mienza a crecer de forma exponencial.

Segtin lo expresado en los dos graficos, se puede afirmar que el momento
de mayor generacién de ISE tanto a nivel nacional como subnacional es pre-
vio al incremento de lavelocidad de contagios en Argentina, dando cuentade
una capacidad de previsién por parte del Estado argentino en sus distintos
niveles. Sin embargo, esta afirmacién tiene que ser leida con precisién: pre-
visién no significa necesariamente efectividad para contener el fenémeno.

En tanto, si analizamos las ISE por area de intervencién, notamos que
las 761 ISE relevadas generaron un total de 1.355 incidencias en las dife-
rentes areas de la politica social, es decir, el total de las intervenciones
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afectaron esa cantidad de veces algunas de las dieciséis areas de la politica
social que construimos para el presente trabajo. Esto se debe a que una mis-
ma intervencién puede generar incidencias en mas de un area. De esta ma-
nera, cuando observamos la cantidad de incidencias que tiene cada area de
la politica social, nos permite ver sobre qué arena se generaron mas inter-
venciones. A continuacién, presentamos las areas de la politica social orde-
nadas de mayor a menor, segin la cantidad de incidencias que acumulan.

Tabla 2. Cantidad de incidencias de ISE por area de intervencién, or-
denadas de mayor a menor. Jurisdiccién Nacional y Jurisdicciones

Provinciales y CABA
Nacién Provincias y CABA
orden Are? de la Politica | Cantidadde | j . Areg de la Politica | Cantidad de
Social incidencias Social incidencias
1° Salud 32 1° Salud 3563
2° Ingresos - Empleo 24 2° g\c;r;c;ij((:)iones de 123
3° Higiene 15 3° Seguridad 107
4° Transporte 13 4° Higiene 97
5° ?r‘t;r;c:iijcgones de 11 5° Ingresos - Empleo | 85
6° Alimentos 10 6° Transporte 71
7° Cuidados 10 7° Alimentos 64
g° Transferencias 7 g° Educacién 56
monetarias
9° Educacion 6 9° Infraestructura 53
10° Seguridad 6 10° Cuidados 50
11° Vivienda 6 11° Recreacion 45
12° Infraestructura 6 12° Género 31
13° Recreacion 3 13° Vivienda 24
14° Género 3 14° Violencias 23
15° Violencias 1 15° Transferencias | 5,
monetarias
Total Total 153 Total Total 1202

Fuente: Ibid.
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Como observamos, el sector con mayor cantidad de incidencias en am-
bos niveles jurisdiccionales, fue el de salud: concentra el 20,9% de las inci-
dencias de Nacion y el 29,37% de las incidencias en las Provincias y CABA.
Esto es esperable tomando en cuenta la caracterizacién de la pandemia
como un problema eminentemente sanitario. Sin embargo, a partir de aqui
se presentan importantes diferencias. En la jurisdiccién nacional los sec-
tores de la politica social que superaron el 5% del total, mas alla de salud,
fueron: ingresos y empleo (15,69%), condiciones de trabajo (10,23%) higiene
(9,8%), transporte (8,5%) y alimentos y cuidados (ambas areas con un 6,54%).

En tanto, en las jurisdicciones provinciales y CABA los sectores de la
politica social que superan el 5% son: condiciones de trabajo (10,23%), se-
guridad (8,9%), higiene (8,07%), ingresos y empleo (7,07%), transporte (5,91),
y alimentos (5,32%). El area de educacién en tanto, si bien no llega al por-
centaje que determinamos, se aproxima mucho con un 4,66% del total de
las incidencias generadas.

A continuacién, nos centraremos en dos areas de la politica que, a lo
largo de mas de un afio y medio de gestién de la pandemia en Argentina,
motivaron controversias publicas: educacién y seguridad ptblica. Esto
nos permitira pasar de un analisis global a uno mas bien sectorial, donde
la contrastacién de nuestra hipétesis pueda adquirir mayor especificidad.

5. Las ISE en educacion y seguridad publica.
Un analisis a nivel subnacional

Alolargo dela gestion de la pandemia, educacion y seguridad ptiblica fueron
dos problemaéticas ampliamente debatidas. En educacion, el Estado Nacional
dictaminé un conjunto de medidas que suspendian el dictado de clases y,
posteriormente, relanzaban plataformas virtuales y programas televisivos
que sirvieron como dispositivos para impulsar el acompafiamiento pedagé-
gico. Durante los primeros meses de la pandemia nifios, nifias y adolescen-
tes vieron interrumpida su trayectoria educativa en un primer momento y
luego la retomaron en condiciones totalmente atipicas. La restriccién a la
circulacién y reunién de personas, motivo la generacién de sistemas virtua-
les e hibridos, combinando virtualidad y presencialidad. Su implementa-
cién fue dificultosa, pero sobre todo heterogénea; en funcién de los recursos
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tecnoldgicos disponibles por cada estudiante, su familia y docentes, conec-
tividad en la zona del pais y de localidad en la que se encontraran, recursos
didacticos y pedagogicos de los cuerpos educativos de cada institucion, etc.
Esto motivé reclamos por una “vuelta a la presencialidad” cuando las condi-
ciones sanitarias no se encontraban garantizadas en los establecimientos e
incluso no se podia determinar el nivel de riesgo que esta accién implicaria.

En cuanto a la cuestién de la seguridad publica, las limitaciones a la
circulacién que implicé el ASPO tuvieron a las fuerzas de seguridad como
protagonistas para garantizar su cumplimiento. Si bien en Argentina es-
tas fuerzas son sélo civiles —las Fuerzas Armadas no pueden intervenir en
asuntos de seguridad interior en virtud de la Ley N° 23.554 sancionada en
el ano 1988%— su dependencia puede ser nacional o provincial. Esto hace
que sin coordinacién entre ambos niveles no se puedan desarrollar poli-
ticas de seguridad efectivas. Parte de las controversias generadas sobre la
gestion de esta area, estuvieron relacionadas con las restricciones genera-
das por el ASPOy el grado de discrecionalidad con el que actuaron las fuer-
zas de seguridad, incrementandose los casos de abuso policial. A 1a vez, las
unidades subnacionales generaron un conjunto de intervenciones que en
otro contexto hubieran sido mas que polémicas, como enseguida veremos.

Para analizar estos dos sectores de la intervencién social del Estado,
nos centraremos en tres ejes: su distribucién por jurisdiccién originan-
te, su temporalidad segan las distintas fases del ASPO y el objeto al que
apuntaban las intervenciones.

5.1 Las intervenciones en educacion a nivel subnacional

Del total de intervenciones registradas en el relevamiento, 57 correspon-
den al 4rea de educacién. Entre ellas 6 son de alcance nacional y 51 fueron

65 Sin embargo, se debe destacar el papel cumplido por las Fuerzas Armadas durante la cri-
sis desatada por la pandemia en el marco de la Operacién General Belgrano Iy II: logistica
de mercaderia, fabricaciéon de elementos de higiene y farmacos, construccion de infraestruc-
tura sanitaria, asistencia humanitaria, repatriacién de argentinas/as en el exterior, investi-
gacion cientifica, etc. Al respecto puede verse: https://www.zona-militar.com/2020,/03/20/
los-helicopteros-de-las-faa-estaran-a-entera-disposicion-del-ministerio-de-salud/ y https://
www.argentina.gob.ar/noticias/operacion-general-belgrano-las-fuerzas-armadas-cum-
plen-300-dias-de-trabajo-consecutivos-y [ambas con acceso el 10 de octubre de 2021].
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formuladas por instancias subnacionales. La distribucién de las ISE re-
levadas por jurisdiccién originante se da de la siguiente manera, como
muestra el grafico que dejamos a continuacioén:

Gréafico 3. ISE en educacién segin jurisdicciones

Total relevado

Fuente: Grafico extraido del sitio web del Relevamiento de intervenciones sociales del
Estado en la pandemia de COVID-19. Los primeros 100 dias del COVID en Argentina.

En relacién con la temporalidad de estas intervenciones, podemos no-
tar una distribucién por fases diferente de la que se produce en el agrega-
do de las ISE. Como podemos apreciar en la tabla que se encuentra abajo,
lafase O, previa al ASPO, concentra cerca del 40% de las incidencias detec-
tadas. Incluyen en gran parte las medidas previas a la suspensién de las
actividades educativas y, en algunos distritos, propiamente a su suspen-
sién —incluso de forma anticipada a la decisién nacional. En tanto, la se-
gunda concentracion se da en la fase 3, de segmentacion geografica. Esto
no se debe tanto a la ventana abierta por la posibilidad de cada distrito
de alterar la normativa nacional dentro de ciertos limites, sino principal-
mente a la generacién de mecanismos de acompafiamiento pedagdgicoy
de continuacién de actividades en formato virtual.

Tabla 3. Cantidad de incidencias de ISE en area de educacién, por fase
de ASPO. Jurisdiccién Nacional y Jurisdicciones Provinciales y CABA

Cantidad ISE | Cantidad ISE

Fecha Fase Nacion Provincias y CABA
3/03al19/03 Fase 0: Sin aislamiento 2 22
20/03a31/03 Fase 1: Aislamiento estricto | 1 7

Fase 2: Aislamiento
1/04-12/04 administrado 1 8
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Fase 3: Segmentacion
13/04-10/05 goografica 1 12
11,05 - 10/06 Fase 4: Beapertur‘a 1 7
progresiva
Total 6 51

Fuente: Elaboracién propia en base a datos suministrados por el Relevamiento de
intervenciones sociales del Estado COVID 19. Los primeros 100 dias del COVID en la Argentina.

En cuanto al contenido de las ISE detectadas, se generaron 6 grandes
categorias para clasificar las intervenciones a nivel subnacional. Desde
el Estado central, se destacd la suspension de clases como gran medida
ordenadora, pero también la pronta preparacién de recursos virtuales y
multimediales para buscar garantizar la continuidad pedagobgica, que fue
retomada por las instancias subnacionales.

Tabla 4. Cantidad de incidencias de ISE en 4rea de educacién, por fase
de ASPO. Jurisdicciones Provinciales y CABA

Clasificacion de la ISE Cantidad Porcentaje
Continuidad pedagdégica y/o educativa 22 43,14%
Suspension de clases 16 31,37%
Otro 5 9,80%
Protocolo Sanitario 4 7,84%
Asistencia Alimentaria 2 3,92%
Prohibicion de exclusion de estudiantes por falta de pagos y/o

de aumento de cuotas 2 3.92%
Total 51 1

Fuente: Elaboracién propia en base a datos suministrados por el Relevamiento de

intervenciones sociales del Estado COVID 19. Los primeros 100 dias del COVID en la Argentina.
Como vemos las provincias y CABA adhirieron a la suspensién de acti-
vidades educativas, pero poco menos de la mitad de las ISE se orientaron
a generar diferentes acciones que permitieran la continuidad pedagbgica
y educativa: lanzamiento o actualizacién de portales digitales, impresién
y distribucién de material educativo, distribucién de dispositivos que
permitieran la conectividad de docentes, estudiantes y personal adminis-
trativo, etc. Aunque en una cantidad menor, también se puede considerar
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la preocupacién por garantizar una de las tareas que asumen las institu-
ciones escolares: la asistencia alimentaria.

Asi, vemos que las provincias generaron intervenciones propias, ali-
neadas con las formuladas a nivel nacional pero también introduciendo
particularidades en base alas necesidades y recursos de cada jurisdiccion.

5.2 Las ISE en seguridad publica en el ambito nacional y subnacional

En total, se registraron 107 ISE en el area de seguridad publica, de las
cuales 6 corresponden al Ambito nacional y 101 al subnacional. Del total
relevado, la distribucién de las ISE por jurisdiccién puede verse en el si-

guiente gréafico:

Grafico 4. ISE en seguridad ptblica segin jurisdicciones

Total relevado

Fuente: Gréfico extraido del sitio web del Relevamiento de intervenciones sociales del
Estado en la pandemia de COVID-19. Los primeros 100 dias del COVID en Argentina.

En su dimensién temporal, notamos que las ISE producidas por las
jurisdicciones provinciales y CABA se concentran en las fases 1y 4 del
ASPO. Podemos comprender esto si se toma en cuenta que fueron las fa-
ses que mayores cambios implicaron con respecto a la etapa anterior: en
la primera por tener que regular el ASPO, mientras que en la segunda se
tuvo que regular la reapertura progresiva, debiéndose decidir sobre un
conjunto muy amplio de aspectos, como enseguida veremos.

Tabla 5. Cantidad de incidencias de ISE en area de seguridad publica,

por fase de ASPO. Jurisdiccién Nacional y Jurisdicciones Provinciales
y CABA
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Fecha Fase Cantidad ISE Cantidad ISE
Nacion Provincias y CABA

3/03al19/03 Fase 0: Sin aislamiento | 1 8

20,03 a31,/03 Fase 1: Aislamiento 0 38

estricto

Fase 2: Aislamiento
1/04-12/04 administrado 1 17

Fase 3: Segmentacion

13/04-10/05 goografica 2 14

11,05 - 10/06 Fase 4: F_ieaper‘tura 1 25
progresiva

Total 5 102

Fuente: Elaboracién propia en base a datos suministrados por el Relevamiento de

intervenciones sociales del Estado COVID 19. Los primeros 100 dias del COVID en la Argentina.
Ahora bien, podemos preguntarnos, ¢de qué se trataron las ISE detec-
tadas? Si a nivel nacional implicaron restricciones generales a la circu-
lacién de personas y cierre o regulacién de los pasos fronterizos y vuelos
internacionales, las jurisdicciones subnacionales debieron decidir sobre
un espectro mucho mas amplio de asuntos. Para dar cuenta de ellos, gene-

ramos 13 categorias, como se muestra a continuacioén:

Tabla 6. Cantidad de incidencias de ISE en area de seguridad publica,
por fase de ASPO. Jurisdicciones Provinciales y CABA

Clasificacion de la ISE Cantidad | Porcentaje
Regulacion de circulacion de personas 28 27,72%
Regulacion de actividades productivas y/o comerciales 20 19,80%
Regulacion de limites jurisdiccionales 14 13,86%
Otro 7 6,93%
Protocolos para ingresantes a la provincia 7 6,93%
App/ web de registro y monitoreo del cumplimiento del ASPO 5 4,95%
Regulacion de circulacion de personas - Grupo poblacional

e 5 4,95%
especifico
Instrucciones y/o Planificacion Especificas a las Fuerzas de

A . 5 4,95%
Seguridad en el marco de la Pandemia
Instrucciones Especificas al Servicio Penitenciario en el marco 3 2.97%

de la Pandemia
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Protocolo de aislamiento para caso de contacto estrecho o

2 1,98%
sospechoso
Sancion especifica por incumplimiento de ASPO 2 1,98%
Refuer‘zc_)s a las Fuerzas de Seguridad en el marco de la 2 1,98%
Pandemia
Registro de denuncia 1 0,99%
Total 101 100,00%

Fuente: Ibid.

Como era de esperar priman las restricciones generales a la circula-
cién de personas, pero también la regulacién de actividades productivas
y/o comerciales —la mayoria bajo lineamientos generales que darian paso
a protocolos por actividad y/o unidad productiva—, la regulacién de limi-
tes jurisdiccionales —llegando incluso a cerrar el paso entre provincias,
algo sin precedentes en la historia argentina reciente—, protocolos para
ingresantes a la provincia y en menor medida dispositivos tecnolégicos
de vigilancia del cumplimiento de las medidas del ASPO.

No se encontraron ISE a nivel subnacional que se opusieran a las nacio-
nales. Incluso, cuando surgieron reclamos en torno al carécter restrictivo de
circulacién de personas para jurisdicciones con baja cantidad de contagia-
dos -y, por lo tanto, baja circulacién del virus—los mismos fueron tramitados
por un decreto del Poder Ejecutivo Nacional que permiti6 la segmentaciéon
geografica de los niveles de restricciones sobre ciertos criterios explicitos.

De esta manera, notamos que en los primeros meses de la pandemia
el Estado Nacional logré coordinar las politicas subnacionales sobre esta
area, combinando un primer momento mas rigido en cuanto al cumpli-
miento del aislamiento con un segundo momento en el que se utilizaron
mecanismos de negociacién propios del federalismo de cooperacién.

6. Conclusiones y algunos interrogantes

A lo largo del trabajo, pudimos notar la capacidad por parte del Estado
Nacional para formular un conjunto de politicas en el marco de los pri-
meros meses de la gestién de la pandemia que ordenaron las respues-
tas generadas en las instancias subnacionales. En este sentido, se nota
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una rigidez mayor al comienzo de la pandemia que fue cediendo paula-
tinamente a medida que se estructuraron situaciones diferentes en cada
jurisdiccién subnacional. Estas diferencias motivaron demandas especi-
ficas por parte de los gobernadores y las gobernadoras provinciales, que
pudieron procesarse por medio de mecanismos propios de un federalis-
mo cooperativo, incluso en tematicas que posteriormente se mostraron
controversiales como educaciéon y seguridad ptiblica.

En cuanto a las areas de intervencién social priorizadas, en ambas ju-
risdicciones se observa un previsible predominio del area de salud. Mas
alla de esto, en la jurisdiccién nacional notamos una fuerte tendencia a
incidir sobre la preservacion de los puestos de trabajo y los ingresos por
ellos generados, junto con regulaciones generales en las condiciones de
trabajo y de transporte, seguidos por medidas de cuidado y de asistencia
directa. En tanto, en las jurisdicciones provinciales y CABA, se destacan
las relacionadas con sus competencias legales: condiciones de trabajo, se-
guridad, higiene y transporte.

Este andlisis nos permite plantear que fueron tres factores principa-
les los que permitieron el ordenamiento de la gestién de la pandemia en
Argentina en sus primeros meses. Por un lado, la temprana capacidad
de reaccién y el poder de decisién de las autoridades a cargo del Estado
nacional en un contexto de generalizada incertidumbre, que se expresd
en la generacién de medidas mediante decretos de necesidad y urgencia,
instrumentos que no fueron resistidos por las demaés autoridades en el
periodo analizado.

En segundo lugar, la existencia de mecanismos institucionales del fe-
deralismo de tipo cooperativo que rige en la Argentina, que permitieron
ordenar la relacién entre el Estado nacional como orientador y articula-
dor de un conjunto de acciones de proteccién del trabajo y los ingresos, de
provisién de salud y asistencia directa, ylas jurisdicciones subnacionales,
que impulsaron otras medidas vinculadas a su esfera de intervencién di-
recta. Entre estos instrumentos también consideramos las transferencias
de recursos a nivel subnacional y las reasignaciones presupuestarias. Asi
se sortearon, por lo menos en el periodo de los primeros meses de la crisis,
las diferencias politico-partidarias.

En tercer orden se debe tomar en cuenta el legado de politicas de al-
cance nacional presentes en la Argentina destinadas a la proteccién del
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empleo y a la asistencia de poblaciones en situacién de vulnerabilidad.
La existencia de una red amplia de agencias estatales representa una
trama institucional de atencién a la ciudadania que cumplié con la di-
fusién y atencién de las consultas, al mismo tiempo que se generaban
dispositivos para la atencién y provisién de ingresos y servicios en for-
ma remota. Dentro de esta trama podemos reconocer a las oficinas de la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) —prestadoras
de beneficios previsionales y de asignaciones familiares contributivas
y no contributivas como la Asignacién Universal por Hijo—, asi como a
otras oficinas del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y a
los diferentes centros de atencién y redes de contactos del Ministerio de
Desarrollo Social.

Para finalizar el presente capitulo, quedan algunos interrogantes pen-
dientes, que podrian encontrar respuesta en un estudio a mas largo plazo:
¢se mantuvo la capacidad de coordinacién del Estado Central transcu-
rridos los primeros meses de la pandemia? Las diferencias que surgieron
entre el nivel nacional y el subnacional en la gestién de sectores de la po-
litica puiiblica como educacién, seguridad piiblica o circulacién, ¢se refle-
jaron en acciones concretas o se focalizaron principalmente en el plano
de la discusién puiblica? Estas diferencias, ¢se pueden asociar con factores
como la fuerza politica gobernante, la disponibilidad de recursos finan-
cieros de cada unidad de gobierno o los legados de politicas en ellas?, ;o
mas bien se debe recurrir a factores de observaciéon menos directos como
los tipos de liderazgo, l1as racionalidades actorales o las ventanas de opor-
tunidad abiertas por coyunturas politicas particulares?

De esta manera, consideramos que en este y otros trabajos se han he-
cho estudios interesantes de descripcién y sistematizacién de las poli-
ticas e intervenciones llevadas adelante por el Estado en sus diferentes
niveles. Queda pendiente la tarea de encontrar factores que nos permitan
comprender los diferentes sentidos que dichas politicas asumieron.
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CAPITULO 12

A construcgao de politicas publicas

para trabalhadores de aplicativos

diante das manifestacoes e resisténcias da
categoria, uma analise do caso de Niteradi
(RJ-Brasil)

Ludmila R. Antunes
Talitha Mirian Amaral Rocha

Marina Ferraz

1. Introducao

Depois de quase dois anos da pandemia da COVID-19, as consequéncias
demonstraram que as diferentes providéncias e medidas tomadas pe-
los governos foram “bastante extremas para reorganizar e reescalonar a
economia global ou internacional” para as muitas desigualdades revela-
das pela crise pandémica®®. Desde muito antes de 2020, as ja deficitarias

66 “Dos organismos internacionais como o FMI ouviu-se alertas de as autoridades que “de-
vem fazer tudo o que estiver ao seu alcance para promover um crescimento mais inclusivo”
e que “assegurar um retorno ao crescimento apés o coronavirus nao é suficiente: sdo neces-
sarias reformas e investimentos para melhorar significativamente as perspectivas econdmi-
cas dos mais frageis”. A diretora geral do Fundo Monetério Internacional (FMI), Kristalina
Georgieva, insistiu na urgéncia de mais investimentos em satide, no fortalecimento das re-
des de assisténcia social e no maior acesso a uma educagio de qualidade. [...] “‘Em médio pra-
zo, havera espago para melhorar a eficiéncia dos gastos pablicos. O risco de milhdes de novos
pobres também é uma preocupacio da OCDE e as estimativas cautelosas do Fed. (Federal
Reserve) sobre o crescimento e, especialmente, sobre o mercado de trabalho. As previsoes do
Banco Central dos EUA sdo confirmadas pelo novo aumento dos pedidos de subsidio ao de-
semprego, que aumentaram em mais de 1,5 milhdo. O que por enquanto se vé como respostas
é a diferenc¢a dramética nas respostas fiscais dos governos para as muitas desigualdades
reveladas pela pandemia de COVID-19.[..]A atividade econdmica inicialmente colapsada no
mundo todo como resultado esperado das medidas de quarentena para conter o coronavi-
rusl..] ndo significou que a arrecadagao de impostos esta despencando no exato momento
em que os governos precisam desesperadamente ampliar os gastos. Nos paises que podem

321



Ludmila Antunes - Talitha Mirian do Amaral Rocha - Marina Ferraz

politicas puiblicas de carater mais universalizantes —em discussao nos es-
tudos e campos do saber das politicas de direitos, seguranca(s) e protecdo
social em geral- confirmam suas fragilidades diante das consequéncias
do pensamento hegemonico e politicas financeira, econdémicas e cultu-
rais neoliberais. As reflex0es e tentativas de construir argumentos e res-
postas para as complexidades, diversidades, diferencas e similitudes so-
bre o trabalho e a vida nas cidades no ambito local e global, evidenciaram
o0 6bvio: na distribuicao de poder e conhecimento, a morte pelo virus com-
provou a desigualdade de condicOes estruturais. Assim, da mesma forma,
vimos reafirmadas a gravidade dos problemas ou solucdes de mobilidade,
de habitacao, de saneamento, de resolucao de conflitos e (in)seguranca(s)
e direitos diante da crise sanitaria, do trabalho e civilizatéria do planeta.
Para Pires (2020), o advento da COVID-19 e as transformacdes na sociabi-
lidade e formas de convivéncia e trabalho, e outras tantas, “potencializa-
ram a reflexdo académica em um patamar particular”.

Acompanhamos desde o inicio da pandemia de 2020% o trabalho dos
entregadores, motoboys, mototaxistas e motoristas de carros de aplicativos
e ambulantes. Esse olhar se deve principalmente pela observacao das difi-
culdades enfrentadas por esses grupos de trabalhadores a partir da pande-
mia, que se encontram relacionadas as péssimas condicdes estruturais e
conjunturais do trabalho no Brasil e retroalimentam um vasto universo de
formas de sobrevivéncia nos modos do trabalho precario, hoje denomina-
do, entre outras nomenclaturas por suas condicdes de trabalho uberizado.
O fendmeno uberizacio utilizado como categoria ao longo do texto, expli-
cita nosso entendimento semelhante ao de um conjunto de autores; “a
uberizacdao nomeia um novo tipo de gestdo e controle da forca de trabalho,

tomar emprestado diretamente de seus bancos centrais [ou seja, emitir dinheiro], isso nao é
um problema. Mas na maior parte dos paises em desenvolvimento, a conta parece ser mais
dificil de entendimento” adaptado de Jayati Ghosh, em artigo publicado por Outras Palavras,
18-05-2020 http://www.ihu.unisinos.br/78-noticias/599126-nunca-fomos-tao-desiguais
Acesso 28/07/2021

67 No ambito do Laboratério de Estudos sobre Conflito, Cidadania e Segurancga Publica-
LAESP /UFF, durante o inicio da pandemia, foi criado o GT Economia e Trabalho que tomou
como ponto de partida analisar e refletir teérica e empiricamente as questdes que foram se
apresentando e complexificando ao longo dessa temporada sem, contudo, “deixar de estar
ciente dos desafios e das dificuldades gerados ao se propor analisar um objeto que se encon-
tra em uma constante e efervescente transformacaio”.
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também compreendida como uma tendéncia passivel de se generalizar
no ambito das relacoes de trabalho (Abilio, 2020, Fontes, Amorim; Moda
2020). Resultando das formas contemporaneas de eliminacao de direitos,
transferéncia de riscos e custos para os trabalhadores e novos arranjos pro-
dutivos, ela (a uberizacdo) em alguma medida sintetiza processos em curso
hé décadas, ao mesmo tempo que se apresenta como tendéncia para o fu-
turo do trabalho’ (Abilio, Amorim & Grohmann, 2021, p. 27).

Para fins desta apresentacdo, num primeiro momento, analisamos a
manifestacao de entregadores, motoboys e mototaxistas que aconteceu em
Niter6i, no dia 23 de marco de 2021. Reunimos relatos nas redes sociais de
mototaxistas e de vereadores que estavam presentes no ato, reportagens de
jornallocal, além das entrevistas realizadas com trés entregadores habitan-
tes da cidade. Posteriormente, apresentamos uma tentativa de comparacao
com o material de outras midias sobre as manifestacdes de desta categoria
que ocorreram em outros lugares do Brasil, nesta mesma data.

Destacamos e procuramos mostrar o que acontece com essas catego-
rias em algumas cidades do Brasil, naquelas onde foi possivel avaliar de
forma muito sensorial e preliminar por meio do Instagram de alguns gru-
pos, e de textos de sites especificos sobre trabalho em plataformas digi-
tais. A proposta é apresentar, os aspectos sobre as demandas da categoria
de trabalhadores(as) de entregadores e entregadoras de delivery e moto-
ristas de aplicativos em Niter6i—RJ, indicar suas propostas de organiza-
cdo e como entendem buscar projetar barreiras e respostas a espoliacao,
gestao do trabalho e da reproducao da vida no trabalho, manejadas e rees-
truturadas pelas empresas controladoras das plataformas digitais.

Ainda muito incipientes na cidade, os poucos modelos de cooperativas
de trabalho em plataformas digitais, sugerem maiores estudos para com-
preensao tedrica e metodoldgica da elaboracio de formas de organizacao,
resisténcia e respostas as inovacoes tecnologicas de controle e exploracdo
da mao de obra, atualmente um vasto campo de estudo e investigacao
entendendo-se o crescimento o avanco de algumas associacdes nacionais
e internacionais®,

68 “Os trabalhadores dos armazéns da Amazon em Nova York votaram para estabelecer o pri-
meiro sindicato da gigante de tecnologia nos EUA, proporcionando uma grande vitéria para
os ativistas trabalhistas que ha muito procuram trazer representacdo ao segundo maior em-
pregador privado do pais|...]. Mais de 57% dos cerca de 8.300 eleitores elegiveis da instala¢do
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Esse trabalho faz parte de um estudo sobre o conjunto e caracteristicas
das precariedades que marcam o trabalho dos entregadores, motoboys e
motoristas por aplicativos de plataformas digitais a partir do contexto
marcado pela pandemia de COVID-19. Este texto procurou apontar as
atuais as dindmicas criadas junto aos diferentes grupos sociais com os
quais a categoria se relaciona, assim como as instituicoes com as quais
procuram manter uma interag¢do no que se refere a sua protecao, reconhe-
cimento, organizacdo e capacidade de negociacao de direitos.

A tentativa de olhar por contraste alguns eventos que aconteceram em
Niteréi, Brasilia, Sao Paulo e Rio de Janeiro, partiu de uma indagacao: o
que ha de comum e contrastante com as demandas e solicitacdes desses
trabalhadores e trabalhadoras? E, principalmente, como sao, ou quais se-
riam as respostas mais imediatas obtidas do poder municipal, em suas
politicas, ou de ajuizamento de processos que recebem trabalhadores e
entregadores de aplicativos e trabalhadores de aplicativos de automéveis
em tantos lugares?

Contribuir para a reflexdo sobre os sentidos das movimentac¢des em
vias de audicao das demandas dos grupos e as respostas das instituicoes
legislativas e regulatérias estdo no escopo da pesquisa maior. Temos uma
hipétese de que as novas apostas na regulacio e os olhares entrecruzados
entre um novo direito do trabalho e acoes do judiciario a depender do pais
parecem nao ser a saida®.

votaram validos|...]. Mas os resultados devem galvanizar ativistas que ji acionaram votos
em duas outras instala¢ées da Amazon e intensificaram seus esfor¢os nos dltimos anos, a
medida que a Amazon rapidamente adicionou trabalhadores e se tornou uma referéncia
em salarios, beneficios e praticas de contratacdo de empresas em muitas regides. A Amazon
emprega cerca de um milhao de pessoas nos EUA, atrs apenas do Walmart.” Trabalhadores
da Amazon em NY votam para formar o 1° sindicato da empresa nos EUA. Amazon disse
estar decepcionada com o resultado porque acredita que ter um relacionamento direto
com a empresa é o melhor para os funcionarios Estaddo contetido 02/04/2022-https://
www.infomoney.com.br/minhas-financas/trabalhadores-da-amazon-em-ny-votam-para-
-formar-o-lo-sindicato-da-empresa-nos-eua/

69 A Espanha tornou-se no primeiro semestre de 2021 o primeiro pais da Unido Europeia
a legislar um enquadramento especifico de prote¢do aos trabalhadores da economia das
plataformas. O Governo de Madrid chegou a acordo com os parceiros sociais para uma re-
visdo do Codigo do Trabalho que passa a contemplar a “presuncao de estatuto de assalaria-
do” para trabalhadores de entregas ao domicilio como os que trabalham para plataformas
como a Uber ou Deliveroo. [..Jna generalidade dos paises, h4 muito que os trabalhadores da
economia das plataformas vém denunciado situacoes de extrema precariedade e auséncia
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2. 0 cotidiano em Niteroéi dos trabalhadores e trabalhadoras
de aplicativos

No dia 23 de marco de 2021 aconteceu uma manifestacao de entregado-
res, motoboys e mototaxistas pelo centro de Niteréi e outras imediacdes
da cidade. Os cerca de 50 trabalhadores e trabalhadoras protestaram pe-
las ruas pilotando seus veiculos até a Prefeitura de Niter6i quando foram
recebidos pelas vereadoras Walkiria e Beny.

Ja pensaram em como seria esse momento dificil de pandemia sem os
entregadores, 0s moto boy e 0os mototaxistas? Aposto que sim! E nas con-
dicOes de trabalho desses profissionais, também ja pensaram? Pois é, tem
muita coisa pra ser revista e muita luta por direitos trabalhistas desses
profissionais. Por isso, os recebemos hoje em nosso gabinete, apés uma
manifestacdo, para tratar de assuntos que as vezes noés, consumidores,
nem imaginamos. J4 parou pra pensar onde fica a moto do entregador que
sobe até o seu apartamento? Ou se a sua rua tem local adequado para a
entrega enquanto eles te esperam? E quanto aos mototaxistas, que sequer
tem seu espaco de trabalho regulamentado? Esses sdo s6 alguns dos ques-
tionamentos sobre o trabalho das categorias que pararam as capitais do
pais no ano passado, com justas reivindicacdes. Precisamos regulamen-
tar e proporcionar direitos e melhores condicdes de trabalho! Nosso man-
dato se comprometeu a estar atento e fazer o que for possivel para que
Niter6i seja referéncia de condic¢oes de trabalho para os mototaxistas e os
entregadores. (Postagem no Instagram da Vereadora Walkiria Nitcheroy)

de direitos que j4 motivaram intimeros casos em tribunal. [..Jem Portugal, os Governos tém
vindo a promover uma reflexdo profunda sobre a necessidade de rever as respetivas leis la-
borais para reforcar a protecao aos trabalhadores das plataformas, introduzindo nos seus
codigos as designadas “Lei-Uber”.Com o estatuto de “presuncdo de assalariado, o acordo
entre o Governo, sindicatos e empregadores consiste em incluir esta categoria de pessoas
no Cédigo do Trabalho, reconhecendo “a presuncdo de emprego assalariado para trabalha-
dores que prestam servicos de entrega remunerada através de empresas que realizam esta
tarefa gracas a um algoritmo que gere o servico ou as condicdes de trabalho, através de uma
plataforma digital” [...|Na Bélgica, o Parlamento aprovou em 2016 uma lei, que entrou em
vigor apenas em mar¢o do ano seguinte, sobre plataformas de colaboracao introduzindo um
imposto de 10% sobre os rendimentos provenientes desse trabalho. No entanto, segundo os
sindicatos esta lei nao confere qualquer estatuto ou prote¢ao a pessoa que entrega ou cober-
tura social através do seu empregador. https://expresso.pt/economia/2021-03-11-Espanha-
-alcanca-acordo-para-rever-Codigo-do-Trabalho-e-reforca-protecao-aos-trabalhadores-das-
-plataformas acesso 11092021 Expresso. Portugal
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O texto davereadora em suarede social chama a atenc¢do para questoes
trazidas pelo grupo de manifestantes niteroienses. Uma delas é a dificul-
dade que os entregadores possuem para encontrar locais em que possam
estacionar suas motos, seja nos momentos em que vao entrar nos prédios
para entregar ou mesmo quando precisam esperar o pedido ficar pronto
no restaurante. OQutro ponto importante, que foi apresentado, esta relacio-
nado a atuacdo da Niterdi Presente, programa custeado pela prefeitura a
fim de “contribuir com o aumento do policiamento na cidade””°. Segundo
os entregadores, as blitzes dos Policiais Militares financiados por esse
programa costumam atuar parando, em sua maioria, aqueles que estdo
pilotando com bat ou bag de entrega em sua moto. Quando sdo parados,
as entregas dos pedidos se atrasam e, por consequéncia, os aplicativos
de delivery punem os entregadores pela demora para entregar ao cliente.
Segundo informado pelos entregadores entrevistados, uma das punicoes
mais comuns das plataformas é o bloqueio para entregas por tempo in-
determinado. Para reverter essa situacao, cabe ao entregador entrar em
contato com seus superiores por meio da plataforma, tentando explicar e
provando o imprevisto que o fez atrasar na entrega.

No caso do protesto que aconteceu em Niterdi, as necessidades e pedi-
dos dos mototaxistas se somaram as causas dos entregadores e motoboys.
Esse grupo, por sua vez, questionava a fixacao dos pontos na cidade e
a realizacdo de uma tabela de precos tnica. Desde 2015, existe uma lei
aprovada na Camara de Vereadores de Niteréi regulamentando o servico
de moto taxi (Lei n.° 3163/15). Como enfatiza Rocha (2020) em sua tese,
apesar de muitos mototaxistas serem a favor da implementacdo dessa
lei, existem resisténcias quanto a aspectos da lei e as suas exigéncias ja
eram bastante discutidas pela categoria desde antes da pandemia. Uma
parte dos mototaxistas de Niterdi acreditava que essa legislacdo ajudaria
a desconstruir os esteredtipos associados a seu afazer e, com isso, auxi-
liaria no reconhecimento do trabalho enquanto um valor moral central
na identidade desses agentes. Como a autora pode analisar, os motota-
xistas acreditavam que, por conta de seu servico nao ser regularizado, era
comum que seu trabalho fosse associado a categorias de acusacao, tais

70 No Programa Niter6i Presente os Policiais Militares credenciados para essa fung¢io atua-
vam em bairros da cidade, atualmente o governador do Estado do Rio de Janeiro extinguiu o
programa substituindo-o por um outro programa. http://www.niteroi.rj.gov.br/index.
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como, “ilegalidade”, “marginalidade” e “criminalidade”. Por isso, encon-
tramos suas criticas a algumas das exigéncias impostas pela legislacao,
muitos deles gostariam de ter seu trabalho formalmente regulamentado
para desconstruir essa imagem exdgena que lhes é atribuida.

Entretanto, para além das questdes relacionadas com as especificida-
des de Niterdi, as solicitacoes dos manifestantes, como mostra a reporta-
gem do jornal A Tribuna, do dia 24 de marco de 2021, enfatiza que as suas
demandas se somam problemas e dificuldades que entregadores de apli-
cativos sofrem diante da precariedade que lhes é imposta pelo trabalho
agravadas pela pandemia de COVID-19.

Mais uma vez, os entregadores de delivery de Niterdi estdo pedindo
ajuda das empresas em que prestam servicos e também da administracao
municipal”™. Os ‘motoboys’ pedem mudancas nas taxas de entrega, assis-
téncia em caso de acidentes e até a inclusao da categoria nos programas
assistenciais para receberem auxilio emergencial da cidade. Para chamar
a atencao dessas e outras causas, cerca de 50 entregadores fazem uma
manifestacao nessa manha (23) pelas ruas da cidade e estdo seguindo
para a frente da Prefeitura de Niteréi. Eles pedem a mudanca na taxa de
entrega, sobretudo pelo aumento do preco do combustivel que esta em
alta; assisténcia em casos de acidentes e danos com material de trabalho;
expansao de auxilio emergencial para a categoria, além de pontos fixos
para estacionamento na cidade e o fim repressao da guarda municipal
durante as blitz. (Morais, 2021, grifos nossos)

’ u

71 Recentemente a Prefeitura do Rio lancou o app de entregas ‘Valeu'. “A Prefeitura do Rio
de Janeiro lanca nessa segunda-feira (28) o aplicativo de delivery “Valeu”, que tem como pro-
posta oferecer servicos de entrega de refeicdes sem taxas de entrega (caso o pedido custe até
R$ 100) ou com taxas abaixo do mercado. Além disso, a ideia também é remunerar melhor
os entregadores; eles receberdo RS 7 por cada entrega de até RS 100 e, quando a compra ficar
acima desse preco, 2% do valor total” O secretdrio municipal de Fazenda e Planejamento,
Pedro Paulo Carvalho Teixeira, disse em entrevista ao jornal O Globo que o app também
ndo cobrard taxas dos gestores dos restaurantes — dentro do limite de RS 100. Isso porque
a ideia é estimular o setor de servigos e, de acordo com fontes do mercado, essa taxa pode
corresponder a até 28% do valor do pedido. Com isso, a Prefeitura do Rio busca competir com
os principais aplicativos de entrega que hoje dominam o mercado, como iFood e Rappi —
uma vez que o Uber Eats nao oferece mais atendimento no Brasil para entregas de refeicoes.
Comparativamente, apés um protesto dos entregadores, o iFood anunciou uma nova tabe-
la de pagamentos a categoria: R$ 6 por entrega, além de remuneracio extra de R$ 1,50 por
quilémetro percorrido (0 que néo esta previsto no sistema da Prefeitura). https://www.tec-
mundo.com.br/mercado/236150-prefeitura-rio-lanca-app-entregas-valeu-desafia-ifood.htm

327


https://www.tecmundo.com.br/mercado/236150-prefeitura-rio-lanca-app-entregas-valeu-desafia-ifood.htm
https://www.tecmundo.com.br/mercado/236150-prefeitura-rio-lanca-app-entregas-valeu-desafia-ifood.htm

Ludmila Antunes - Talitha Mirian do Amaral Rocha - Marina Ferraz

Em todas as entrevistas que realizamos, os pontos destacados na re-
portagem estiveram presentes. Para os entregadores com quem conver-
samos, o valor das taxas de entrega era considerado baixo diante do gas-
to que cada trabalhador precisa desembolsar para a manutencao do seu
meio de trabalho (seja ele moto ou bicicleta, ou automével). Problemas
como a falta de lugares de apoio para os entregadores, em que seja possi-
vel descansar, ir ao banheiro e fazer refeicdes, foram ressaltados por uma
das entregadoras. Para contornar essa dificuldade, ela contou que recor-
rem a banheiros ptblicos de shopping e a “boa vontade” de alguns donos
de restaurantes que permitem que esses trabalhadores e trabalhadoras
utilizem seus estabelecimentos.

A situacdo dos trabalhadores de plataforma em aplicativos que ob-
servamos em Niterdi expde, num primeiro momento, os riscos inerentes
que trabalhadores do setor informal’?, isto é, ndo sdo reconhecidos pela
Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT), mas nao € sé isso. Sobejamente
estudada, a definicdo da categoria “informalidade” ndo é determinada
apenas por lei, esta relacionada aos grupos de trabalhadores nao integra-
dos a processos produtivos. Machado da Silva (2002) é um autor que em
seus estudos apontou que a “informalidade” foi uma categoria cognitiva
que surgiu na década de 1960 e que, até os anos 1980, possuiu um papel
catalisador importante no meio académico que a representava enquanto
um meio de critica ao modelo neoliberal de economia e suas consequén-
cias para arealidade brasileira (Machado Da Silva, p. 82). Entretanto, devi-
do a sua generalizacdo e uso comum no meio publico, a categoria perdeu
essa substancia analitica e comecou a ser substituida pelo par “empre-
gabilidade/ empreendedorismo’. As novas categorias surgem esvaziadas
do sentido critico que a nocdo de “informalidade” teve durante muito
tempo. Ao contrario, a nocio de “informalidade” passa a dar um tom de
domesticacao para a construcao de uma cultura do trabalho adaptada ao

72 no que se refere ao trabalho informal no Brasil, ‘muitos tém trabalhado em empregos
inseguros, como mensageiros, faxineiros e motoristas, por um longo tempo antes do advento
das plataformas de trabalho digital. Todavia os tltimos anos tem testemunhado a erosao
adicional da provisdo publica de seguridade social, educacdo, satide, e direitos trabalhistas,
abrindo caminho para o modelo de economia plataformizada algoritmicamente gerenciado
do trabalho inseguro cada vez mais generalizado. Howson, K. et al. (2020) - traducdo livre
das autoras. gl.globo.com/economia/noticia/2020/07/01/entregadores-de-aplicativos-fa-
zem-manifestacoes-pelo-pais.ghtml (Acesso em 16 de julho de 2021)
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desemprego,aoriscoeainseguranca. O trabalho de Luiz Antdénio Machado
da Silva aqui citado por nés é uma referéncia fundamental para estudar e
entender informalidade no Brasil.

3. Manifestacgoes da categoria em outros lugares do Brasil

Destacamos outras reportagens de protestos de trabalhadores de aplica-
tivo em outras cidades do pais a fim de dar continuidade a argumentacao.
Em julho de 2020, quando havia pouco mais de quatro meses dos pri-
meiros casos de COVID-19 no Brasil, aconteceram as primeiras manifes-
tacdes de entregadores em diversas cidades brasileiras. De acordo com
uma reportagem do jornal Gl, publicada no primeiro de julho desse ano,
nessa mesma data haviam ocorrido protestos no Distrito Federal, Aracaju
(SE), Belo Horizonte (MG), Campinas (SP), Sdo Paulo (SP), Recife (PE), Rio
de Janeiro (RJ), Salvador (BA), Teresina (PI), Maceié (AL), Goidnia (GO), Rio
Branco (AC), Belém (PA)”. Ainda de acordo a matéria, as pautas de reivin-
dicacoes abordavam os seguintes itens:

“aumento do valor recebido por quildmetro rodado; aumento do valor
minimo de cada entrega, que é independente da distdncia percorrida e do
tempo gasto pelo entregador (esse valor é fixado por cada empresa); fim
do que os entregadores consideram bloqueios indevidos, quando eles sao
bloqueados dos aplicativos sem saber o motivo; e auxilio pandemia (equi-
pamentos de protecao individual —EPIs—e licenca)”.

Quase dois anos ap0s as primeiras manifestacdes, os protestos conti-
nuam ocorrendo e as reivindicacbes continuam parecidas. As primeiras
conquistas dos trabalhadores ocorreram no ambito das leis municipais,
quando foram aprovadas as primeiras legislacoes obrigando as empresas
de aplicativo a fornecerem EPIs para os entregadores enquanto ocorrer a
pandemia de COVID-19. Em Niterdi, a lei n° 3517/20 foi aprovada em 3 de
julho de 2020, dois dias depois do primeiro protesto nacional da categoria
também ocorrido na cidade.

73 Entregadores de aplicativos fazem manifestacdes pelo pais. G1, 01 de jul. de 2020.
Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2020/07/01/entregadores-de-apli-
cativos-fazem-manifestacoes-pelo-pais.ghtml Acesso em 16 de julho de 2021
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As manifestacOes em diferentes partes do Brasil faltaram a visibili-
dade dos aplicativos de entrega. A empresa IFOOD, por exemplo, em sua
pagina virtual, possui um link dedicado a expressar quais sdo as medidas
que tomaram. Conforme a prépria empresa:

“o IFOOD desenvolveu solucdo que permite a distribuicao de kits de
protecao individual, compostos de 500 ml de 4lcool em gel, 4 mascaras
reutilizaveis e materiais informativos, para os entregadores que utilizam
a sua plataforma sem a necessidade de aglomeracdes de pessoas™.

Para os entregadores de aplicativo e motoboys, pouca coisa parece ter
modificado depois das primeiras manifestacoes de julho de 2020. O jor-
nal Correio Brasiliense realizou uma reportagem no dia 17 de marco de
2021 em que podemos observar um pouco mais da realidade que parece
ser comuim em outros locais do pais:

Na ultima quarta-feira (17/3) cerca de 2 mil motoristas de aplicativos
protestaram pelo pagamento de reajustes no valor pago para categoria.
No entanto, os condutores, longe de terem alcancado um retorno positi-
vo, relatam o que chamam de “retaliacdo” de uma das empresas, a Uber.
Segundo relatos, ela diminuiu, nesta quinta-feira (18/3), a taxa minima
de viagem de R$4,45 para RS 4,10. O lider do movimento no DF, Manoel
Scooby, avalia que a acao pretende desunir a categoria. “Estao afrontando
o pessoal da lideranca para que os motoristas ndo tenham unido para ir as
ruas ou lutar por seus direitos. Querem que os motoristas tenham medo
de se manifestar”, disse. Quem percebeu a diferenca no valor pago foi Iedo
Souza, 29 anos, morador de Aguas Lindas. “Quando eu finalizei a viagem
eu levei um susto. Fiquei me perguntando que histéria era essa da gente
fazer manifestac¢ao e eles baixarem ainda mais os prec¢os. Estamos sendo
praticamente escravos’, Iedo conta que compartilhou o print do valor no
grupo de motoristas e, ao longo do dia, foram surgindo mais relatos de
taxas minimas abaixo do preco pago até a tiltima quarta-feira (17/3). “Pelo
menos até agora, as demais taxas ndo baixaram, somente essa de preco

74 Entretanto, apesar de mensagens como essa, em janeiro de 2021 o PROCON do Estado de
Sdo Paulo notificou as empresas de servigos de entrega (dentre elas, IFOOD, Loggi, Rappi e
UBER EATS) a explicar quais medidas de higiene e preventivas contra COVID-19 estdo sen-
do tomadas. As empresas deveriam explicar quantos materiais de EPI foram fornecidos aos
entregadores, quais orientacdes e treinamentos eles receberdo e a quantidade de entregado-
res de possuem cadastrados. https://institucional.ifood.com.br/nossa-entrega/distribuicao-
-alcool Acesso de 10/07/21
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minimo por viagem. Mas é dificil de acreditar, até pensei que era um erro
do computador, mas realmente a empresa fez isso’, lamenta. Em nota, a
Uber explicou que houve uma falha técnica que reduziu o “repasse mi-
nimo das viagens em Brasilia para motoristas parceiros de RS 4,45 para
RS 4,10 durante cerca de 36 horas. O problema ja foi corrigido, e a Uber ja
enviou o ressarcimento devido aos motoristas parceiros”.

Na voz de Iedo, um motorista que trabalha hd um ano e cinco meses
como motorista de aplicativo, os motoristas de aplicativos, como UBER,
99 e assemelhados, todos sofrem formas de exploracao.

Se o aplicativo seguisse o0 aumento de gasolina nao haveria problema,
a questdo é que a gasolina aumenta e o preco pago para a gente cai, nao
tem como sobreviver desse jeito. Além disso, somos ignorados, se 0 governo
quisesse nos ajudar ele conseguiria, mas ele ndo se importa”. (Peres, 2021, gri-
fos nossos)

Além de problemasrelacionados ao aumento do preco da gasolina, outra
reclamacao corriqueira realizada pelos trabalhadores é denominada como
“bloqueio branco’. Nessas situacodes, o entregador é punido pelo aplicativo
e, por isso, passa a nao ser mais chamado para fazer entrega. Quem pas-
sou por isso, por exemplo, foi Paulo Lima, conhecido popularmente como
Galo, um dos fundadores do movimento “entregadores antifacistas”. Uma
reportagem do jornal “El pais”, por exemplo, publicada em junho de 2020,
descreve com detalhes momentos importantes da trajetéria do entregador:

(...) A gota dagua para Galo foi o dia 21 de marc¢o, seu aniversario, quan-
do o pneu da moto furou, e ele nao pdde concluir uma entrega. Foi blo-
queado pelo aplicativo para o qual prestava servico. “Foi quando pensei
‘chega, mano, vou denunciar esses caras ai’. Eles ndo explicam por que te
bloqueiam, te mandam ler o contrato e dizem que nido tém que explicar
nada, ndo”, conta ele. Passou a fazer entregas por conta propria para clien-
tes que tém seu celular, até porque a maioria dos aplicativos o bloqueou.

A partir do que aconteceu com ele, Galo criou um abaixo-assinado,
ainda em marco de 2020, exigindo que os aplicativos disponibilizem aos
trabalhadores um kit higiene e café da manh4, almoco e jantar. A repor-
tagem do jornal El Pais também traz uma fala do entregador que pode ser
importante para nossas reflexoes:

A revolucao industrial suprimiu empregos e a uberizacao suprime di-
reitos. A proposta desses aplicativos é a concretizacao da proposta fascista
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que Bolsonaro usou para se eleger: mais empregos, menos direitos. Tem
um batalhdo de entregadores nas ruas, todos sem direitos.

Galo utiliza a expressao “uberizacio’ relacionando a dificuldade de aces-
so a direitos que dele e de seus colegas entregadores. Entretanto, como si-
nalizam autores como Ludmila Abilio (2020, 2021), Jose Dari Krein (2018),
Tom Slee (2017), Ricardo Antunes (2020), entre essa categoria nao se res-
tringe a empresa UBER ou a plataformas digitais. Para Krein e Abilio em
semindrio online na Semana de Economia da Unicamp em agosto de 2020.

A informalidade era pensada como excecao, algo residual ou as mar-
gens, contudo, a partir dos anos 1990, como ja observado, essa perspectiva
estd matizada, o trabalho informal nao é residual, ao contrario, ele é co-
nectado. (..)apds as reformas do trabalho, podemos dizer que o trabalho
intermitente, é uma informalizacdo do trabalho formal. [..] na informali-
dade do tempo da uberizacao, o trabalho encontra-se desprovido de direi-
tos e ndo conta sequer com as garantias de sua remunerac¢ao. Entende-se
por isso uma relacdo degradada de trabalho com formas de gerenciamen-
to do trabalho muito pouco claras e que ndo permitem controle de nada
ao trabalhador.” (Krein & Abilio, 2020)

Como pudemos observar, nos altimos anos o tema das transforma-
¢Oes no trabalho retomou um lugar nas ciéncias que estudam o trabalho
humano, aportando contribuicdes sobre a nocdo de “uberizacdo” e a sua
ampliacdo no entendimento maior dos varios tipos de trabalhos em pla-
taformas digitais.

O trabalho em plataforma é uma dinimica de emprego que surgiu na
ultima década. Nesta forma de trabalho, a infraestrutura digital facilita
a correspondéncia entre a demanda e a oferta de servicos especificos e
organiza seu desempenho por meio de diretrizes, avaliacoes de clientes,
governanca algoritmica e outros mecanismos. A escala, o ritmo e o volu-
me desse fendmeno emergente adicionaram novo impulso as discussoes
em diversas areas do direito, incluindo direito ptiblico, antitruste, tributa-
rio e de TI. Diante das tendéncias concomitantes que estao remodelando
o mercado de trabalho (globalizacao, terceiriza¢ao e flexibilizacao, para
citar apenas alguns), os multiplos desafios que a transformacao digital
coloca também reacenderam disputas acaloradas sobre questdes cru-
ciais como (i) a adequacdo dos métodos tradicionais para definir o status
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juridico dos trabalhadores; (ii) 0 escopo supostamente estreito da aplica-
¢do das normas trabalhistas; e (iii) se os paradigmas trabalhistas e pre-
videnciarios existentes podem se adaptar as mudancas no mercado de
trabalho. (Traducao livre das autoras) Aloisi, 2020.

As anélises sobre as consequéncias econdmicas, juridicas, politicas e
sociais relacionadas a forma de exploracao neoliberal, que procura indi-
vidualizar as novas formas de producao e controle da vida, da producao
e do mercado, apontam desde décadas atras disputas relativas ao enten-
dimento do papel da seguridade social e dos direitos dos trabalhadores e
trabalhadoras.

4. Consideracgoes Finais

Entendemos que, academicamente, a palavra “uberizacdo” se aplica a en-
tender alguns usos e sentidos que a nocao de informalidade ja teve, como
foi apontado por Machado da Silva (2002). Como observado, o contexto
em que motoboys, mototaxistas e entregadores de aplicativos vivem em
Niteréi possui aproximacoes com a realidade de outros trabalhadores
dessa categoria no Brasil, que obteve maior destaque, com as pautas e
protestos organizados pelos entregadores de plataforma. Essa realidade
nao é tinica e exclusivamente por conta da pandemia de COVID-19. Em
nossas percepcoes, as semelhancas quanto as limitacoes em relagdo ao
uso do espaco publico e a dificuldade ao acesso a direitos esta relacionada
com as definicoes e reflexdes que Pires (2017) vem realizando quanto a
nocao de precariedade. Em seus estudos, observando a ocupacao de am-
bulantes e camelds, a dimensao de precario criticada pelo autor trata de
percepcodes que relacionam precariedade a modalidades de predestinacao
com limitacdes permanentes, econdmicas e de direitos e de quando essa
precariedade esté associada aos valores materiais e simbolicos represen-
tados por meio das desigualdades juridicas as quais eles sdo expostos em
sua existéncia cotidiana (Pires, 2019).

A retomada de uma reflexao mais critica sobre a no¢ao de informali-
dade (Machado da Silva, 2002), principalmente, em face a hegemonia dos
modelos neoliberal de economia, politica e pensamento social em suas
consequéncias para a realidade brasileira revigorou o interesse de estudos
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e pesquisas empiricas sobre a conjugacao de formas anteriores e recentes
de superexploracio do trabalho e de resisténcia e mobilizacao de trabalha-
dores e trabalhadoras. Entendemos, pois, que as questdes levantadas no
protesto em Niterdi e nas reportagens que destacamos sobre outras loca-
lidades do Brasil enfatizam ndo somente as péssimas condicoes de traba-
lho, mas ressaltam o carater das desigualdades de direitos e interesses que
marca a sociedade brasileira. Mais uma vez, a precariedade vivida pelos tra-
balhadores brasileiros esta claramente pautada pela sensibilidade juridica
de nossa sociedade, cujas regras sio aplicadas particularizadamente a di-
ferentes sujeitos por distintas autoridades. De tal forma que os agentes do
Estado responsaveis pelo controle do espa¢o urbano nao necessariamente
enxergam os entregadores, motoboys e mototaxistas como individuos que
possuem direitos (Kant de Lima, 2019). Superar o desafio de se construir
um espaco publico produzido e negociado por todos faz parte da luta des-
ses trabalhadores e da sociedade na construcao de politicas publicas de
trabalho e inclusao, ou o que isso signifique nos dias de hoje no Brasil.

Procuramos, por meio da narrativa desses eventos, trazer a luz as (nao)
solucdes de politica, agendas, e projetos urbanos relativos a questdao da
regulacdo e organizacao do trabalho de entregadores e motoristas de apli-
cativos em Niter6i-RJ no contexto pandémico. Ao sensibilizarmo-nos por
estudos como esse e pelas narrativas com repertérios de projetos (nacio-
nais e internacionais) buscamos perceber mudancas significativas que
identificam novas propostas de resisténcia a um cotidiano comum de
conflitos, demandas e dificuldades. Nas intenc¢des de construcao parti-
cipativa de interacao entre os grupos e a sociedade, as novas categorias
de trabalhadores precarios estdo apontando que a busca pelos caminhos
da visibilidade, promovem reflexdo e discussio sobre formas de pertenci-
mento e compartilhamento do espaco publico, ndo sé no mundo do tra-
balho e direitos do trabalho, na convivialidade e direitos fundamentais.

A informalidade e suas representacoes como condicdes estruturan-
tes da organizacao da sociedade e do mercado de trabalho no Brasil apds
as consecutivas vitorias das reformas ultraliberais sociais e trabalhistas,
frente ao agigantamento da economia das plataformas em nosso pais, rei-
teram praticas e estratégias de uma nova precarizacao do trabalho.

As novas propostas de cooperativas tém uma importancia ressignifi-
cada quando sugerem ondas de resisténcias de diferentes categorias de
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trabalhadores e trabalhadoras cujas vidas tornaram-se quase impossiveis
a partir da conjuntura pandémica. As condicdes de trabalho e reproducao
da vida dos entregadores de apps em motocicletas, carros ou bicicletas
mostram movimentos iniciados por experiéncias coletivas, e nesse senti-
do, muitos foram acompanhados em suas discussoes pelo governo muni-
cipal; havendo inclusive proposta do governo como ofertador da platafor-
ma de compartilhamento de servicos.

O carater mutante da precarizacio do trabalho ao longo dos dltimos
anos nos paises do hemisfério norte e sul, adensado durante a pandemia
da SARS-CoV 19, mostrou que economia da plataformizacao, ou “uberi-
zacdo “ conhecida as vezes como gig economy, ndo é a “viracao” tal como
tradicionalmente vivida no Brasil-precario, informalizado que manteve
geracOes na desigualdade, iniquidade, injustica social e precariedade. A
informalidade e suas representacdes como condicdes estruturantes da
organizacao da sociedade e do mercado de trabalho no Brasil, apés as con-
secutivas vitérias das reformas ultraliberais sociais e trabalhistas, frente
ao agigantamento da economia das plataformas em nosso pais, reiteram
praticas e estratégias de uma nova modalidade de precarizacao e infor-
malidade do trabalho. Para as pesquisadoras-autoras, as atuais mobiliza-
¢Oes indicam uma transcendéncia da luta pela regulamentacao das leis e
protecao ao trabalho. As questOes normativas e legislativas (levantamen-
to de leis e portarias) estdo ainda aquém em todos os sentidos da clareza
que as novas categorias possuem sobre si mesmas, suas formas de organi-
zacao de trabalho e sobre seu préprio oficio.
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CAPITULO 13

Situacion de los cuidados familiares
en el contexto de la (post)pandemia
COVID-19 en Chile

Nicole Elizondo
Alejandra Retamal

1. Introduccion

La COVID-19 contintia generando dramaticas consecuencias a nivel mun-
dial. Los contagios suman alrededor de 676 millones de personas, mien-
tras que los decesos superan los 15 millones de personas (Johns Hopkins
University, 2024; UN, 2023). Las sucesivas olas de la pandemia han dejado
a su paso graves dafos sociales, econémicos y psicoldgicos importantes.
La medida mas eficaz para minimizar los efectos de la propagacién de
la coronavirus ha sido el distanciamiento social y confinamiento en el
hogar, sin embargo, esto se ha vuelto particularmente probleméatico para
quienes entregan y necesitan cuidados.

En este contexto, una primera aproximacion indica que los cuidados
a personas en situacién de dependencia han impactado en el bienestar y
salud mental de las mujeres en todo el mundo producto de las medidas
restrictivas de confinamiento (OEA, 2020) que han derivado en la sobre-
carga de trabajo de cuidado y atencién que ejercen mayoritariamente las
mujeres a los nifios o nifas, adultos mayores o personas en situacién de
discapacidad y/o enfermas.

Previo a la llegada de la pandemia, las mujeres dedicaban en prome-
dio tres veces mas tiempo al cuidado sin remuneracién que los hombres
(CEPAL, 2019), labores que aumentaron durante la pandemia debido a las
restricciones y limitaciones de actividades y desplazamientos. En la gran
mayoria de los paises, las mujeres que se encontraban a cargo del cuidado
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se vieron sobrecargadas producto de las medidas restrictivas, lo que ha
provocd una “crisis de emergencia global de los cuidados” (Lillo y Ramos,
2023: 8; Zuniga-Olave, y Herrmann-Lunecke, 2022) producto de los retro-
cesos que hasta ahora se han alcanzado en la materia.

Ante la problematica, los diversos organismos internacionales se
han posicionado y otorgado recomendaciones. A través de la resolucién
1/2020, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) rea-
lizdé recomendaciones ante la escasa institucionalizacién y reconoci-
miento social y/o econémico respecto a las tareas de cuidados realizadas
fundamentalmente por mujeres y que se han vuelto relevantes durante
la pandemia (OAS, 2020). En esa linea, la Comisién Interamericana de
Mujeres agrega que las medidas de confinamiento han exacerbado la cri-
sis de los cuidados (CIM, 2020).

Ante la escasa evidencia empirica en nuestro pais sobre la percepcién
de los cuidadores, es que se elabor6 el estudio de opinién: “Percepciones
sobre los cuidados en la familia en Chile” (Centro UC de la Familia, 2023),
en la cual se indagd sobre la percepcién y valoracién de los cuidados en el
contexto de la pandemia del COVID-19. Esta fue aplicada a 4.033 perso-
nas entre 21 de septiembre al 21 de octubre de 2021. Por tanto, el presente
articulo tiene como objetivo indagar los efectos de los cuidados sobre el
bienestar y relaciones personales de los cuidadores en el contexto de la
pandemia de COVID-19 en Chile.

El articulo se organiza de la siguiente manera: en el primer apartado se
presentan algunos datos que nos denotan el escenario en materia de cuida-
dos antes de la pandemia, para luego describir el marco analitico en torno
al cuidado. Luego, se describe la metodologia utilizada para posteriormente
presentar los hallazgos mas relevantes del estudio de opinién. Finalmente,
se realizan reflexiones en torno a los cuidados en el contexto de la (post)
pandemia del COVID-19 en Chile a partir de los resultados del estudio.

2. Situacion de los cuidados previa a la pandemia
Para comprender y analizar la situacién de los cuidados familiares en el
contexto de la pandemia, es necesario describir el escenario anterior a

este tanto en Latinoamérica como en Chile.

340



CAP. 13: Situacion de los cuidados familiares en el contexto de la (post)pandemia COVID-19 en Chile

Como se afirmé en un comienzo de este trabajo, en nuestro pais —al
ano 2019- las mujeres dedicaban el triple de tiempo al trabajo doméstico
y de cuidados no remunerados en comparacién con el que dedican los
hombres a las mismas tareas (CEPAL, 2019). Por otra parte, dentro de las
cuidadoras existe una variacién segiin el estrato socioeconémico de estas.
Segtin informes de la CEPAL, las mujeres del primer quintil dedicaban al-
rededor de un 39% de horas semanales mas al trabajo no remunerado que
las del quinto quintil. Es decir, las mujeres con mejor situacién econoé-
mica dedicaban menos tiempo a este tipo de labor que aquellas con una
situacién econémica mas compleja. Sin perjuicio de lo anterior, las muje-
res de este tltimo quintil, tienen un piso minimo de 20 horas semanales.
Respecto a los cuidadores, no parecen ser significativas las diferencias en
el tiempo asignado al trabajo no remunerado entre hogares de distintos
quintiles de ingresos (CEPAL, 2019).

En Chile en el afio 2019, el 14,2% de las personas mayores —que presen-
taban dependencia funcional en cualquiera de sus grados— requeria de
cuidados (de los cuales el 3,6% no contaba con un cuidador, el 46,4% reci-
bia apoyo en las actividades de la vida diaria por parte de algin familiar
que le proveia cuidados, el 14,5% recibia apoyo externo en sus cuidados
y el 23,6% contaba con ambos tipos de apoyo, presentandose diferencias
significativas entre el V quintil respecto a los otros (Servicio Nacional del
Adulto Mayor, 2020).

Durante el 2019, en materia de nifiez, existian mas de dos millones de
ninos y ninas matriculados en instituciones de la educacién primaria (es
decir, menores de 13 aflos) y casi setecientas mil matriculas en institucio-
nes de educacién parvularia o inicial (Subsecretaria de la Nifiez, 2020),
cuyos establecimientos cerraron durante el periodo de pandemia. En ge-
neral —antes de la emergencia sanitaria— existian mas de un millén de
hogares con nifnos y nifias menores de 5 afios (y mas de dos millones con
menores de 13 aflos) (Ministerio de la Mujer yla Equidad de Género, 2019).
Segtin el Estudio Cuidar (Universidad Alberto Hurtado, Universidad
Andrés Belloy Pontificia Universidad Catdlica de Chile), los estudios edu-
cacionales jugaban un rol clave antes de la Pandemia en materia de cui-
dado de menores de 12 aflos (66%) durante las mananas. En su analisis, en
el transcurso de las tardes eran las madres quienes asumian los cuidados
en forma mayoritaria (49%), seguidas por el servicio doméstico (22%).
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Por ultimo, en el &mbito del cuidado de personas con discapacidad,
el 41,2% de la poblacién en esa situacién cuenta con asistencia personal
o cuidador(a), es decir declara que, debido a su estado salud, cuenta con
alguna persona que le ayuda en la realizacién de actividades de la vida
diaria (al menos en una actividad consultada). En lo referente a las carac-
teristicas de las personas que son identificadas como el principal presta-
dor de apoyo (cuidador(a) principal), el 73,9% de la poblacién en situacién
de discapacidad que cuenta con asistencia personal recibe ayuda de cui-
dadoras mujeres. La edad promedio del cuidador(a) se concentra entre los
45 a 59 anos (38,6% de los casos) y 1os 60 aflos o mas (30,2%); siendo prin-
cipalmente hijos(as) (38,1% de los casos) y conyuges o parejas (29,9%) del
sujeto de cuidado (Ministerio de Desarrollo Social, 2016).

3. Reconocimiento del deber de cuidado familiar en
la legislacidn chilena

En nuestro pais no existe una norma que regule los cuidados familiares
como tal, pero si se establecen deberes generales de cuidado a ciertas per-
sonas y algunos beneficios a quienes realizan este tipo de labores, siem-
pre y cuando sean “trabajadores formales”.

En primer lugar, el articulo 223 del Cédigo Civil, nos establece que el
deber general de los hijos a cuidar de sus padres en la ancianidad, si se
encuentra en estado de demencia o en otras circunstancias de la vida en
que necesitaren sus auxilios, extendiendo este deber respecto de los de-
mas ascendientes de la familia. Segiin la interpretacién de la norma, hay
dos cuestiones importantes: La regulacién no establece temporalidad en
el deber general de cuidado; y, no se establece algtn tipo de gravedad para
entregar cuidados, por lo que se traduce en que estos pueden ser desde
simples asistencias domésticas a un cuidado asistencial permanente.

Por contrapartida, cuando estos hijos o hijas no estén emancipados,
el deber de cuidado de estos ultimos correspondera a los padres. Asi lo
establece y desarrolla nuestro cédigo civil, en forma mas prolifica que el
anterior deber analizado. La norma general esta dispuesta en el inciso pri-
mero del articulo 224 “Toca de consuno a los padres, o al padre o madre so-
breviviente, el cuidado personal de sus hijos. Este se basara en el principio
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de corresponsabilidad, en virtud del cual ambos padres, vivan juntos o
separados, participaran en forma activa, equitativa y permanente en la
crianza y educacién de sus hijos”.

En palabras simples, la actual legislacién distingue —en primer lugar—
silos padres viven juntos o separados. Si viven juntos, el cuidado personal
y los deberes que nacen de su ejercicio les corresponde a ambos. Si viven
separado el articulo 225 establece “Si los padres viven separados podran
determinar de comuin acuerdo que el cuidado personal de los hijos corres-
ponda al padre, a la madre o a ambos en forma compartida”.

El cuidado de los nifnos en Chile se ha desarrollado legislativamente
desde el punto de vista de la adjudicacién o pérdida del ejercicio del de-
recho, de la determinacién del contenido y de cémo se interrelaciona con
otros derechos que los padres tienen en relacién a sus hijos, perono hay un
reconocimiento a lalabor de cuidado de los nifios o nifias propiamente tal.

En el Ambito del Derecho Laboral, es preciso establecer que los dere-
chos establecidos en materia laboral tienen como principal objetivo pro-
teger la infancia y la maternidad (Superintendencia de Seguridad Social,
2016). Se protege la maternidad, en cuanto se otorga un descanso previo al
parto con el fin de evitar que los factores de riesgos de la salud de esta —y
su calidad de vida—, puedan afectar tanto su desarrollo laboral, su propia
salud y la de su hijo o hija (Rodriguez Et Al, 2017). Con el nacimiento, na-
cen derechos que van dirigidos a la proteccién tanto a los nifios y nifas, y
que ademas hacen un reconocimiento a los deberes de cuidado que ema-
nan de la maternidad y —en menor medida— a la paternidad”. Dentro de
estos -en nuestro pais- es posible constatar:

« Aquellos que nacen con el fin de que la madre asista a los recién
nacidos: Después del parto las madres gozan de un permiso de

75 En el afio 2014 se publica la Ley 20.764, fundamentado principalmente por “El Titulo II
del Libro II del Codigo del Trabajo ha sido objeto en los tltimos afios de una serie de modi-
ficaciones, que han determinado que sus disposiciones no sélo regulen la “proteccién a la
maternidad’, sino que también consideren la proteccién de la paternidad y de la vida fami-
liar. Es posible constatar que este proceso de transformacion de las normas es consistente
con el desarrollo descrito por el Derecho del Trabajo y se puede sostener fundadamente que
existen altas probabilidades de que dicha trayectoria se proyecte a los préoximos tiempos”
(BCN, 2014). Para ello, incorporé en nuestra legislacién —ademas de la proteccién a la mater-
nidad-1la proteccién a la paternidad y la vida familiar.
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maternidad de doce semanas (postnatal), periodo en el cual goza de
fuero, hasta 1 afio después de terminado éste. Al padre por el naci-
miento de su hijo o hija, se le otorgan cinco dias de permiso, pero
dichobeneficio no se puede relacionar con el reconocimiento alala-
bor de entregar cuidados a un recién nacido’, por lo que en esta pri-
mera etapa se hace un exclusivo reconocimiento a la labor materna.
« Aquellos que nacen con el fin de que la madre y el padre asista a
los nifios y nifias mayores de 12 semanas (posnatal parental): El ar-
ticulo 197 bis del Cédigo del Trabajo, establece que las trabajadoras
gozaran de un permiso de doce semanas después de terminado el
postnatal si se reincorpora bajo su jornada habitual, o de 18 sema-
nas si lo hace bajo mitad de jornada. Pero ademas, en su inciso 8°
establece que si ambos padres son trabajadores, cualquiera de ellos,
a eleccién de la madre, podra gozar del permiso postnatal parental,
a partir de la séptima semana del mismo, por el ntimero de sema-
nas que ésta indique”.

 Permiso para asistir a un hijo o hija enfermo/a (menor de 1 afo):
Segtin el articulo 199, cuando la salud de un nifio menor de un afo
requiera de atencién en el hogar con motivo de enfermedad grave,
la madre trabajadora tendra derecho al permiso y subsidio que es-
tablece el articulo anterior por el periodo que el respectivo servicio
determine. En el caso que ambos padres sean trabajadores, cual-
quiera de ellos y a eleccién de la madre, podra gozar del permisoy
subsidio referidos.

« Permiso para asistir a un hijo o hija enfermo/a (mayor de 1 afio
y menos de 18 afos). Cuando la salud de un nifio o nifia mayor de
un ano y menor de dieciocho afios de edad requiera el cuidado per-
sonal de su padre o madre con motivo de un accidente grave o de
una enfermedad grave, aguda y con riesgo de muerte, tanto el pa-
dre como la madre trabajadores tendran derecho a un permiso para

76 Estos derechos estan reconocidos en los articulos 195 (inciso 1° y 2°) y 201 del Cédigo del

Trabajo Chileno.

77 A pesar de la existencia de esta normativa, las cifras de padres que solicitan este benefi-
cio son bajo. El afio 2012, fueron 292 los permisos; el aiio 2014, 218; el aiio 2016, 190; y el afio
2020, 197 permisos. SUCESO (2021) “Estadisticas de la Seguridad Social 2020”, disponible

en: https://www.suseso.cl/608/w3-article-639379.html
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ausentarse de su trabajo por el niimero de horas equivalentes a diez
jornadas ordinarias de trabajo al afio (articulo 199 bis). A diferencia
del beneficio anterior, las jornadas no trabajadas deben restituirse
o se le descontara de su remuneracion.

«Permiso para asistir a un hijo o hija con discapacidad. El mismo
beneficio anteriormente descrito, lo tendran aquellos padres que
tengan bajo su cuidado a un hijo con discapacidad, segiin cumplan
con los requisitos que seflala la norma?”.

 Derecho de alimentacién (menor de dos afios). Segiin el articulo
206: las trabajadoras tendran derecho a disponer, a lo menos, de
una hora al dia, para dar alimento a sus hijos menores de dos aios.
Esta norma contempla —ademas— en caso de que la madre no pueda
hacer uso u ejercicio de este derecho, que el permiso pueda ser ejer-
cido por el padre: Con todo, el padre trabajador ejercera el referido
derecho cuando tuviere la tuicién del menor por sentencia judicial
ejecutoriada, cuando la madre hubiere fallecido o estuviere imposi-
bilitada de hacer uso de él.

Por 1ltimo, se ha implementado el registro de personas cuidadoras, el
cual permite identificarlas y otorgar ciertos beneficios, tales como el otorga-
miento de estipendios como el acceso preferente a ciertos servicios (oficinas
registro civil, centros de salud, sistema bancario, etc.). Este registro busca visi-
bilizar estas tareas, las cuales son realizadas mayoritariamente por mujeres.

4. Los cuidados familiares en pandemia

Durante el 2020, diversos estudios dan cuenta que los cuidadores
—mayoritariamente mujeres— han aumentado la carga de trabajo y han

78 Inciso 8 y 9 del articulo 199 bis: Iguales derechos y mecanismos de restitucién seran
aplicables a los padres, a la persona que tenga su cuidado personal o sea cuidador en los
términos establecidos en la letra d) del articulo 6° de la ley N° 20.422, de un menor con disca-
pacidad, debidamente inscrito en el Registro Nacional de la Discapacidad, o siendo menor
de seis afios, con la determinacion diagndstica del médico tratante.

Lo dispuesto en el inciso precedente se aplicar4, en iguales términos, tratdndose de personas
mayores de dieciocho afios con discapacidad mental, por causa psiquica o intelectual, mul-
tidéficit, o bien, presenten dependencia severa.
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experimentado frecuentemente cansancio fisico o mental, falta de re-
conocimiento y/o asilamiento social tras la llegada de la pandemia de
COVID-19 (Ammar et al.,, 2020; Bergmann & Wagner, 2021; Tull et al,,
2020; Schorren, 2020).

Estos efectos negativos en la salud fisica y mental de las personas cui-
dadoras, asi como los familiares; se acrecentaron producto de la aplica-
cién de restricciones como el distanciamiento fisico y medidas de control
y de desplazamientos que buscaron contener epidemioldgicamente la
expansion del virus.

A nivel global, la encuesta internacional “Carer Well-being Index” rea-
lizada por Embracing Cares (2020) a 9.000 cuidadores de 12 paises en
estudio (Estados Unidos, Canad4, Reino Unido, Francia, Alemania, Italia,
Espaia, Australia, Brasil, Taiwan, India y China) da cuenta que en un 81%
los cuidadores han tenido que sacrificar su vida personal por las personas
que cuidan. Ello, ha derivado en malestares psicolégicos como estrés, an-
siedad y fatiga mental principalmente.

Sin embargo, los conocimientos y datos sobre los efectos negativos de
la pandemia atin son limitados. En particular, sobre el impacto y los re-
querimientos a las necesidades de atencién y cuidados, asi como la dis-
ponibilidad de oferta programatica implementados desde el inicio de la
pandemia.

En particular, en Chile a partir de la promulgacién del Estado de emer-
gencia por la pandemia del coronavirus (Decreto N° 104, de 18 de mar-
zo de 2020), el pais estableci6 una serie de medidas a la restriccién de
movimiento y limitaciones a las actividades diarias de las personas. Por
recomendacion del Ministerio de Salud, el Gobierno implementd el “Plan
de accién COVID-19” basado en cuarentenas o cordén sanitario en el te-
rritorio (Resolucién N° 203, de 24 de marzo de 2020).

En lo relativo a los cuidados a la infancia, destaca la promulgacién de
la Ley N° 21.227 que permitié de manera extraordinaria el uso de fondos
de cesantia y reduccién o suspensién de jornada, Ley N° 21.391, la cual
establece beneficios para padres, madres y cuidadores de niflos o nifias
o personas con discapacidad; o, el Subsidio Protege destinado a padres y
madres a cargo del cuidado personal de un niflo o nifia menor de dos afos.

Respecto a las personas mayores, al pertenecer a un grupo vulnera-
ble al COVID-19, se implementaron medidas de prevencién tales como,
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Protocolo de medidas para la prevencién y manejo del contagio por
COVID-19 en ELEAM: ingresos y reingresos de personas mayores/visitas
a residentes (Subsecretaria de Salud Publica) asi como la elaboracién del
Manual para el cuidador de personas mayores en situaciéon de dependen-
cia “Yo me cuido y te cuido” (2020), Fono Mayor COVID-19, Guia practica
de Bienestar Emocional “Cuarentena en tiempos de COVID-19”; medidas
implementadas desde el Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA).
Sin embargo, las sucesivas olas de la pandemia del COVID-19, con-
tintan demandando mas trabajo para los cuidadores familiares; de tal
modo que pone en evidencia las necesidades en torno a los cuidados.

5. Estrategia metodoldgica

Se desarrolla una investigacién de tipo cuantitativo. La técnica de reco-
leccién de datos se realiza por medio de la elaboracién de un estudio de
opinién denominado “Percepciones sobre los cuidados en la familia en
Chile” cuyo objeto es indagar sobre las percepciones que posee la pobla-
cién mayor de 18 afos respecto a los cuidados en la familia haciendo én-
fasis en los nifios, nifias, personas adulto mayor y/o en situacién de dis-
capacidad. El cuestionario consta de un total de 4 ejes de estudio, para
efectos del analisis en capitulo se focaliza en relativo a los cuidados en el
contexto de pandemia del COVID-19.

La participacién del estudio de opinién se realiza bajo el resguardo
de datos personales y de forma anénima, voluntaria y confidencial bajo
la aceptacién de un consentimiento informado aprobado por el Comité
Etico Cientifico en Ciencias Sociales de 1a Pontificia Universidad Catélica
de Chile.

La encuesta fue autoadministrada en modalidad online y sincrénica
entre el 21 de septiembre al 21 de octubre de 2021. La plataforma de so-
porte del cuestionario online se realizé con la plataforma Google Forms en
formato de encuestas en linea auto administrada y destinada a la pobla-
cién mayor de 18 afios de edad que habiten en Chile.

Tras la aplicacién de la encuesta, la muestra fue de 4.033 personas de
las cuales 4.045 respuestas fueron validamente emitidas. Posteriormente,
se realiz0 la codificacién por medio del libro de c6digos numéricos de los
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cuestionarios para posteriormente realizar un analisis descriptivo de los
temas mas relevantes.

6. Analisis de datos
6.1 caracterizacion de los cuidados

Del total de la muestra valida (N=4.033), 1.029 personas realizan labores
de cuidados no remunerados. Los cuidados mayoritariamente son reali-
zados por mujeres (80,4%) en contraposicion de los hombres (19,6%). De
los cuidadores, predominan los grupos etarios “40 a 49 afios” (31,2%), se-
guido por “30 a 39 afios” (26,4%) y “50 a 59 afios” (22,6%).

Respecto al grupo poblacional que tienen bajo a su cuidado, los cuida-
dores cuidan mayoritariamente a nifios o ninas (58,7%), seguido por los
cuidados hacia las personas mayores (29,0%) vy a las personas con disca-
pacidad (12,3%). De este grupo, las mujeres lideran los cuidados de nifios
0 nifias (49,8%), personas mayores (21,8%) y personas con discapacidad
(8,8%). En comparacién a los hombres, quienes cuidan a nifios o nifas
(8,9%), personas mayores (7,2%) y personas con discapacidad (3,5%).

6.2 Comparativa sobre el bienestar de los cuidadores
(pre)pandemia del COVID-19

En primer lugar, respecto a la pregunta “;Con qué frecuencia tiene tiempo
libre y/o de ocio?”, pre pandemia, se observa que en términos generales los
cuidadores sefialan mayoritariamente que cuentan “A veces” con tiem-
po en un 53,7%, seguido por “Casi nunca” (20,8%) y “Casi siempre” (18,3%).
Mientras que, las categorias en los extremos “Nunca’ y “Siempre” cifran
con los menores porcentajes obtenidos con 3,2% y 4% respectivamente.

En tanto, durante la pandemia COVID-19 se observa que aumenta de
manera importante la categoria “Casi nunca” de 20,8% a 34,2%, es decir,
un aumento significativo de 13,4 puntos; en tanto quienes seilalan que
“nunca” cuentan con tiempo libre y/o ocio durante la pandemia también
aumentan, pero en menor medida que la categoria anterior. Se observa un
incremento de 3,2% a 8,6%, es decir, 5,4 puntos mas.
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En contra posicién, las mujeres que previo a la pandemia COVID-19

contaban con tiempo “A veces”, “Casi siempre” y “siempre” disminuyeron
a44,9%,10%y 2,2%.

Gréafico 1: Tiempo libre y/o de ocio de cuidadores (pre-pandemia y pan-

demia)
= ‘
1 J || -
Nunca Casi Nunca A veces Casi siempre Siempre

M Pre-pandemia m Pandemia

Fuente: elaboracién propia

En segundo lugar, la pregunta relativa a “sCon qué frecuencia dedica
tiempo a cuidarse y sentirse bien?”, previo a la llegada de la pandemia
COVID-19, las mujeres sostenian mayoritariamente que “a veces” (46,3%)
contaban con tiempo propio, seguido por “casi nunca” (28,2%) y “casi siem-
pre” (17,4%). En tanto, en menor medida le siguen “siempre” (4,9%) y “nun-
ca’ (3,3%).

Con la llegada de la pandemia, aumentaron las mujeres que indicaban
que “nunca’ y “casi nunca” contaban con tiempo para cuidarse y sentirse
bien. En el primer caso, la categoria “nunca” aumenta de 3,3% a 8,1%; en
tanto para “casi nunca” se observa un aumento de 28,2% a 37,4% respecto a
previa llegada de la pandemia COVID-19. En contraposicién, disminuyen
las categorias “A veces” (41,7%), “Casi siempre” (10,1%) y “Siempre” (2,53%).
La baja significativa se produce en la categoria “Casi siempre” disminu-
yendo de 17,4% a 10,1%, es decir, casi 6 puntos menos respecto a previo a
la llegada.
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Grafico 2: Tiempo para cuidarse y sentirse bien de los cuidadores
(pre-pandemia y pandemia)
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Fuente: elaboracién propia
6.3 Pandemia e impacto en rutinas de cuidado

Percepcion relativa a las situaciones de restriccion en pandemia.

Con el fin de conocer la percepcion de las personas que realizaban tareas
de cuidado, se plantearon a los encuestados diversas situaciones de res-
triccion relacionadas con las principales medidas de contencién para evi-
tar el contagio del COVID-19. Estas medidas se relacionaron con el cierre
de fronteras, compra de insumos, asistencia a los servicios de salud, tras-
lados rutinarios, visita de familiares y amigos, restricciones para compras
generales. De las anteriores alternativas, la relacionada con el cierre de
fronteras fue la que menos afecté a las personas cuidadoras; mientras que
aquella relacionada con la visita de familiares y amigos y la restriccién
por cuarentena, fueron las situaciones que mas les afect6 con un 54,4% y
38,1% respectivamente.

Percepcion relativa a las relaciones personales durante la pandemia.
Luego de constatar la percepcién de los cuidadores respecto a sus ruti-
nas, se indago sobre la percepcién de cémo se afectaron en general las
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relaciones con personas que habitualmente pertenecen a su circulo social.

” u

Las alternativas en este apartado fueron “Vecinos”, “Companeros de traba-
jo”; “Amigos”; “Resto de los Familiares”; “Familiares directos”. En la percep-
cién de las personas, la relacién con los familiares directos e indirectos, asi
€como vecinos y amigos, era mejor o igual que antes (50,1%, 60,3%, 45,5% y
45,8% respectivamente), mientras que las relaciones con los compaiieros
de trabajo tuvieron una percepcién levemente menos auspiciosa (41,8%).
Estos datos se condicen con un estudio realizado por la Facultad de
Psicologia de la Universidad del Desarrollo (UDD, 2020), en el que se da
cuenta que mas del 60% de los encuestados respondi6 relacionarse mu-
cho mejor con su familia, y un 48% —ademas— considera que el compartir
con sus cercanos fue lo que mas les ha ayudado a sobrellevar emocional-

mente este periodo.

Percepcion relativa a la busqueda de ayuda respecto a la salud

mental de las personas cuidadoras en pandemia.

Sin perjuicio de la constataciéon de que la mejora en las relaciones de
amistad y de familia mejoraron durante la pandemia o se mantuvieron
igual, la salud mental de las personas —en general- ha sufrido grandes
deterioros, con resultados incluso en aumento en la violencia doméstica
en el hogar (Flor et al., 2021). Por lo anterior, se quiso indagar sobre la afec-
tacién de la salud mental de los cuidadores.

Predomina quienes se han sentido angustiado, reprimido, asustado
frente a la incertidumbre (29,6%), quienes han realizado actividades con
mayor sobrecarga durante la pandemia (25,9%) y quienes han priorizado
el cuidado de seres queridos por sobre el bienestar propio (21,5%). Se ubi-
can en las menores preferencias aquellos que seflalan que no han sentido
afectacién a la salud mental (9,4%), quienes han tenido una experiencia
positiva al respecto (7,8%) y aquellos que han sentido soledad y sin el apo-
yo de la familia (5,7%).

Respecto a la salud mental segiin sexo del cuidador, se observa que las
mujeres sefialan sentirse angustiadas, deprimidas y asustadas frente a la
incertidumbre en un 24,4% -lideran bajo esta categoria— frente al 5,2% de
los hombres.

Seguidamente, se encuentra quienes sienten mayor sobrecarga en las
labores en un 21,6% mujeres v 4,4% hombres; y quienes sefialan haber
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priorizado el cuidado de sus seres queridos por sobre el propio en un 18,6%
las mujeres y 2,9% los hombres cuidadores. Para el resto de las categorias
se observa menor incidencia.

6. Discusion

Con la llegada de la pandemia del COVID-19, los cuidados informales no
remunerados han acrecentado las tareas y responsabilidades que asu-
men —principalmente— las mujeres sobre la poblacién en situacién de
dependencia.

Los datos expuestos del estudio de opinién denominado “Percepciones
sobre los cuidados en la familia en Chile”, confirman que la pandemia
del COVID-19 ha agravado las dificultades de los cuidadores al limitar
su tiempo libre y su capacidad para cuidarse a si mismos, especialmen-
te entre las mujeres. Esta disminucién en el autocuidado puede tener
efectos adversos en la salud mental y el bienestar general de los cuida-
dores. Las restricciones impuestas durante la pandemia, como el distan-
ciamiento social y las cuarentenas, han impactado significativamente la
vida de los cuidadores, afectando especialmente sus interacciones con
familiares y amigos.

A pesar de estos desafios, las relaciones familiares han permanecido es-
tables o incluso han mejorado, posiblemente debido a una mayor cohesién
familiar en tiempos de crisis. Sin embargo, 1a percepcién de un deterioro
en la salud mental subraya la necesidad urgente de brindar apoyo y recut-
sos adicionales para ayudar a los cuidadores a hacer frente a las tensiones
emocionales y la sobrecarga asociada con sus responsabilidades de cuida-
do. En ese sentido, las politicas ptblicas, seguridad social y la legislacién
en la materia deben orientar sus esfuerzos a diseflar e implementar una
oferta programaética que tome en cuenta la unidad familiar mas que a su-
jetos individuales de politica. Reforzar y reconocer el rol de los cuidados en
un paso importante para relevar las necesidades y falencias que enfrentan
las cuidadoras de personas en situacién de dependencia.

Dadolacomplejidad delos multiples efectos post pandemia COVID-19,
se requiere de modo urgente el fortalecimiento de los sistemas de cuida-
dos de modo de ampliar la proteccién social a los cuidadores informales y
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complementar apoyos dirigidos a la familia en las labores que se encuen-
tren en situaciones exigentes y/o que afecten su calidad de vida.

En este sentido, tanto los cuidadores informales como las redes fami-
liares deben ser apoyados y fortalecidos por medio de servicios y trans-
ferencias que permitan beneficiar a la familia y calidad de los cuidados.
Destacan medidas implementadas a nivel global como subsidio de enfer-
merias y/o materiales médicos, bonos de reconocimiento para cuidadores
informales, apoyo profesional para la atencién ambulatoria y licencia de
cuidados informales, apoyo a la salud mental, entre otros.

Aumentar el apoyo a la familia y los servicios de cuidado hacia ella re-
sultan fundamentales para fortalecer la oferta programatica de los cuida-
dos especialmente para apoyar a las familias mas vulnerables quienes no
cuentan con herramientas ni recursos para ejercer las labores de cuidado,
a pesar de los esfuerzos ya desplegados en politicas ptblicas anteriores
(las cuales han sido -lamentablemente— insuficientes). Pero, ademas, es
de suma importancia apoyar a las familias como cuidadores principales
quienes consideran que los cuidados que ellos entregan son de suma im-
portancia para el sujeto quien los recibe, como medida complementaria
a externalizarlos.

Asi, la presentaciéon de los resultados del estudio de opinién
“Percepciones sobre los cuidados en la familia en Chile” ofrece una pri-
mera aproximacién al estudio y alcance del impacto de la pandemia
COVID-19 sobre el cuidado y cuidadores de la familia. Se destacan algu-
nas de sus necesidades reales, dependiendo del tipo de cuidado que se
ejecuta (va sea que el sujeto de cuidados sean nifos y nifas, personas
mayores o personas con discapacidad). Sin duda, es un importante punto
de partida para los gestores publicos y encargados de la formulacién de
politicas en la materia.
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CAPITULO 14

¢EnUnidny Libertad?

Conflictos Nacion-Provinciay
politicas publicas ante la pandemia:
los casos de Mendoza y Ciudad Auténoma
de Buenos Aires’®

Lucio Marinsalda Pastor

1. Introduccioén

Alolargo de la pandemia por COVID-19 las relaciones entre Nacion y las
provincias fueron dinamicas y cambiantes. Mientras en marzo de 2020
la clase politica parecia acordar en la necesidad de seguir los lineamien-
tos establecidos por el gobierno de Alberto Fernandez en lo referido a la
administracién de la pandemia, con el paso del tiempo y especialmente
luego de una serie momentos controversiales, se comenzoé a observar el
retorno a la llamada grieta y con ello la alta polarizacién politica en el
pais. Asi, gobiernos subnacionales opositores comenzaron a mostrar sus
discrepancias con las disposiciones administrativas adoptadas por el go-
bierno nacional, en algunos casos oponiéndose y en otros acatando las
medidas de manera parcial, a partir de los vacios y posibilidades de rein-
terpretacién que surgian de los decretos presidenciales.

El presente trabajo constituye un primer esfuerzo exploratorio del
comportamiento manifestado por jurisdicciones subnacionales durante
el primer aflo de la emergencia sanitaria. El objetivo de esta aproximacién
es describir, desde la observacién del conflicto politico, la respuesta de los
gobiernos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y de Mendoza.
Ambos gobiernos eran conducidos por los socios mas importantes de la
coalicién opositora a la gestién nacional (Propuesta Republicana y Unién

79 Este trabajo se desprende de la ponencia presentada junto a Gabriela Lucia Marzonetto en
las I Jornadas de Politicas Piiblicas Comparadas de América Latina. El autor agradece las va-
liosas observaciones, criticas y aportes de Gabriela Lucia Marzonetto y Julio Leonidas Aguirre.
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Civica Radical respectivamente) y apuntaron a constituir lo que se pro-
curé senalar como formas alternativas de gestién de la emergencia. A su
vez, se trata de provincias metropolitanas de importancia para esta coa-
licién (Moscovich, 2016) que atravesaron conflictos redistributivos con el
gobierno nacional®,

Partiendo de la evidencia observada, el supuesto que guia nuestra in-
vestigaciéon es que, ante eventos politicos especificos que generaban un
incremento de la polarizacién politica, los gobiernos subnacionales opo-
sitores a la administracién nacional realizaban un acatamiento selectivo
de las medidas dispuestas por este tiltimo. Especificamente, nos focaliza-
mos en las respuestas a estas disposiciones en el contexto temporal inme-
diato de tres momentos, caracterizados por poseer una alta repercusion
mediatica y motivar un accionar vigoroso desde la clase politica: la (no)
expropiacién de Vicentin, los conflictos en torno al Plan de Vacunacién
y la decisién de cierre de escuelas y retorno a la virtualidad a inicios del
ciclo escolar 2021.

Se realizé un anAalisis documental de los boletines oficiales de los ni-
veles gubernamentales observados en un periodo de quince dias a partir
de la fecha de ocurrencia de cada uno de los eventos mencionados, con el
fin de detectar las posibles discrepancias que determinan el nivel de aca-
tamiento de las medidas sefialadas desde el nivel federal. Asi, se analizé
el nivel de acatamiento (total, parcial, nulo) de tres politicas: las medidas
de libre circulacién (incluyendo las medidas de aislamiento y distancia-
miento social preventivoy obligatorio), la presencialidad escolar y las me-
didas asociadas a actividades deportivas, culturales y recreativas, en tor-
no a eventos especificos. Para ello, se construyeron dos periodizaciones de
tiempo simultaneas: la propia de la pandemia con sus medidas sanitarias
y la correspondiente a la esfera de la politica.

El trabajo estd estructurado en cuatro secciones, incluyendo esta intro-
duccién. En la segunda seccién se presenta el marco analitico y la estra-
tegia metodoldgica adoptada. En la tercera seccién se presenta el analisis
y discusién a partir de la evidencia. Esta seccidn esta estructurada en dos
partes: (i) breve desarrollo del escenario nacional en el periodo abarcado,

80 Los conflictos redistributivos con el Gobierno Nacional durante el afio 2020 refirieron
principalmente a transferencias de coparticipaciéon en CABA y el envio de fondos para el
proyecto Portezuelo del Viento en Mendoza.
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con las dos periodizaciones de tiempo ya adelantadas; (ii) presentacién
de las instancias de conflicto seleccionadas. Se centra las observaciones
en los eventos y a partir de alli en las respuestas subnacionales, con el
fin de identificar las formas y el grado de “resistencia” manifestados por
sus poderes ejecutivos. Finalmente, en la cuarta seccién se sintetizan los
resultados de la indagacién y se presentan hipoétesis tentativas para el
entendimiento de los efectos de las disputas politico partidarias en la im-
plementacién de politicas publicas nacionales en el &mbito subnacional.

2. Marco analitico y estrategia metodoldgica

Apoyandonos en las observaciones de Cao (2011) sobre la autonomia re-
lativa asociada a la provincializacién de la politica, consideramos que las
estrategias de posicionamiento politico de los gobiernos subnacionales
pueden reflejar a la vez formas de legitimacién interna y un esfuerzo por
proyectar una imagen nacional (Rubins & Cao, 1993). Asi, el seguimien-
to de su comportamiento a lo largo del periodo seleccionado contribu-
ye a reflexiones sobre el federalismo argentino y las estrategias para la
administracién del conflicto politico provincia/nacién. Nos centraremos
en tres aspectos analiticos relevantes para el trabajo. En primer lugar, la
cuestion federal como marco del accionar provincial. A continuacién, en
la dimensién de las relaciones intergubernamentales a diferentes niveles
que se desprenden de esta distribucién territorial del poder, fundamental
para la ejecucién de una politica sanitaria a escala nacional. Finalmente,
observaremos caracteristicas relevantes de los casos y su abordaje tedrico.

Veamos, entonces, el aspecto federal: el federalismo, segin Elazar, “re-
fleja una politica compuesta por diferentes arenas dentro de una arena en
comun, demarcada por instituciones comunes y redes de comunicacién
compartidas” (1997, p. 239). Esta forma de gobierno refleja la distribucién
fundamental de poderes entre multiples centros dentro de la matriz fede-
ral, donde cada parte del esquema representa un actor politico indepen-
diente y una arena de accién politica.

Cuando nos encontramos ante procesos de formulacién e implemen-
tacién de politicas puiblicas en paises federales, en el Ambito de las de-
cisiones politicas y técnicas, entran en juego numerosos puntos de veto
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(Immergut, 2008) y actores que asumen el rol de jugadores con poder de
veto o de iniciativa, y que a su vez buscan respaldar los intereses locales
que ellos representan (Tsebelis, 2006, en Marzonetto, 2019).

Esto implica que las relaciones intergubernamentales (las llamadas
RIG), demarcadas institucionalmente (i.e. limites funcionales de las ju-
risdicciones, procesos de descentralizacién/centralizacién), pero tam-
bién influenciadas por mecanismos informales, son muy importantes
para el éxito de las politicas sanitarias en torno a la pandemia, ya que
presentan multiples aristas, son de diseilo e implementacién compleja
y requieren de la gestion intergubernamental (Agranoff, 1997; Campbell
2002). Debido a esto, y entendiendo que en la gestién de las RIG no sélo
conllevan desafios de coordinacién y gestién, sino que en estas también
se disputan intereses y conflictos politicos, para comprender el vinculo
entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, adoptamos las
modalidades propuestas por Cox y Morgenstern (2010) para caracterizar
la actuacién del Poder Legislativo en relacién al Poder Ejecutivo, pero
adaptandolas a la relacién entre los ejecutivos subnacionales y el nacio-
nal. De las cuatro modalidades de actuacién nos centraremos en las dos
que hemos observado en el vinculo de las RIG®: recalcitrante (que rechaza
todas las propuestas provenientes del PEN) y negociadora (que presenta
su voz en todas las discusiones).

Siguiendo la nocién de causas de efectos identificada por Mahoney y
Goertz (2006) y por lo tanto guiando las observaciones a partir de la varia-
ble dependiente (diferente acatamiento de las iniciativas nacionales) se ha
optado por tres posibles momentos en los cuales indagar la dindmica de
los gobiernos subnacionales. Estos tres momentos seran tratados como
eventos para el método secuencial, es decir, como ocurrencias con ca-
racteristicas pasibles de ser aplicables a varios casos (Falleti y Mahoney,
2016). Lo antedicho permitiria, a posterior, la realizacién de un analisis
histérico comparado. Asi, se buscard aproximarse a delimitar procesos
desencadenados en las unidades de analisis.

Paralaidentificacién del acatamiento de las unidades subnacionales se
revisaron las decisiones contenidas en los boletines oficiales con el fin de

81 Las modalidades parroquial (que esta dispuesta a hacer concesiones en materia de poli-
ticas puiblicas a cambio de otros beneficios) y subordinada (que acepta en esencia todas las
propuestas del PE) no son observadas en los casos seleccionados.
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identificar divergencias en la politica sanitaria a partir del momento en el
que se identifica el conflicto y hasta los quince dias siguientes, también se
utilizé como soporte para la construccién de los acontecimientos fuentes
periodisticas. Estas seran sistematizadas en tres niveles: i) no acatamien-
to; ii) acatamiento total; y iii) acatamiento parcial. A este iltimo nivel se lo
define como desviaciones en la aplicacion de la politica sanitaria, pero sin
que ello implique su total abandono (por ejemplo, el establecimiento de
aforos distintos a los explicitados en los lineamientos nacionales).

Se presta especial atencién, a su vez, a lo que podria considerarse como
el framing o encuadre del acatamiento: esto es, la presentacién discursi-
va del comportamiento por parte de los poderes ejecutivos subnacionales
(por ejemplo, haciendo énfasis en las prerrogativas provinciales o en dife-
rencias con la politica nacional, mas alla de su aplicacién o no).

Como se adelanté, los tres conflictos son el relativo al anuncio de inter-
vencién a la firma Vicentin (8 de junio de 2020), la polémica por la cam-
paiia de vacunacién que condujo a la renuncia del ministro de Salud (20
de febrero de 2021) y la disputa por el inicio de clases presenciales en 2021
(entre febrero y marzo de ese afio). El centrarnos en estos eventos en par-
ticular fortalece dos recursos explicativos relacionados entre si: en primer
lugar, contribuye a identificar conjuntos crecientes de demandas que arti-
cularon mediaticamente y en sus consignas a protestas tanto relacionadas
como no con la cuestién de la pandemia (Soto Pimentel, Gradin & Reiri,
2021). Y, en segundo lugar, supone quiebres de legitimidad (o instancias de
incremento de polarizacién) simbdlicamente relevantes para el objetivo de
este trabajo como una primera aproximacién a la cuestién. Consideramos
que cada uno de estos eventos destac6 dimensiones (o significantes) cen-
trales para la coalicién opositora. En el caso de Vicentin, gané centralidad
la cuestion de la propiedad privada y la intervencién estatal con reminis-
cencias del “conflicto con el campo” del afio 2008. En el caso de la crisis
conducente a la renuncia del Ministro de Salud, fue privilegiada la cues-
tién de la corrupcién en el gobierno nacional. Y en el conflicto por el inicio
de clases de 2021, se sintetiz6 a la vez la critica a las politicas de aislamien-
to y la autonomia de las unidades subnacionales. Volviendo al supuesto
del presente trabajo, la potencia de estos momentos otorgaria la ventana
de oportunidad y los incentivos para el acatamiento selectivo (estratégico)
de las medidas sanitarias por parte de las unidades subnacionales.
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3. Analisis
3.1 Escenario nacional

Como se advierte en la introduccién, tanto la tematica como la temporali-
dad abarcadas confluyen en dos periodizaciones simultaneas: 1a propia de
la pandemia y la correspondiente a la esfera de la politica. Ambas relacio-
nadas entre si. A la temporalidad de la pandemia, en el periodo de tiempo
que estudiamos, es de utilidad separarla en cuatro fases definidas por las
dos olas pandémicasy sus dos etapas previas. Las olas pandémicas son ca-
racterizadas por significativos incrementos en los contagios, alcanzando
un punto maximo y una posterior disminucién (Wagner, 2020). En el caso
argentino, se considera que la primera ola se desarrollé de forma mas evi-
dente entre agosto y noviembre de 2020, y 1a segunda entre marzo y julio
de 2021 (Costa, 2022). A su vez, a la periodizacién politica se la divide tam-
bién en cuatro etapas, marcadas por diferentes hitos. Asi, a las dos olas de
la pandemia, en principio, les corresponderian cuatro momentos politicos:

(I) el de la declaracién de emergencia temprana (marcado por la uni-
dad politica),

(IT) el de los conflictos con la Ciudad de Buenos Aires y la oposicién a
partir del retiro de fondos de coparticipacién (marcado por una creciente
ruptura politica),

(IT1) el del comienzo del plan de vacunacién

(IV) el del verano de 2021 frente al inicio de clases (con una polariza-
cién creciente frente a un ano electoral).

De estos cuatro momentos, solamente el IV se enmarcaria en el inicio
de la segunda ola. Nos aproximaremos a los tres eventos centrales del tra-
bajo de dos maneras: en primer lugar, a partir de la descripcién del con-
texto politico nacional ordenado en la periodizacién sefialada, donde se
hara mencién de ellos para ubicarlos temporalmente. Luego, se los revi-
sitara con mayor profundidad explicitando las dindmicas subnacionales.

3.1.1 Emergencia temprana

El arribo de la pandemia en Argentina coincidié con los primeros meses
de gestion de un gobierno recientemente electo, situacién compartida por
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casos como el estadounidense o posteriormente el uruguayo: el presiden-
te Fernandez ocup6 su cargo en diciembre de 2019. E1 13 de marzo de 2020
se anuncid por cadena nacional un conjunto de medidas preventivas a
partir de la clasificacién de la OMS de la situacién como pandémica. Y a
partir del 19 de marzo de 2020, con los primeros casos de coronavirus re-
portados en el pais (2 muertos y 97 contagiados), se estableci6 lo que seria
denominado como Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO):
con la expansion de la declaracién de emergencia sanitaria que amplia-
ba las facultades del gobierno para la administracién de la situacién, se
prohibié la circulacidn, se cerraron fronteras y se avanzé con la elabora-
cién de protocolos para la interaccién en espacios de reunién de perso-
nas. Esto fue acompanado por las medidas de apoyo para la poblacién,
fundamentalmente el subsidio Ingreso Familiar de Emergencia (IFE)
para trabajadores de la economia informal y el Programa de Asistencia de
Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP) que implicaba el pago desde
el Estado de parte del salario de los trabajadores registrados. Si bien la ba-
teria de medidas es bastante mas significativa, es posible clasificarla en
tres grandes areas: las restricciones a la circulacioén, las politicas de apoyo
econdmico y los refuerzos al sector sanitario (Defensoria del Pueblo de
la Provincia de Buenos Aires, s.f.8 Argentina.gob.ar, s.f.5). El alto acata-
miento a las medidas y el pico de popularidad alcanzado por el gobier-
no nacional resultaron notables (Coscia, 2020). Por tltimo, se destacé la
aparicién conjunta, para los anuncios importantes, del presidente con el
Gobernador de la Provincia de Buenos Aires (PBA)y el Jefe de Gobierno de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), distritos que concentran en
su regién metropolitana conjunta al 30% de la poblacién del pais (Vidal-
Koppmann, 2021). El Jefe de Gobierno de CABA era, a su vez, una de las
principales figuras de la oposicién. Esta manifestacién de unidad ante la
emergencia, notable en un contexto de significativa polarizacién politica,
se iria resquebrajando hasta el inicio de la etapa II.

82 Defensoria del Pueblo de la Provincia de Buenos Aires (s.f.) “Estas son todas las me-
didas que tomo el Gobierno Nacional por el Coronavirus’. Recuperado de https://www.
defensorba.org.ar/contenido/estas-son-todas-las-medidas-que-tomo-el-gobierno-nacio-
nal-por-el-coronavirus

83 Argentina.gob.ar (s.f.). “¢Qué medidas esta tomando el gobierno?”. Recuperado de https://
www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno
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3.1.2 Conflictos

La caida de la actividad econémica, a 1o largo de 2020, fue del 9,89% del
PBI (Banco Mundial®). En este contexto de escasez creciente, las desave-
nencias politicas fueron recrudeciéndose junto al agotamiento de la po-
blacién, cuestién que se reflej6 en la caida en los indices de confianza en
el gobierno®. Esta notable erosién es también rescatada por Natalucci et
al. (2020), quienes identifican, s6lo entre el 16 de marzoy el 7 de junio, un
promedio de 6,1 eventos de protesta diarios. En junio, una publicitada na-
cionalizacién de una gran empresa del sector agroexportador, Vicentin, fi-
nalmente no llevada a cabo, se trat6 de un hecho politico significativo que
marcé un hito en la erosiéon de la imagen del gobierno (Ambito, 2020a).

En septiembre del mismo afo, el Poder Ejecutivo Nacional estable-
ci6 una reduccién sustancial de los recursos que le eran transferidos a
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en virtud de las disposiciones re-
lativas a la coparticipacién federal de impuestos (Villafaiie, 2020). Desde
entonces, las relaciones entre el oficialismo y la oposicién se vieron ten-
sionadas, sumadas las criticas sobre la duracién de las medidas de aisla-
miento y estas iniciativas politicas polémicas.

3.1.3 Plan Estratégico de Vacunacion

Los acuerdos anunciados a lo largo del 2020 para la provisién de las vacu-
nas en desarrollo, notablemente la potencial participacién nacional en la
fabricacién de Covishield, perteneciente a AstraZeneca (Cosoy, 2020), asi
como la adquisicién de la vacuna Sputnik V de Gamaleya y la provista por
Sinopharm, llevaron al inicio del Plan Estratégico de Vacunacién en di-
ciembre de ese ano con la llegada de las primeras dosis al pais (Argentina.

84 Banco Mundial. Crecimiento del PIB (% anual) - Argentina. Recuperado de https://datos.
bancomundial.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?end=2020&locations=AR&start=2019

85 El Indice de Confianza en el Gobierno, elaborado por la Universidad Torcuato Di Tella,
tiene por objetivo expresar el grado de aceptacién de la gestién gubernamental por parte de
la opinién ptiblica. Se expresa en una escala que va de un minimo de O a un maximo de 5.
Entre abril y diciembre de 2020, pasé de 3,29 (un 67% por encima del altimo mes del gobier-
no de Mauricio Macri, 1,97) a 1,85 (6% por debajo).
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gobh.ar, 24 de diciembre de 2020%). Se trat6 de un proceso no exento de
disputas politicas en funcién de los acuerdos que fueron alcanzados con
laboratorios y con potencias extranjeras, como en los casos de las conver-
saciones con Rusia y la articulacién con México para la adquisicién y ela-
boracién de vacunas (Malamud & Nuifiez, 2021). Las negociaciones con el
gobierno ruso resultaron particularmente polémicas en virtud de la falta
de estudios que avalasen a la vacuna Sputnik. Estas discusiones se exten-
dieron, a suvez, por las relaciones entre empresarios y el gobierno (Galliano
& Vanoli, 2020), en el marco de una insercién periférica o dependiente en
el esquema de produccién y distribucién del antidoto a escala planetaria
(Blinder, Zubeldia & Surtayeva, 2021). Finalmente, en medio de una polé-
mica por la distribucién de las vacunas a personas cuyo lugar prioritario
en la espera era discutible, —y particularmente escandaloso en los casos
de funcionarios publicos y personas allegadas al gobierno por fuera de las
listas de prioridad previstas— el hasta entonces ministro de Salud Ginés
Gonzalez Garcia present6 larenuncia el 20 de febrero de 2021 (Cosoy, 2021).

3.1.4 Profundizacion de conflictos

El 2021 fue el ano de las elecciones legislativas nacionales, tomado por
todos los actores politicos como momento de evaluacién de la gestién de
gobierno, por lo que se presenta como un momento de despliegue de es-
trategias politicas diversas sobre todo en las RIG, que dependiendo del
nivel de aprobacién ciudadana —y del grado de polarizacién politica— dis-
currirn en relaciones recalcitrantes o negociadoras.

Para abril de 2021 los sondeos de opinién mostraban que la imagen
positiva del presidente Fernandez rondaba el 35%, menos de la mitad del
pico cercano al 80% alcanzado a principios de la pandemia (Perfil, 2021).
Esta debilidad de la imagen del presidente, presenta una oportunidad
para que los gobiernos subnacionales de la oposicién tomen una postura
recalcitrante, cuestion que se observa en un evento particular: la vuelta a
la presencialidad escolar.

86 Argentina.gob.ar (2020). “Llegaron al pais las primeras vacunas SPUTNIK V”. Recuperado
de https://www.argentina.gob.ar/noticias/llegaron-al-pais-las-primeras-vacunas-sputnik-v
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Las discusiones por el retorno a la presencialidad en las escuelas ini-
ciaron en noviembre de 2020, se profundizé hacia el verano de 2021y se
recrudeci6 en abril del mismo afo. Con el paulatino avance del Plan de
Vacunacién, la polarizacién politica se vio crecientemente alimentada
por la polémica en torno al retorno a clases presenciales para el ciclo lec-
tivo (Orfano, 2020). El discurso de la oposicién y de los grupos de padres
organizados era que la evidencia cientifica mostraba menor incidencia
de la enfermedad por COVID-19 en niflos pequeios, que los efectos de la
suspensioén de clases virtuales mostraba elevadas tasas de deserciéon es-
colar y que, con el plan de vacunacién, no habria necesidad de mantener
los esquemas de virtualidad educativa (Baratta, 2021).

Dicho conflicto se extendi6 y en el mes de abril se profundizé fundamen-
talmente entre el gobierno nacional y el de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires a partir de la decisién nacional, ante la inminente segunda ola pandé-
mica, de establecer el dictado de clases no presenciales por dos semanas en
el Area Metropolitana de Buenos Aires (Smink, 2021). El gobierno de CABA
objetd esta decisidn, que fue judicializada, aun cuando era la zona mas afec-
tada del pais con méas de 25.000 casos de coronavirus reportados diarios.

3.2 Tres momentos

A partir de la contextualizacién provista en el apartado anterior, es posi-
ble ahondar en los tres eventos en los que se centra el trabajo, asi como
rescatar aspectos relevantes de las problematicas de las unidades sub-
nacionales. Esto tltimo, especificamente, manifestado como conflictos
redistributivos con la Nacién. En este apartado, explicitando en primer
lugar la cuestién redistributiva, pasaremos a describir concretamente las
respuestas subnacionales a los eventos para aproximarnos a la identifica-
cién del acatamiento estratégico que se pretende explorar.

Como se menciond en el apartado anterior, la CABA sufri6 a partir de
septiembre de 2020 un retiro de fondos originados por la coparticipa-
cién federal impositiva, que fueron transferidos a la Provincia de Buenos
Aires. Esta transferencia de recursos se desarrollé en el marco de un con-
flicto con las fuerzas policiales bonaerenses (Cosoy, 2020), cuyas deman-
das requerian un refuerzo presupuestario en virtud de mejores sueldos
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y equipamiento y cuyas protestas terminaron situdndose en torno a la
Residencia Presidencial. El gobierno de la Provincia de Buenos Aires, parte
de la coalicién gobernante a nivel nacional, recibi6é esta ayuda, entonces,
en desmedro de la coparticipacién recibida por CABA. Como se sefiald,
el gobierno de CABA habia sido un socio estratégico de la coalicién go-
bernante durante el periodo 2015-2019: en 2016, el entonces presidente
Mauricio Macri habia incrementado los fondos que la Ciudad recibia de
parte de Nacioén. Asi, cuando en 2020 el gobierno nacional modificé esta
distribucién mediante la transferencia a la Provincia de Buenos Aires, jus-
tific6 esta decision sefialando que los recursos que estaban siendo transfe-
ridos habian sido asignados por el gobierno anterior de manera arbitraria,
privilegiando extraordinariamente a CABA. Si bien se desactiv( la protesta
policial, 1as relaciones con CABA y la coalicién opositora en general se vie-
ron afectadas, asi como se activé consecuentemente una critica contra lo
que se consideraba una discriminacién de parte del gobierno nacional. Es
decir, se estimul6 un conflicto redistributivo ligado a la coparticipacién.
La existencia de un conflicto coparticipativo de importancia es un
evento compartido con la Provincia de Mendoza, que durante el afio en-
frenté diferencias con provincias aguas abajo del rio Colorado y con el go-
bierno nacional por el proyecto Portezuelo del Viento, corriendo un riesgo
aparente la continuidad del envio de fondos por parte de la Nacién para
la ejecucién de la obra (MDZ, 2020). Portezuelo del Viento se trata de una
represa proyectada en el sur de la Provincia, financiada por los fondos ga-
rantizados a partir de un acuerdo extrajudicial alcanzado en el marco de
la disputa legal sostenida con Nacién en torno a los perjuicios sufridos
por Mendoza por la promocién industrial. La suma acordada supera los
1000 millones de ddlares. A pesar de que el envio de fondos con ese destino
especifico se trata de una obligacién para el gobierno nacional, el presi-
dente Fernandez mostré reservas sobre la continuidad del proyecto en la
medida en que persistieran las diferencias con las provincias del Comité
Interjurisdiccional del Rio Colorado (COIRCO). Si bien los envios no se de-
tuvieron, si se vio entorpecido el avance en la resolucién de los conflictos
en la cuenca hidrica: concretamente, el laudo presidencial requerido como
arbitro en la problematica no fue emitido y el proyecto no pudo iniciar en
2021 ante la falta de garantias juridicas. Las transmisiones de las confe-
rencias de prensa del gobierno provincial pasaron a contar, en su inicio,
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con un video institucional en defensa de Portezuelo del Viento®¥, asi como
existié una recurrente alusién al proyecto por parte de funcionarios del go-
bierno. Se enfatizd, en el discurso politico del gobierno provincial, 1a exis-
tencia de una discriminacién contra la Provincia apoyada en la negacién
de fondos: se estimuld, aqui también, un conflicto redistributivo ligado al
acceso de fondos distribuidos por Nacién. De esta manera, en las mani-
festaciones llevadas a cabo en la Provincia contra las medidas nacionales
estas demandas pasaron a ocupar un lugar también (Badaloni, 2020).

Esta problemaética compartida constituy6 un insumo para las corrien-
tes de opinién autonomistas en ambas unidades subnacionales, que se
vieron fortalecidas de manera particularmente evidente en Mendoza con
el nombre de “Mendoexit”s,

Observando este elemento en comun, pasaremos a observar los tres
eventos seleccionados con sus respuestas subnacionales.

3.2.1 Exprdpiese

El conflicto de Vicentin engloba dos sucesos relevantes para el presen-
te trabajo. Por un lado, la cuestién del grupo cerealero en si, importante
exportador y con un rol significativo en la cadena productiva. Por otro,
el cambio de fase en la gestién de la emergencia sanitaria. El conflicto
por la intervencién de Vicentin se desaté el 8 de junio de 2020, cuando el
presidente Fernandez anuncié en una conferencia de prensa que se inter-
vendria al grupo, que atravesaba una dificil situacién financiera, asi como
se enviaria una ley al Congreso para tratar su expropiacién (Télam, 2020).
La empresa, uno de los mas importantes exportadores de granos en ma-
nos de capitales nacionales (Longoni, 2020), habia acumulado una deuda

87 Véase https://youtu.be/9-d-EOpEfWM?t=92

88 “Mendoexit”, como lo sugiere el nombre, se inspira en el “Brexit” para sugerir el abandono
de una comunidad politica mayor. En este caso, aplicado a la Provincia de Mendoza. Se trata
del término (v posteriormente, la propuesta electoral) bajo el cual se aglutiné un conjunto de
actores —notablemente libertarianos y conservadores—y demandas ligados a iniciativas que
implican una mayor autonomia provincial, contemplando desde propuestas mas o menos
pragmaéticas hasta el maximalismo de una “declaracién de independencia”. El conflicto de
Portezuelo resulté uno de sus catalizadores, aunque su existencia fuera previa.
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cercana a los 1400 millones de délares y se encontraba en un proceso de
concurso de acreedores. Entre los motivos que justificaban la interven-
cién y expropiaciéon decidida por el presidente se encontraba la alusién
a “soberania alimentaria” y la proteccién del conjunto de productores
que eran proveedores del grupo empresario y en quienes se concentraba
parte de la deuda (Bertello, 2020). El mismo dia del anuncio presidencial
sobre Vicentin entrd en vigencia el Distanciamiento Social Preventivo y
Obligatorio (DISPO) para gran parte del pais (Decreto N° 520/2020), fi-
gura que reconocia en los gobiernos subnacionales una mayor amplitud
en la toma de decisiones sobre medidas sanitarias, a partir de criterios
minimos establecidos por el gobierno nacional. El Area Metropolitana de
Buenos Aires no fue sumada a esta nueva fase.

La respuesta de la oposicién a la decisién del gobierno nacional sobre
Vicentin fue contundente en los medios y se convocé manifestaciones
nacionales en defensa de la propiedad privada (La Nacién, 2020). En el
nuevo contexto presentado por el DISPO, las posibilidades en términos
de decisiones politicas se vieron acrecentadas para los gobiernos sub-
nacionales. Asi, los dos campos discursivos quedaron delimitados: por
parte del gobierno nacional se enfatizé la necesidad del rescate a los pe-
quenos proveedores, acreedores de la firma, la proteccién en general de
la cadena productiva y el rol estratégico que adquiriria la firma en manos
del Estado (la ya mencionada “soberania alimentaria”). Por parte de la
oposicion, se articuld la denuncia a un avance contra la propiedad priva-
da, reactivindose también memorias de lo que fue el conflicto de 2008
con el empresariado agro-ganadero durante la presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner, quien en 2020 ocupaba el cargo de vicepresiden-
ta de la Nacién.

En cuanto a la respuesta de las unidades subnacionales, de acuerdo
con lo establecido por el gobierno nacional, 1a Provincia de Mendoza fle-
xibiliz6 las restricciones locales (Prensa Gobierno de Mendoza, 2020a).
Entre los diversos nuevos permisos, el dia 12 de junio se acordd la ha-
bilitacién de celebraciones religiosas con hasta 30 personas presentes
(Prensa Gobierno de Mendoza, 2020b). El criterio establecido por Nacién
las limitaba a 10. Las salidas a la via ptiblica, reguladas por la terminacién
del DNI, fueron brevemente desreguladas y nuevamente controladas el 17
de junio (Decreto N°775/20), como producto de un brote relacionado con
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fiestas clandestinas (Ambito, 2020Db). El 24 se establecid una penalizacién
especifica para estas fiestas (Prensa Gobierno de Mendoza, 2020c).

En el caso dela Ciudad Auténoma de Buenos Aires, este cambio de fase
vino acompanado de una decisién altamente mediatizada y signada por
conflictividad con otras reparticiones de signo politico opuesto: se auto-
rizé, a pesar de la situacién de ASPO, la realizacién de actividades fisicas
en la via ptiblica. Este suceso fue mayormente reconocido por la salida de
runners en grandes cantidades y multiples sefialamientos de incumpli-
miento de protocolos de seguridad (Infobae, 2020).

3.2.2 “Vacunatorio VIP": catalizador de una prefiguracion

En febrero de 2021, alcanz6 gran repercusion lo que desde el Ambito me-
diatico seria conocido como “Vacunatorio VIP” a partir de una entrevista
en la que un reconocido periodista declaré no estar siguiendo el orden
determinado por el plan de vacunacién nacional, con un lugar prioritario
en la espera (BBC, 20 de febrero de 2021). La difusién de que, en un con-
texto de escasez de vacunas, las prioridades establecidas no estaban sien-
do respetadas por personas privilegiadas por parte de las autoridades fue
un golpe a la legitimidad y un impulso para la polarizacién politica. Ante
esta situacién, ademas, la cuestion del acatamiento (0 no) que se propone
observar presentaba costos distintos: el potencial accionar de las unida-
des subnacionales se habia visto incrementado en virtud de las disposi-
ciones emanadas desde Nacién. Asi, la modalidad de DISPO vigente des-
de finales de enero (Decreto N°67/2021) establecia que los criterios para
uso del espacio publico serian fijados por las unidades subnacionales, con
algunos requisitos minimos establecidos por Nacién. Esta mayor libertad
de accién implicaba que una respuesta no alineada debia alejarse mas de
las politicas llevadas a cabo hasta el momento o apoyarse mas firmemen-
te en el aspecto simboélico/discursivo para ser enmarcada como tal. Los
acontecimientos en las unidades subnacionales fueron disimiles, con un
acatamiento mayor por parte de CABA que por parte de Mendoza, pero en
ambos casos anclados en aspectos simbélicos.

En el caso mendocino, a su vez, la respuesta prefigur6 lo que este tra-
bajo recoge como el siguiente evento conflictivo: el inicio de las clases
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presenciales en las escuelas. Asi, el martes 23 de febrero, apenas transcurri-
do el fin de semana luego de las declaraciones que activaron el escandalo
(viernes 19) en Mendoza se anunci6 el retorno de clases plenamente pre-
senciales a partir de marzo (Prensa Gobierno de Mendoza, 2021a), un tema
aun en discusién a nivel nacional. A lo anterior se sumg, el 26 de febrero, la
autorizacién para la realizacién de ceremonias religiosas en las escuelas
publicas de la Provincia (Prensa Gobierno de Mendoza, 2021b), ampliando
el uso de los colegios en el contexto de la discusién nacional que enfatizaba
la importancia de reducir las actividades ante la perspectiva del nuevo bro-
te (0 segunda ola) pandémico. Si bien no se registra estrictamente un acata-
miento disminuido, si se observa el adelanto de la discusién sobre la cues-
tién escolar y se mantiene la diferenciacién con Nacién desde lo discursivo.

Por su parte, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires se sumo a las medi-
das establecidas, extendiendo los horarios de locales que brindaban ser-
vicios nocturnos progresivamente hasta las tres de la mafiana. Este even-
to se encuentra dentro del interregno entre las dos olas pandémicasyasu
vez posee, en cierta medida, una naturaleza diferente.

Como se destac6 mas arriba, este momento contribuy6 a articular una
dimensién significativa para el discurso opositor: la corrupcién en el go-
bierno. Y particularmente en la ejecucién de una muy publicitada cam-
pafia de vacunacién, central en la estrategia para lidiar con la emergencia
sanitaria. Pero la brevedad de su desarrollo, la inmediata renuncia del mi-
nistro de salud, lo diferencian al tratarse por si mismo de un escandalo en
el gobierno y no de una avanzada de este sobre un tema, como si lo fueron
los otros dos eventos. Aun asi, al prefigurar la siguiente instancia de po-
larizacién y mostrar una situacién de “acatamiento”’ mediado por un dis-
curso confrontativo, el evento permite explorar también las modalidades
de conducta estratégica que se propone el trabajo.

3.2.3 Maleducados

El 14 de abril de 2021, ante el aumento de contagios y el desarrollo de la
segunda ola, el gobierno nacional establecié el cese de clases presenciales
en el AMBA a partir del 19, asi como un conjunto de medidas restrictivas
en el resto del pais.
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La Provincia de Mendoza mantuvo las clases presenciales sin modifica-
ciones, sin embargo, ya habia marcado distancia de las medidas naciona-
les al mantener desde el 9 de abril un horario de atencién diferente para el
sector gastrondémico del sefialado por las autoridades nacionales [cerrado
entre las 00:30 y 05:30, frente a la indicacién nacional de cierre entre las
23:00y 06:00 (Prensa Gobierno de Mendoza, 2021c)]. Discursivamente, el
Gobernador marcd sus diferencias con el gobierno nacional sefialando el
cumplimiento selectivo de las directivas nacionales al anunciar que “gran
parte del DNU estara plenamente vigente” (Prensa Gobierno de Mendoza,
2021d). A pesar de la sugerencia del Ejecutivo nacional de que las demas
provincias replicasen las medidas establecidas para el AMBA, Mendoza
se constituyé como una de las que optaron por no hacerlo.

CABA, por su parte, cuestioné la medida nacional, que derivé en un
proceso judicial y en el no acatamiento de la suspensién de clases. A pesar
de la confusién en los establecimientos educativos, se procuré la conti-
nuidad de la presencialidad de la forma llevada a cabo hasta el momen-
to (Centenera, 2021). Iniciando la segunda ola pandémica, esta situacion
contrasto significativamente con el consenso identificado en el periodo
de alerta temprana: CABA opté abiertamente por no acatar una medida
nacional y la polémica sugiri6é que, progresivamente, la politica sanitaria
erala continuacién de “la grieta” por otros medios. Esto intensific6 la ape-
lacién a la importancia de la presencialidad en las aulas, elemento cen-
tral del discurso opositor y que el gobierno nacional también enfatizaba,
aunque relativizandolo ante la urgencia sanitaria.

3.2.4 Addenda: la estrategia de “no acatar” acatando

El 11 de octubre de 2020, el decreto nacional 792/2020 establecié nuevas
medidas de aislamiento para algunas zonas del pais, entre las cuales se en-
contraba parte del rea metropolitana de Mendoza. El Gobernador men-
docino declard, en la conferencia de prensa al respecto (antecedida por
un video institucional en apoyo a la obra de Portezuelo del Viento), que la
Provincia “no retornaria a fase 1” (Mendoza Gobierno, 2020), presentando
la decisién del gobierno provincial como un no acatamiento del decreto
(Infobae, 2020) y reiterando que se trataba de una “interpretacién” de las
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directivas nacionales. También seilalé6 que se implementarian algunas
medidas restrictivas del movimiento en la Provincia (establecidas en el
decreto, que no mencionaba una Fase 1). A su vez, anuncio que se dirigiria
a proseguir las negociaciones a Buenos Aires, donde finalmente firmé un
acuerdo por un crédito nacional de 3 000 millones de pesos y sefialé que
la Nacién “no pretendia en ningin momento mandar a la provincia de
Mendoza a fase 1” (Prensa Gobierno de Mendoza, 2020d).

3.3 En resumen

Se ha rescatado, a lo largo del desarrollo analitico, 1a cuestién de las na-
rrativas en pugna en cada uno de los eventos rescatados. Resta, aun asi,
destacar lo que las articula entre si: durante el periodo analizado existi6
un énfasis por parte de las unidades subnacionales en la presentacion
de un modo alternativo de gestién de la pandemia. Sus manifestaciones
parciales a través de declaraciones y medidas puntuales de gobierno (en
particular aquellas que se ha sefialado en el presente trabajo como diver-
gentes de la politica nacional) permiten esbozar una visién general de esa
modalidad alternativa. Se declard consistente en un marco significativa-
mente mas laxo en términos de restricciones a la circulacién, al tipo de
actividades a habilitar y a la forma de “convivencia” con la pandemia. Este
ultimo elemento se encontraria ligado a la percepcién de una inevitabi-
lidad de los contagios que no ameritaba los costos de las medidas mas
radicales (y extendidas en el tiempo) encaradas por el Gobierno Nacional.
La apelacién a la idea de “libertad” como eje y la denuncia del “miedo”
como forma de control a la cual los Poderes Ejecutivos subnacionales se
manifestaban contrarios estuvieron presentes y ganaron consistencia
durante los eventos recogidos, que supusieron, entonces, las oportunida-
des para manifestar aproximaciones a esta forma alternativa de gestién
y un accionar estratégico como opositores. Sobre esto se volvera en las
conclusiones del trabajo.

A modo de sintesis de lo expuesto, en la siguiente figura se ha procurado
condensar la secuencia temporal abarcada por este escrito. Se contempla
la temporalidad de la pandemia y de los periodos politicos desarrollados
en los primeros apartados, con los eventos seleccionados en el centroy la
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adicién de los conflictos redistributivos. En rojo se destaca la respuesta
subnacional de Mendoza y en naranja la de CABA ante los eventos. Se bus-
ca explicitar el orden de los sucesos con las periodizaciones en que se los
enmarcé. La temporalidad pandémica atraviesa el grafico con una linea de
puntos para marcar sus diferentes etapas, mientras que la temporalidad de
las etapas politicas marca se establece con lineas terminadas en flechas.

Figura 1: representacién de la secuencia temporal

Coparticipacion

CABA

|
~ Comienza - Primera i . Interregno Segunda
| emergencia ; ola Vi iola

—— : | : o Clases
_ N . ' R MinSal ' —
— icentin : : enuncia MinSalud : escolares

: |: Flexibiliza
.. ¢ Noacatar : Anuncia
Flexibilizacion :
i acatando clases
Alarma . : | Plan Profundizacion de
Conflictos ‘ : . A
temprana Vacunacion conflictos
L Portezuelo

Mendoza

Figura 2: Esquema de seleccién de eventos y respuestas de las unida-
des subnacionales

Nivel Nacional | Eventos
. 8 de junio: 20 de febrero: 14 de abril:
Unidad A o . Y
. nuncio Vicentin renuncia Ministro Pausa en clases

subnacional de Salud presenciales
12 de junio: 23 de febrero: 8 de abril:
flexibiliza salidas y Anuncia inicio Enfasis discursivo en

Mendoza actividades religiosas. | esperado de clases diferencizjls.
Acatamiento parcial en | Acata-prefigura 9 de abril: Extiende
circulacién y cultura conflicto horarios comerciales.

Acatamiento parcial
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8 de junio: Acata. Flexibiliza 17 de abril:

Polémica por runners paulatinamente Judicializacién del
CABA . . . .

Acatamiento parcial en | horarios de cierres proceso

circulaciéon gastrondmicos

Fuente: Elaboracién propia

4. Reflexiones preliminares

Lo descrito en el trabajo es una primera aproximacioén a procesos com-
plejos cuyo andlisis tiene posibilidades de profundizacién. Algunos ha-
llazgos resultan de utilidad para la formulacién de nuevas preguntas y
potenciales hipétesis sobre lo sucedido en el periodo abarcado, observan-
do el fortalecimiento de corrientes de opinién autonomistas ante un con-
flicto redistributivo y las formas de resistencia mediante el acatamien-
to selectivo de las medidas sanitarias. La articulacién discursiva de los
acontecimientos y demandas por parte de los dirigentes de las unidades
subnacionales torna posible indagar el uso de nociones como “libertad” o
la antinomia propuesta entre “salud y economia” como integradas en una
narrativa en la que el grado y forma de acatamiento adquiere una natura-
leza instrumental para la proyeccién local y nacional de fuerzas politicas.
De esto tltimo se desprenden fenémenos en los que se podra profundizar
en futuros trabajos:

(I) El fomento de la idea de un “Modelo Mendoza” en la gestién de la
pandemia, recurrentemente comparado con las decisiones sanitarias de
CABA con el cual se contrastaba para indicar un rumbo similar;

(IT) El evento no recogido en el presente trabajo acaecido en mayo de
2021, cuando el gobierno nacional llamé a la suspension de clases pre-
senciales y diversas actividades por nueve dias. Mendoza declaré su ad-
hesién, pero adelanté que no acataria una prérroga que nunca sucedio.
Es decir, acat6 la medida, pero aun asi sostuvo un discurso contestatario
(Badaloni, 2021).

(ITI) Potenciales procesos de capitalizacién politica centrados en la re-
térica del Mendoexit en Mendoza y en las candidaturas “antisistema” en
CABA constituyen problemas de investigacion emergentes a partir de la
linea propuesta por este trabajo. A la luz de los posteriores resultados de
las elecciones generales de 2023 en ambos distritos (71,1% en Mendoza y
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57,2% en CABA para Javier Milei en la segunda vuelta), esta capitalizacién
politica amerita una exploracién mas profunda.

Las diferencias en el acatamiento de las medidas sanitarias varian
desde detalles hasta conflictos judiciales significativos, pero usualmente
han sido magnificadas por las declaraciones de las autoridades involucra-
das para fortalecer una imagen politica que se deseaba proyectar en cuan-
to a la autonomia provincial o las formas alternativas de administrar la
emergencia. La dindmica diferenciada de ambas unidades subnacionales
merece atencion: los perfiles y el nivel de polarizacién fueron cambiando
a tiempos diferentes en estas jurisdicciones. Mendoza fue mas rapido a
una posicién recalcitrante, mientras que CABA -estimamos, por su condi-
cién de capital federal- adopt6 posturas mas negociadoras.

Por 1ltimo, observamos que en el periodo correspondiente al conflic-
to desatado por el “Vacunatorio VIP”, el acatamiento parece ser mayor,
aunque prefigure elementos del siguiente evento (se concentra la discu-
sién sobre el retorno a la presencialidad educativa). Consideramos que,
tal vez, esto se deba a que el evento seleccionado (renuncia del ministro)
supone en si una breve crisis y una victoria politica de la oposicién o,
cuanto menos, un revés para el oficialismo. A su vez, el primer eventoy el
tercero constituyen “avanzadas” de algln tipo por parte del oficialismo:
anunciar la intervencién de una empresay dictar la suspension de clases,
ante los cuales si notamos variaciones mas perceptibles de acatamiento.
Consideramos que lo sucedido, pues, podria categorizarse como un “uso
defensivo” del acatamiento en cuanto a politicas sanitarias y, en definiti-
va, una respuesta acorde al supuesto que guia a este escrito por parte de
las unidades subnacionales.
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CAPITULO 15

A influéncia da cultura
politica nas politicas publicas
de combate a COVID-19

Ana Paula Dupuy Patella
Hemerson Luiz Pase

1. Introducao

Em dezembro de 2019, diversos casos de pneumonia de origem desconhe-
cida foram identificados na provincia de Wuhan, na China. Muitos dos
pacientes declararam ter circulado no mercado de frutos do mar da lo-
calidade e, a partir de entao, foi identificada a transmissao de uma nova
espécie de virus, inicialmente de morcegos para humanos e apés entre
humanos, a qual deu origem a epidemia da doenca que restou denomina-
da de COVID-19. Esta enfermidade é ocasionada por uma nova espécie de
coronavirus, que pode levar ao desenvolvimento um quadro de sindrome
respiratéria aguda grave e até culminar em 6bito. Como se sabe, ndo exis-
te tratamento para a doenca, o que tem sido feito é o controle dos sinto-
mas com o intuito de evitar o agravamento do quadro clinico do doente
na tentativa de impedir o 6bito e possibilitar a reabilitacdo natural. Ao
mesmo tempo, depois de cerca de um ano do inicio da pandemia, foram
desenvolvidas alternativas de vacinas viaveis, as quais vem sendo utiliza-
das na prevencao da doenca.

Diante desse contexto, a epidemia iniciada na China, avancou para
os diversos continentes durante o ano de 2020, sendo, em janeiro da-
quele ano, identificados os primeiros casos de COVID-19 na Europa, em
Bordeaux e Paris, na Franca, de onde se espalhou para os demais paises.
Depois disso, em fevereiro de mesmo ano, houve a identificacdo do pri-
meiro caso na América do Sul, no Brasil, tendo também, posteriormente,
se espalhado para os diversos paises do continente.
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Nesse processo de alastramento pelo mundo, a epidemia foi enquadra-
da no status de pandemia pela Organizacdo Mundial da Satde, e, atual-
mente, jA acometeu mais de cem milhOes de pessoas com a doenca e ja
ocasionou o 6bito de quase dois milhoes e quinhentos mil doentes. O cres-
cimento acentuado e avassalador dos niimeros de afetados pela pandemia
requereu um imediato posicionamento dos chefes de estado de todas as
nacoes acometidas e, além disso, diante desse quadro, apresentou-se uma
demanda crescente por assisténcia a satide em parametros que desafia-
ram os sistemas anteriormente projetados. A partir dai, foram visualizados
dois movimentos principais partindo dos governantes: de um lado, uma
destinacao volumosa de recursos publicos para a ampliacdo da rede de as-
sisténcia a satide e, de outro lado, a indicacdo de restricdo a circulacao e
aglomeracoes de pessoas, que variaram em intensidade e momento, atin-
gindo até a paralisacdo total de atividades e movimentac¢do urbana.

A amplitude da destinacao de verbas institucionais e reacdo social e
comportamental a essa indicacdo de isolamento foram diversas nos va-
riados paises, sendo compreensivel que tais variacoes se devem a dife-
rentes situagdes prévias do sistema de satide (quanto mais precario, mais
necessitou de investimento), as concepcdes politicas dos governantes
(compreensao do papel do Estado como promotor de protecao social ou
ndo) e a cultura politica das populacdes (que podem ter mais capacidade
de reivindicar a acdo protetiva do Estado e de cooperar com a atencio as
indicacoes de cuidado e reducao da circulac¢ao).

Diante dessas percepcoes, surge o seguinte questionamento: qual a re-
lacdo entre concepcodes de Estado, acoes de governo e comportamento ci-
vico para o combate a pandemia da COVID-19? Na tentativa de responder
a esse questionamento, com o objetivo de comparar as politicas ptblicas
de combate ao COVID-19 para tentar compreender quais os erros e acer-
tos das diferentes concepcoes de estado, culturas politicas e formas de
enfrentamento da pandemia, o presente estudo utiliza a metodologia da
politica comparada, utilizando como parametros trés paises com diferen-
tes concepcoes de Estado, politicas de satide e indicadores de cultura po-
litica para tracar comparacoes cross case e whitin case e analisar a eficacia
das politicas adotadas para o combate da pandemia da COVID-19.

Os paises de anélise sdo o Brasil, os Estados Unidos da América e o Reino
Unido por apresentarem todos populacOes relevantes, nameros altos de
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contaminados e vitimas, mas, a0 mesmo tempo, diferentes politicas de sat-
de, estratégias estatais de combate a doenca e indicadores de cultura politica.

Para desenvolver o estudo, inicialmente, sdo explanadas as politicas
publicas de satide de cada um dos trés paises adotadas até o ano de 2019 e
as caracteristicas culturais de cada uma das sociedades. Posteriormente,
sdo analisadas as principais medidas e estratégias adotadas por cada um
dos trés paises no decorrer do ano de 2020. No terceiro momento, aciona-
mos dados relativos a evolucao de casos e 6bitos causados pela doenca. E,
finalmente, serdo tracadas comparacoes cross case e wWhitin case para ana-
lisar a eficacia das estratégias estatais.

2. A saude publica e a cultura politica no Brasil, EUA e Inglaterra

Para iniciar o presente estudo, faz-se necessario analisar as politicas pu-
blicas de satide de cada um dos trés paises adotadas até o ano de 2019 e as
caracteristicas culturais de cada uma das sociedades. Com isso, compreen-
deremos as principais diferencas do status quo ante pandemia e assim pre-
parar a analise das acoes estatais e resultados com maior qualidade.

2.1 Politica de saude e cultura politica no Brasil
2.1.1 Politica de saude

A Constituicao Federal de 1988 assegura direitos individuais e garantias
fundamentais a todos os cidadaos brasileiros e estrangeiros residentes,
com a expressa referéncia, em seu artigo 1°, da dignidade da pessoa huma-
na como fundamento da Reptblica (Constituicdo da Repuiblica Federativa
do Brasil, 1988). Logo, é direito de todos o reconhecimento, respeito, pro-
tecdo e até mesmo promocao e desenvolvimento da dignidade, podendo
inclusive falar-se de um direito a uma existéncia digna (Comparato, 1997),
para a qual a Constituicao Federal prevé, em seu artigo 5°, que Todos sao
iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade
(Constituicao da Republica Federativa do Brasil, 1988).
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Ainda, o direito a satde estid individualmente previsto na Carta
Fundamental como um dever do Estado, destinado a todos, que deve ser
garantido mediante politicas sociais e econémicas que visem a reducao
dorisco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acdes e servigos para sua promocgao, protecao e recuperacao (Constituicao
da Republica Federativa do Brasil, 1988).

Logo, quer em virtude de o direito a vida ser inerente a dignidade huma-
na, quer em virtude desse direito estar previsto na Constituicdo Federal, é
seguro afirmar que o Estado Brasileiro tem o dever de garanti-lo mediante
a prestacao universal e igualitaria dos servicos de satide, sobretudo porque,
sem ele, de nada valeria a proclamacao dos demais direitos (Mendes, 2009).
Quer dizer, o acesso universal e igualitario aos servicos de satide est4 pre-
sente nalegislacao do Estado brasileiro como politica ptiblica fundamental.

Para regulamentar a implementacdo dessa politica, foi editada, em
1990, a Lei n. 8080, instituindo-se o Sistema Unico de Satde. Tal legis-
lacdo, além de dispor acerca das condi¢cdes para a promocao, protecio e
recuperacdo da satde, a organizacdo e o funcionamento dos servicos cor-
respondentes, reafirma, expressamente, em seu artigo 2°, que: A satde é
um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as con-
dicOes indispensaveis ao seu pleno exercicio (Lei n. © 8.080, 1990).

Como visto, normativamente, hi no Brasil, politica ptblica de satide,
de acesso universal, que visa assegurar a satide e a vida de todo o cidadao
brasileiro ou estrangeiro residente no territério nacional. E verdade que
sdo notédrias as dificuldades de implementacdo das politicas que inte-
gram o Sistema Unico de Satide brasileiro, conforme ja analisado por um
dos autores (Dupuy Patella, 2020), havendo inequivoca caréncia em todos
os niveis de atencao. O sistema idealizado no Brasil é exemplar, contudo,
a sua incongruéncia com as fontes de custeio dificulta a implementacio
da politica, havendo, portanto, uma previsao legal de amplo atendimento
que nao se concretiza com facilidade (Dupuy Patella, 2020).

2.1.2 Cultura Politica

A partir da literatura classica sobre cultura politica é possivel afirmar que
a brasileira é marcadamente sujeita e paroquial (Almond & Verba). Os
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analistas brasileiros dardo outros titulos para demonstrar o pouco apres-
so a democracia, a participacdo dos cidadaos e a falta de accountability
as liderancas politicas. José Alvaro Moisés afirma que o brasileiro tem
um comportamento ambivalente em relacdo a democracia pois apoia a
democracia, mas acredita que as vezes a ditadura é melhor para resolver
seus problemas (Moisés, 2008).

Neste mesmo caminho seguem as analises de José Murilo de Carvalho
e Marcelo Baquero. Carvalho (1996) afirma, a respeito da construcdo da
cidadania no Brasil:

“Apesar de ndo participar da politica oficial, de ndo votar, ou de nao
ter consciéncia clara do sentido do voto, a populacdo tinha alguma nog¢ao
sobre direitos dos cidadaos e deveres do Estado. O Estado era aceito por
esses cidadaos, desde que nao violasse um pacto implicito de ndo inter-
ferir em sua vida privada, de nao desrespeitar seus valores. De modo que
nos periodos posteriores, correspondente ao governo de Getulio Vargas,
a experiéncia democratica nos anos de 1945 a 1964 e a fase final da dita-
dura civil-militar, os cidadaos brasileiros ndo tiveram a oportunidade do
exercicio da cidadania, ante o histérico de cidadao reativo, ou cidadao em
negativo, verificada na precaria relacdo entre o Estado, o governo e o indi-
viduo” (Carvalho, 1996, p. 75).

No mesmo sentido, a compreensio de Baquero:

“Frequentemente se constata, na bibliografia sobre a evolucdo do
Estado no Brasil, e com certa razio, a influéncia de um passado de ins-
tabilidade politica e econ6émica, bem como de um legado autoritario que
tem obstaculizado a construcdo de uma cultura politica verdadeiramente
democratica no Pais” (...) “O fator preponderante desta linha de an&lise é
a influéncia do clientelismo, o personalismo e a incapacidade do povo na
suposta incapacidade da sociedade em se mobilizar autonomamente para
fiscalizar e modificar o processo politico. A forma de evolucao do Estado
teria propiciado a socializacao de valores de distanciamento e apatia tor-
nando sua influéncia na politica improvavel” (Baquero, 2001, p. 99).

A partir dessas perspectivas tedricas da cultura politica brasileira, po-
de-se esperar que haja menor engajamento e cooperacao com o funciona-
mento das politicas ptiblicas, quando elas dependem de comportamento
civico. Tal expectativa, serd analisada empiricamente no terceiro titulo
do presente estudo, onde serdo analisados e comparados os dados de
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efetividade e eficAcia das medidas de combate a pandemia da COVID-19
adotadas pelos paises em analise.

2.2 Politica de saude e cultura politica nos EUA
2.2.1 Politica de saude

Os Estados Unidos da América sdo o berco da implementacao de agendas
liberais, logo apds a independéncia, e o grande militante neoliberal desde
o inicio do século XX. Esta concepcao que valoriza mormente a iniciati-
va privada e as virtudes do mercado impacta fortemente a area da satide,
cujos servicos foram se desenvolvendo sem nenhum protagonismo do
Estado e desorganizadamente, com clinicas individuais, praticas coleti-
vas, empresariais, lucrativas e voluntarias (Ferreira, 1989).

“Na década de sessenta, surgiram dois importantes sistemas de satide
publicos: o Medicaid — que se destinava a atencdo a satide de pessoas com
baixos rendimentos, e o Medicare — com alvo no publico de mais de 62
anos (Costa, 2013). Depois disso, em 1985 foi promulgada legislacdao que
possibilitava aos empregados manter o seguro de satide, mesmo depois
da aposentadoria, e em 1987 foi criado o State Children’s Health Insurance
Program (SCHIP), com o objetivo de prestar cuidados de satide as criancas
das familias mais pobres” (Costa, 2013, p. 159).

Em 2010, foi aprovada pelo Congresso americano e sancionada pelo
presidente Barack Obama uma proposta mais ambiciosa em termos
de assisténcia publica a satide, o Patient Protection and Affordable Care
Act (PPACA), traduzido livremente para Lei da Protecdo do Paciente e da
Acessibilidade aos Cuidados, e mundialmente conhecido como Obama
Care (Public Law 111-148, 2010). Essa normativa prevé, basicamente, (I) a
obrigatoriedade de contratacdo de seguro satude pelos cidadaos, (II) a re-
gulacao dos planos de seguro satide, com a reducao dos precos e a amplia-
cdo da acessibilidade, e (III) a complementacdo com subsidios estatais
para aqueles que ndo tenham condicdes de custeio por auferirem rendas
baixas (Public Law 111-148, 2010).

Desde a sua aprovacao, o Obama Care vem enfrentando resisténcia de
grande parte dos governadores dos Estados americanos. Conforme siste-
matizam Oakes e Di Gioia:
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“Entre os anos de 2010 e o inicio de 2016, 22 legislaturas estaduais
haviam promulgado leis e medidas que desafiavam ou excluiam os esta-
dos das amplas reformas de satide referentes as disposicoes obrigatorias
da Lei de Protecdo ao Paciente e Cuidados Acessiveis (ACA)” (Oakes & Di
Gioia, 2017, p. 121).

Por enquanto, a Suprema Corte americana tem garantido a constitu-
cionalidade do programa, ressalvando apenas a autonomia dos Estados e
a impossibilidade de manter validas “disposicdes legais complementares
que requeriam dos estados a expansao da cobertura” impunham “uma
sancao aos estados que se recusassem a expandir o Medicaid sob a forma
de confisco da totalidade dos fundos existentes do Medicaid” (Oakes & Di-
Gioia, 2017, p. 120-121).

Nesse contexto, o que se vé é que os Estados Unidos da América niao
possuem um sistema de satide publico, nem com atendimento direto,
nem com a terceirizacdo do servico. Efetivamente, o sistema é privado,
com algumas categorias sendo beneficiadas por coberturas securitarias e
subsidios custeados pelo poder puiblico e, ainda assim, enfrenta resistén-
cia politica relevante.

2.2.2 Cultura politica

Alexis de Tocqueville escreveu uma obra classica da ciéncia politica enal-
tecendo as virtudes da democracia norte-americana e as virtudes daquela
sociedade com grande capacidade associativa e de resolucao de proble-
mas e empreender (Tocqueville, 1988). O autor nao ignorou os limites da-
quele regime, principalmente a escravidao, contudo se entusiasmara com
a modernidade representada pelo espirito civico do povo, aliado as insti-
tuicoes politicas criadas pelos fundadores da independéncia.

Para Almond & Verba, a cultura civica é encontrada nos EUA, cuja com-
paracdo o eleva a condicao de tipo ideal de cultura politica congruente
com uma democracia consolidada (Almond & Verba, 1989).

Mais recentemente, em estudo sobre o processo de mudanca das institui-
¢Oes politicas do executivo italiano, Robert Putnam desenvolve o conceito
de capital social para definir a caracteristica social civica (Putnam, 1996). Em
estudo sobre os EUA, o autor desenvolve a tese de que a mudanca de habitos
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diminuiu o estoque de capital social da sociedade americana. A pujante vida
associativa que foi fundamental para o sucesso do capitalismo norte-ameri-
cano estaria em declinio na primeira metade do século XIX. Para Putnam a
apatia dos norte-americanos em relacao a democracia, materializada pelos
elevados indices de ndo comparecimento as urnas, ocorre em razao do decli-
nio das redes de engajamento civico que marcaram sua histoéria (Pase, 2012).

No entanto, é importante considerar que, historicamente, o desenvolvi-
mento da sociedade americana baseou-se na “tradicao horizontal comuni-
taria britdnica’, enquanto que “a América Latina recebeu como dote a ver-
ticalidade ibérica” (Pase, 2012, p. 39). Segundo essa tradicao horizontal, as:

“normas de reciprocidade generalizada alimentam um sentimento de
confianca, categorias centrais para o conceito de capital social, que in-
fluencia no desempenho politico e econdmico. Tais normas implicam na
crenca, dos membros da comunidade, de que o comportamento altruis-
ta do presente, que contribui para o bem-estar, sera retribuido no futuro.
Estas redes de engajamento civico robustecem as normas de reciprocida-
de, cuja influéncia produz sanc¢Oes para aqueles que nao retribuem, tor-
nando-se eficazes na medida em que a informacao sobre a confiabilidade
é comunicada através das redes”. (Pase, 2012, p. 39)

Essa, portanto, seria a caracteristica principal da cultura politica ame-
ricana, que definiu o seu desenvolvimento econdémico e politico. Assim,
embora esteja sofrendo, segundo Putnam (2002), um decréscimo nessa
capacidade cooperativa e participativa, tem historicamente tracos diver-
sos da América Latina e do Brasil.

2.3 Politica de Saude e Cultura Politica na Inglaterra
2.3.1 Politica de Saude

A Inglaterra possui o sistema publico de satide mais antigo do mundo: o
National Health System — NHS, fundado em 1948. Assim como o Sistema
Unico de Satde brasileiro, o SUS, o NHS baseia-se nos principios da uni-
versalidade, equidade e integralidade (Tanaka & Oliveira, 2007). Também
da mesma forma que no SUS, a ideia inicial do NHS era a descentraliza-
cdo dos servicos. No entanto, houve forte resisténcia da classe médica e a
descentralizacdo nao foi efetivada (Tanaka & Oliveira, 2007).
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Algumas tentativas liberalizantes foram tentadas, nos anos 80 e 90,
mas nao foram aprovadas pelo parlamento e a integralidade, universa-
lidade e unidade estdo mantidas até a atualidade (Tanaka & Oliveira,
2007). Conforme disposto no préprio manual do National Health Service,
sistematizado por Nicoletti e Faria (2017), as atribuicbes do Sistema
Britinico incluem:

« Satde Primaria (Atencdo Basica): fornecida por uma variedade de pro-
vedores, como os GP, dentistas, optometristas, farmacéuticos e centros de
pronto atendimento.

« Acute Trusts: servicos secundarios e mais especializados. Estes servicos
em sua maioria sdo providos pelos CCG, porém alguns mais especializa-
dos sdo providos diretamente pelo NHS.

» Ambulance Trusts: servicos de transporte emergenciais tanto para enfer-
midades fatais quanto nao fatais. Em alguns casos, também inclui servi-
¢os ndo emergenciais de transporte hospitalar.

- Mental Health Trusts: prestacao de servicos comunitarios, internamento
e assisténcia social para uma ampla gama de doencas psiquicas. Sao ser-
vicos em geral de responsabilidade dos CCG. No entanto, também podem
ser encontradas em organizacoes do préoprio NHS, no setor voluntario e
no setor privado.

« Servicos comunitarios de satide: providos por fundacdes e nao funda-
¢Oes comunitarias de saude. Os servicos incluem enfermeiros locais, vi-
sitantes de satde, escola de enfermagem, servicos especializados para a
comunidade, hospital domiciliar, centros de pronto-socorro e reabilitacao
domiciliar.

Como se pode ver, portanto, assim como no Brasil, no Reino Unido, ha
sistema publico, universal e gratuito, de atencdo a satde.
2.3.2 Cultura Politica
Em relacdo a cultura politica proeminente na Inglaterra é relevante im-
portar as conclusoes de Almond e Verba (1989), que o apontam como uma

sociedade paradigma na confianca interpessoal e no comportamento
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civico. Almond e Verba sdo os precursores do campo temaético da cultura
politica e a origem de sua teoria se da a partir de uma analise da cultura
politica em cinco paises: Estados Unidos, Reino Unido, México, Italia e
Alemanha Ocidental (Borba, 2005).

Logo, a partir das suas anéalises, é possivel aproximar a cultura politica do
pais ao conceito de cultura civica, a qual traduziria uma espécie de cultura
politica positiva ou saudavel, a qual, segundo, Putnam (1996) melhoraria o
desempenho das instituicOes e favoreceria a estabilidade da democracia
Nesse sentido, reitera-se a analise de Pase (2012), sobre a obra de Putnam
(2002), ja apontada acima, de que a tradicao comunitaria britdnica é hori-
zontal, onde as “normas de reciprocidade generalizada alimentam um sen-
timento de confianca, categorias centrais para o conceito de capital social,
que influencia no desempenho politico e econémico” (Pase, 2012, p. 39).

Vemos, portanto, segundo analises tedrico-empiricas, a identidade po-
sitiva da cultura politica do Reino Unido.

3. Principais Medidas e Estratégias Adotadas e
Evolucao dos Casos de COVID-19 nos Paises em Analise

Estabelecida, ainda que superficialmente, a situacao de onde partem, seja
estruturalmente, seja culturalmente, as condicdes de combate a pande-
mia da COVID-19 em cada um dos trés paises em anélise, cabe agora pas-
sar a consideracdes sobre as principais medidas e estratégias adotadas e
os dados relativos a evolucdo de casos e 6bitos causados pela doenca.

3.1 Medidas de Combate @ Pandemia e Evolugdo de Casos no Brasil

Como visto na primeira parte do presente, normativamente, h no Brasil,
politica ptblica de satide, de acesso universal, que visa assegurar a satide
e a vida de todo o cidadao brasileiro ou estrangeiro residente no territo-
rio nacional. Nessa linha, o sistema idealizado no Brasil é exemplar. No
entanto, a incongruéncia com as fontes de custeio dificulta a implemen-
tacdo da politica, havendo, portanto, uma previsdo legal de amplo atendi-
mento que nio se concretiza com facilidade (Dupuy Patella, 2020).
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A partir disso, o que se percebeu da atuacdo estatal no combate a pan-
demia, enquanto disponibilizacdo de estrutura de atendimento, seguiu
essa tendéncia.

De um lado, o Governo Federal repassou recursos e os Estados (federa-
dos) apresentaram tentativas de cumprir com o seu dever constitucional
de disponibilizacdo de atendimento aos enfermos, mas de outro, a acao
estatal se deparou com um sistema débil, com poucas condi¢cbes de am-
pliar o atendimento suficientemente.

Conforme dados do portal da transparéncia do governo federal do
Brasil, no ano de 2020, foram destinados R$ 414,73 bilhdes ao combate
da pandemia da COVID-19 — o que equivale a 12,54% do total dos gastos
publicos e 5,6% do PIB nacional, e, no ano de 2021, foram destinados RS
445 bilhoes ao combate da pandemia da COVID-19 — o que equivale a
0,35% do total dos gastos puiblicos (Portal da Transparéncia do Governo
Federal, 2021).

Em relacdo a disponibilizacdo de atendimento, importa exemplificar
com a corrida por ampliacdo de leitos de Unidade de Terapia Intensiva —
necessaria a contencao dos sintomas em casos graves.

Segundo levantamento sistematizado por Cotrim Junior e Cabral
(2020), o total de leitos de UTI no Brasil passou de 46.045 em dezembro
de 2019 para 60.265 em abril de 2020. Em junho de 2020, esse ntimero ja
passava de 66.700 leitos e, segundo levantamento da Bright Cities, esse
parametro se manteve até janeiro de 2021 (Pitta, 2021).

Ainda assim, a despeito do incremento de mais de 25 mil leitos de UTI
no Brasil, sem adentrar nas peculiaridades de cada regido ou Estado, as
quais evidenciariam ainda uma desigualdade de condicGes entre as dife-
rentes localidades, as noticias de fila de espera por leitos e de 6bitos em
fila de espera sdo constantes e estao espalhadas pelo pais.

Ao mesmo tempo, em paralelo a insuficiéncia do sistema de satide, per-
cebeu-se a auséncia de politica adequada de contencdo a disseminacdo
do virus em territério nacional. Sequer se consegue identificar e categori-
zar as politicas, pois a marca dos documentos encontrados em pesquisa é
ainacao, que resultou recentemente na abertura da CPI da pandemia que
pretende apurar, em linhas gerais, a responsabilidade pela auséncia de
imposicdo de lockdown, a escassez dos auxilios financeiros ofertados, den-
tre outras op¢oes que culminaram nos altos indices de contégio e ébitos
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registrados ultimamente no pais, conforme registrado em noticias do
proprio Conselho Nacional de Satide (Conselho Nacional de Satide, 2021).

Nao havendo acao estatal adequada, e, tendo em vista a cultura politi-
ca do brasileiro, indicada na parte inicial do presente estudo como inca-
paz de se organizar e mobilizar autonomamente, os indices de isolamento
social no Brasil se mantiveram baixos durante toda a pandemia, tendo
apresentado uma média nacional de 31,7% em fevereiro de 2020, chegado
ao recorde de 62,2% em 23 de marco de 2020 e voltando a baixar de 50%
em maio daquele ano, desde quando se manteve em variacao entre 30% e
40% até fevereiro de 2021 (Mapbox, 2021).

Diante da estruturacao estatal parca e do comportamento social indi-
cado, percebemos que a evolucao de contégio, no Brasil, se manteve com
constante, havendo poucas inflexoes, sendo dificil identificar baixas rele-
vantes em nenhum momento da evolucdo da pandemia, conforme grafico
colhido das estatisticas sistematizadas pelo site Google, alcancadas me-
diante resultado de pesquisa com as palavras “Estatisticas Coronavirus”
(Google, 2021):

Figura 1: Evolucao diaria mortes por COVID-19 no Brasil

Evolucao diaria
Fonte: JHU CSSE COVID-19 Data - Ultima atualizagéo: 2 dias atrds

Mortes v @3 Brasi ¥  Todo o periodo ~
15 de abr. de 2021
5.000 Mortes: 3.560
£.000 Méd. de 7 dias: 2.91?
3.000 >
2.000
1.000
1]
11 de jun. 22 de ago. 2 de nov. 13 de jan. 26 de mar.
Mortes = Média de 7 dias

Fonte: JHU-CSEE-COVID-19 Data
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O acompanhamento tem inicio em marco de 2020 e demonstra o des-
controle constante da curva de 6bitos pela doenca, ndo havendo nenhu-
ma inflexao de reducdo e o aumento descontrolado a partir de marco de
2021. A evolucdo descontrolada da pandemia culminou, até agora, em 15
de abril de 2021, em um total de mais de 13,7 milhdes de infectados e mais
de 365 mil 6bitos.

Tais niimeros equivalem a 6,49% de infectados e 0,17% de ébitos, em
relacdo a populacao total do pais.

3.2 Medidas de Combate a Pandemia e Evolugdo de Casos
nos Estados Unidos da América

Diferentemente do Brasil, conforme vimos no capitulo inicial do pre-
sente estudo, nos Estados Unidos da América nao ha politica ptiblica de
satide ou previsao institucional e legislativa para o amplo acesso aos ser-
vigos de satude.

No entanto, a situacao da pandemia e a emergéncia em satide dela ori-
ginada acabou levando a acOes de estatizacdo da satide que se iniciaram
com a destinacdo de 50 bilhdes de délares por Donald Trump, em mar-
co de 2020, aos Estados e Municipios e culminaram na aprovacao pelo
congresso americano de auxilios que inclui a destinacao de 175 bilhdes
de ddlares para combater a pandemia com a disponibilizacdo de teses e
tratamentos para a COVID-19 gratuitos para toda a populacdo e, de outro
lado, a destinacdo de 900 bilhdes de délares em auxilio direto aos ameri-
canos, incentivo a empresas e programas de desemprego (Ferraz, 2020).

Assim, a despeito da conduta também negacionista do ex-presidente
americano Donald Trump, houve uma importante ampliacao estatal para
aportar a atencao a populacao, seja pela face do atendimento a satde, seja
pelo viés do aporte econdmico.

Nessa linha, segundo dados do congresso americano, sistematizados na
matéria, os pacotes de combate 8 COVID-19 nos Estados Unidos da América
haviam alcancado, até o final de 2020, a soma de 2,9 trilhdes de doélares, o
que equivale a 14,5% do Produto Interno Bruto do pais (Ferraz, 2020).

Ao lado disso, percebeu-se, inicialmente, entre abril e maio de 2020, a
indicacdo de isolamento social pelo presidente americano. No entanto, tal
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conduta inicial seguiu-se de incentivo de retomada das atividades e até de
manifestacdes contrarias ao isolamento social, conforme se percebe de lei-
tura de noticias do New York Times e outros canais de midia americanos.

De qualquer sorte, no auge da primeira onda, quando houve a indica-
¢do nacional de isolamento social por parte da populacao, os americanos
chegaram a alcancar a taxa de 80% (oitenta por cento) — ultrapassando a
indicacao de especialistas de 70% para a eficicia da medida (CNN, 2020).

Nesse mesmo momento, a evolucdo da curva de contagio foi contida
em baixos indices, com o posterior aumento a partir da segunda quin-
zena de junho de 2020, quando foi encerrada a indicacdo de isolamen-
to nacional. A curva de contagio colhida das estatisticas sistematizadas
pelo site Google, alcancadas mediante resultado de pesquisa com as pa-
lavras “Estatisticas Coronavirus”, demonstra claramente tais alteracdes
(Google, 2021):

Figura 2: Evolucao diaria casos COVID-19 nos Estados Unidos

Evolugéo diaria
Fonte: The Wew York Times * Ultima atualizagdo: 20 horas atras
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200.000

100.000
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Novos casos === Meédia de 7 dias

Fonte: The New York Times

Quanto aos dados da curva de 6bitos no pais, obtidos mediante a mes-
ma sistematica de pesquisa, vemos o mesmo movimento de contencao do
aumento, com importante reducao em meados de abril e durante o més
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de maio de 2020, com o posterior aumento descontrolado no segundo se-
mestre do mesmo ano (Google, 2021):

Figura 3: Evolucao didria mortes por COVID-19 nos Estados Unidos
Eveclugao diaria

Fonte: The New York Times - Ultima atualizagdo: 20 horas atras
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Fonte: The New York Times

Como se vé, o enfrentamento estatal com ampla destinacdo de verbas
e a resposta comportamental havida apds a primeira onda do contagio,
aparentemente, surtiram efeito de contencao e reducao da gravidade da
pandemia no pais entre os meses de abril a junho de 2020, voltando a
haver descontrole no segundo semestre, onde a indicacao de isolamento
social foi reduzida e controvertida pelo Ex-Presidente americano.

Nos Estados Unidos da América, evolucdo da pandemia culminou, até
agora, em 15 de abril de 2021, em um total de mais de 31,6 milhdes de
infectados e mais de 565 mil ébitos. Tais niimeros equivalem a 9,6% de
infectados e 0,17% de 6bitos, em relacao a populacdo total do pais.

3.3 Medidas de combate a pandemia e evolucdo de casos na Inglaterra

Como vimos na parte inicial do presente ensaio, assim como no Brasil, na
Inglaterra, ha sistema publico, universal e gratuito, de atencdo a satde.
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Em verdade, mais que isso, Reino Unido possui o sistema ptiblico de sai-
de mais antigo do mundo, fundado em 1948, cujas atribuicdes sao as mais
amplas possiveis.

Ao mesmo tempo, a capacidade econdmica da poténcia europeia é
consideravelmente superior que a do Brasil e, em linhas gerais, mesmo
tendo passado por reducdes decorrentes de politicas de austeridade, ndo
ha noticias de que o sistema apresentasse dificuldades de funcionamento
antes da pandemia da COVID-19.

Nessa linha, o sistema de satide britanico ja é estruturado e ja previa
o amplo acesso. Ainda assim, houve incremento de destinacao de verbas
em momentos de necessidade, mas, segundo noticias, tais valores nao sao
tdo expressivos se comparados ao investimento feito pelo Estado em po-
liticas de apoio econdémico.

Atualmente, o governo britdnico j4 desembolsou mais de 570 bilhoes
de doélares para mitigar os efeitos dos confinamentos e de outras restri-
¢Oes na economia britdnica (AFP, 2021). Isso se explica também pela mas-
siva adesdo da populacao britanica as medidas de lockdown que acabam
por impactar ainda mais fortemente na economia, aumentando o indice
de desemprego, que passou de pouco mais de 3% antes da pandemia para
cerca de 5,1% no final de 2020 (Estadao, 2021).

O lockdown foi medida constante do governo britdnico no combate a
pandemia e apresentou constantemente resultados imediatos na queda
da média de mortes. Como exemplo, vemos que antes do tltimo lockdown
realizado, em janeiro de 2021, a média mével de mortes era de 1.280 por
dia. Em fevereiro, dia 12, tal média havia caido para 494, com uma reducao
de 61%, segundo afirma a infectologista Ana Luiza Gilbertoni, em dados
reproduzidos por Hallal (2021).

Tal efeito é visivel no grafico de evolucdo do contdgio no pais, co-
lhido das estatisticas sistematizadas pelo site Google, alcancadas me-
diante resultado de pesquisa com as palavras “Estatisticas Coronavirus”
(Google, 2021):
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Figura 4: Evolucao diaria casos COVID-19 no Reino Unido

Evolugéo didria
Fonte: JHU CSSE COVID-19 Data - Ultima atualizagdo: 2 dias atras
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Fonte: JHU-CSSE-COVID-19 data

Mais claro ainda se torna o impacto das medidas adotadas para o con-
trole da doenca no grafico de evolucdo das mortes no pais (obtido da mes-
ma pesquisa supra, em GOOGLE, 2021):

Figura 5: Evolucdo didria mortes por COVID-19 no Reino Unido

Evolucao diaria
Fonte: JHU CSSE COVID-18 Data - Ultima atualizagdo: 2 dias atras
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Fonte: JHU-CSSE-COVID-19 data
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Na Inglaterra, como se pode ver, houve controle dos dois picos de mor-
tes por COVID-19, sempre com resultado posterior aproximando tal dado
a zero. No pais, a evolucao da pandemia culminou, até agora, em 15 de
abril de 2021, em um total de mais de 4,3 milhdes de infectados e mais de
127 mil 6bitos. Tais nimeros equivalem a 6,5% de infectados e 0,18% de
6bitos, em relacao a populacao total do pais.

4, As Politicas e resultados em comparacao

Nesta ultima parte do trabalho, serdo tracadas comparacoes entre os
dados apurados nas duas partes iniciais para analisar as correlacoes de
eficicia das estratégias estatais e as variaveis que podem ter impactado
nos resultados alcancados. Como visto na primeira parte do presente,
normativamente, ha no Brasil, politica publica de satide, de acesso uni-
versal, que visa assegurar a satide e a vida de todo o cidadao brasileiro ou
estrangeiro residente no territério nacional, apresentando-se como um
sistema idealizado de forma exemplar. No entanto, a incongruéncia com
as fontes de custeio dificulta a implementacao da politica, havendo, por-
tanto, uma previsao legal de amplo atendimento que nao se concretiza
com facilidade.

A partir disso, para o combate a pandemia, o Brasil precisava disponi-
bilizar atendimento, mas para fazer isso a partir de um sistema precério,
com poucas condicOes de ampliar o atendimento em acao imediata, o in-
vestimento de 5,6% do PIB nacional, em um ano, nao foi suficiente para
evitar os 6bitos em espera por leitos.

Ao mesmo tempo, em paralelo a insuficiéncia do sistema de satde,
percebeu-se a auséncia de politica adequada de contencdo a dissemina-
¢do do virus em territério nacional. Nao houve indicacao adequada de
isolamento social e muito menos o atendimento a ele, por parte da po-
pulacdo que, apds o primeiro impacto da pandemia, entre abril e maio de
2020, nunca mais atingiu sequer 50% no indice de isolamento.

Os baixos indices de isolamento foram agravados pela auséncia de su-
porte financeiro aos necessitados para garantir o minimo existencial e
incentivar a adesdo ao isolamento. Obviamente, diante da estruturacao
estatal parca, da inacao estatal e da cultura de baixo civismo, marcada
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pela incapacidade de organizacdo e mobilizacdo auténoma, no Brasil
nunca houve controle das curvas de contigio e 6bito, e hoje o brasileiro se
depara com a pior situacao desde o inicio da pandemia, onde os indices
de 6bito ja se igualaram as demais nacdes e continuam a crescer a niveis
galopantes.

Diferentemente do Brasil, conforme vimos no capitulo inicial do pre-
sente estudo, nos Estados Unidos da América nao havia politica publica
de satide ou previsao institucional e legislativa para o amplo acesso aos
servicos de satde.

No entanto, a situacdo da pandemia e a emergéncia em satide dela ori-
ginada acabaram levando o Estado a acdes de estatizacdo da satide que se
iniciaram com a destinacao de 50 bilhdes de délares por Donald Trump,
em marco de 2020, aos Estados e Municipios e culminaram na aprova-
¢do pelo congresso americano de auxilios que inclui a destinacdo de 175
bilhoes de délares para combater a pandemia com a disponibilizacao de
teses e tratamentos para a COVID-19 gratuitos para toda a populacao. Ao
mesmo tempo, viu-se, na acao estatal americana, a destinacao de 900 bi-
Ihoes de ddblares em auxilio direto aos americanos, incentivo a empresas
e programas de desemprego. Assim, a despeito da conduta também nega-
cionista do ex-presidente americano Donald Trump, houve uma impor-
tante ampliacdo estatal para aportar a atencao a populacio, seja pela face
do atendimento a satide, seja pelo viés do aporte econdémico. Em tal con-
texto, com pacotes de combate a COVID-19 que ja ultrapassaram a quan-
tia equivalente a 14,5% do Produto Interno Bruto do pais, viu-se melhor
desempenho no controle da pandemia, sobretudo no momento em que
foi indicada e atendida a recomendacao de lockdown.

Finalmente, quanto ao Reino Unido, o sistema de satide é ptiblico, uni-
versal e gratuito e atende com satisfacdo as necessidades populacionais,
ja apresentando estrutura que, com incremento de destinacao de verbas
em momentos de necessidade, fez frente a demanda pandémica. Por ou-
tro lado, o grande investimento do governo britanico destinou-se a miti-
gar os efeitos econdmicos do confinamento, destino para o qual houve a
destinacdo de mais de 570 bilhoes de délares (equivalente a 20% do PIB
do Reino Unido). Tal investimento, que incentiva a adesdo as politicas
de isolamento, houve massiva resposta da populacdo britanica as medi-
das de lockdown — medida constante do governo britdnico no combate
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a pandemia, que sempre que adotada apresentou resultados imediatos
na queda da média de mortes. Como se viu dos graficos apresentados na
parte anterior do presente, no Reino Unido, houve controle dos dois picos
de mortes por COVID-19, sempre com resultado posterior aproximando
tal dado a zero.

A comparacao entre os nameros de infectados e de 6bitos, em percen-
tual da populacdo, ainda ndo responde adequadamente as questoes aqui
delineadas. Ao que se viu, no Brasil, tais nimeros equivalem, respectiva-
mente, a 6,49% de infectados e 0,17% de 6bitos, em relacdo a populacgdo to-
tal do pais. Nos Estados Unidos da América, os infectados e os 6bitos equi-
valem a 9,6% de infectados e 0,17% de 6ébitos, em relacao a populacao total
do pais. No Reino Unido, tais ntimeros equivalem a 6,5% de infectados
e 0,18% de 6bitos, em relacdo a populacdo total do pais. Aparentemente,
percebe-se maior nimero de infectados nos Estados Unidos e relacao se-
melhante entre os 6bitos nos trés paises. Contudo, os dados apresentados
quanto aos infectados dependem de diversos fatores como testagem ade-
quada e até o devido registro. Quanto aos 6bitos, também ha controvérsia
nos registros e também acerca da letalidade das diferentes cepas do virus
que se desenvolveram nas diferentes localidades. Assim, tratando-se de
dados que merecem melhor tratamento, por ora, o que se pode concluir
é que houve impacto direito das medidas de lockdown e, principalmen-
te, da resposta social de isolamento no controle dos principais picos de
transmissao e Gbitos.

Ainda, é preciso considerar a relevancia do sistema previamente estru-
turado para a suficiéncia do atendimento de satide, vendo-se que no tanto
Brasil, quanto Estados Unidos, a destinacao de verbas nao foi suficiente
para evitar as filas de atendimento, enquanto que no Reino Unido, ndo ha
noticias nesse sentido.

5. Conclusao

O presente estudo apresentou um esforco inicial para alinhavar uma
resposta ao seguinte questionamento: qual a relacdo entre concepcao de
Estado, acdes de governo e comportamento civico como variaveis impac-
tantes para o combate a pandemia da COVID-19?
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Com oobjetivode comparar as politicas ptiblicas de combate ao COVID-19
para tentar compreender quais os erros e acertos das diferentes formas de
enfrentamento da pandemia, o trabalho embasou-se no método da politica
comparada, utilizando como parametros trés paises com diferentes concep-
coOes de Estado, politicas de satide e indicadores de cultura politica: Brasil, os
Estados Unidos da América e o Reino Unido. Inicialmente, foram explana-
das as politicas ptiblicas de satide de cada um dos trés paises adotadas até o
ano de 2019 e as caracteristicas culturais de cada uma das sociedades.

Nesse capitulo, vimos que o Brasil possui previsao legal de um sistema
publico de satide puiblico e universal, mas que enfrenta dificuldades de
execucao. Ainda, quanto a cultura civica, trata-se de sociedade com baixos
indices de automobiliza¢do e cooperativismo. Quanto aos Estados Unidos
da América, foi possivel compreender que ndo ha previsao de atendimen-
to publico de satide, mas que, por outro lado, trata-se de sociedade com
comportamento civico de relacdes horizontais, com maiores tracos de
confianca interpessoal. Em relacdao ao Reino Unido, identificou-se que
se trata do sistema puiblico de satide mais antigo do mundo, com amplo
atendimento e suficiéncia. No que diz com o comportamento civico, a li-
teratura indica como exemplar ou paradigmatico.

Feito isso, passou-se as analises das principais medidas e estratégias
adotadas pelos governantes desde o inicio de 2020 e do comportamento
das sociedades. No ponto, percebeu-se maior inacao do Estado brasileiro,
tanto na seara do investimento, quanto no aspecto da indicacao de com-
portamento social de isolamento. Percebeu-se também menor resposta
da populacao brasileira, quando das recomendacotes de reducao da cir-
culacao. Nos Estados Unidos, identificou-se comportamento inconstante
do governo, com inicial indicacao de isolamento e posterior flexibilizacao.
A resposta populacional foi positiva, no momento em que imposto o lock-
down. Por outro lado, houve massivo investimento em ampliacdo do aten-
dimento em satde, com previsdo de atendimento publico, e, a0 mesmo
tempo, ampla destinacdo de verbas a estabilizacdo da economia. Quanto
ao Reino Unido, houve constante utilizacao da medida de lockdown, sem-
pre com resposta populacional. Ao mesmo tempo, foi feito o maior inves-
timento em medidas econdmicas, dos trés paises em analise.

O que se pode concluir deste estudo inicial é que a estruturacao pré-
via do sistema de satde britanico foi fundamental para a suficiéncia
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no atendimento, ja que nos outros dois paises a destinacdo maior ou
menor de investimentos em satide nio supriu a demanda, demons-
trando que nao é possivel fazer o sistema funcionar ou até cria-lo ape-
nas quando a demanda surge, independentemente da disponibilidade
de riqueza.

E possivel concluir também que a utilizacdo do lockdown, atrelado a
investimento e politicas de redistribuicao direta, que incentivam a ade-
sdo as politicas de isolamento, impactou no controle imediato das curvas
de contagio e 6bitos, tanto nos Estados Unidos, no primeiro semestre de
2020, quanto no Reino Unido, durante todo o periodo pandémico, onde a
adocao do lockdown sempre apresentou resultado de reducdo dos 6bitos
aproximando tal dado a zero.

Considerando-se que, no Brasil, nunca houve correta atencao as medi-
das de reducéo da circulacio e correlacionando tal dado as culturas poli-
ticas inicialmente delineadas, pode-se visualizar um impacto da cultura
civica na eficacia da politica ptblica.

Finalmente, quanto a comparacdo entre os nimeros de infectados e
de 6bitos, em percentual da populacao, os dados ainda ndo respondem
adequadamente as questoes delineadas, merecendo melhor tratamento,
ja que, em relacdo aos infectados, é preciso considerar as politicas de bai-
xa ou ampla testagem, e, em relacdo aos 6bitos, é necessario considerar a
controvérsia nos registros e também acerca da letalidade das diferentes
cepas do virus que se desenvolveram nas diferentes localidades.

Diante disso, o que se pode concluir, até o momento, é que houve
impacto direito das medidas de lockdown e, principalmente, da res-
posta social de isolamento no controle dos principais picos de trans-
missao e 6bitos.

Também foi possivel perceber a relevincia do sistema previamente es-
truturado para a suficiéncia do atendimento de satde.

O trabalho demonstra que é estimulante a possibilidade de tracar
uma relacdo entre cultura politica e eficicia das politicas publicas. Ndo
obstante, seja necessario aprofundar estudos como este. A agenda que
permanece evidente é utilizar modelos estatisticos para identificar clara-
mente as relacoes causais entre tais variaveis.
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CAPITULO 16

La respuesta de los gobiernos
subnacionales a la pandemia
de COVID-19 en México

Alejandro Navarro Arredondo

1. Introduccion

Durante una pandemia, una estrategia de respuesta es vital para desace-
lerar la propagacion de los contagios. No obstante, las pandemias son pro-
blemas dificiles de solucionar, particularmente en el caso del brote de co-
ronavirus SARS-CoV-2 que, al ser una nueva enfermedad, el conocimiento
sobre sus caracteristicas y formas de abordarla es escaso. Dicha pandemia
ha constituido un enorme desafio para las autoridades, pues han tenido
que actuar en un contexto de gran incertidumbre y con amplias restric-
ciones derivadas de la escasa informacién. Sin embargo, desde un enfo-
que de politica publica, es crucial analizar la respuesta a la pandemia de
COVID-19. Ello incluye indagar cémo se ha abordado esta, qué soluciones
se han propuesto y evaluar si los instrumentos utilizados son consisten-
tes con las acciones sugeridas para mitigarla.

Asi, este documento se centrara en estudiar la reaccién subnacional a
lapandemia de COVID-19 en México. De esta forma, en la primera seccién
se presenta la perspectiva teérica utilizada para analizar la participacién
de los gobiernos locales en el combate a la pandemia. En la segunda se
examina la forma en que se abordé la pandemia de COVID-19 en México,
haciendo énfasis en el rol de los gobiernos subnacionales para detener
su propagacion. Al respecto, se construyd un marco de referencia para
comparar las acciones locales. La tercera seccién plantea la estrategia de
analisis para identificar las combinaciones de medidas que redujeron la
transmisién de la pandemia. La cuarta seccién ofrece una narrativa de los
resultados del analisis. Finalmente, se exhiben las conclusiones.
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2. Una perspectiva para analizar la respuesta
subnacional a la pandemia

Atender una pandemia como la de COVID-19 revela las restricciones inhe-
rentes a la toma de decisiones en una emergencia sanitaria. No solo por la
novedad del virus, sino también porla incapacidad para vaticinar los efectos
de las acciones de mitigacién. Estos obstaculos incluyen: tiempo limitado,
escasa evidencia sobre los cursos de accién y el reto de proponer estrategias
eficaces en tales circunstancias (Dewi, et al., 2020). Asi, los formuladores de
politicas, a menudo, actiian en contextos que los obligan a equilibrar nume-
rosos factores normativos y técnicos, casi siempre contradictorios, para lle-
gar a una propuesta de politica aceptable. Esta situacién genera la siguien-
te interrogante: ;Ante un escenario de alta incertidumbre y conflictividad
cémo se puede formular una respuesta eficaz a 1a pandemia de COVID-19?
Segun Cairney (2019) una forma de resolver esta cuestién es utilizando
el método racional para identificar alternativas de solucién a un
problema?®, El enfoque racional exige un analisis exhaustivo tanto de la
situacién problematica a tratar como de las posibles soluciones y supone
poseer las habilidades, el conocimiento y la informacién necesarias
para resolver dicho problema. No obstante, seguir el método racional
es complicado en circunstancias «normales», lo cual se agrava debido
a las restricciones logisticas, de informacién y de recursos ocasionadas
por la rdpida progresién de la pandemia de COVID-19. Pero si bien esta
pandemia puede ser un caso extremo, tampoco es raro que los gobiernos
acttien en contextos de alta incertidumbre (Manski, 2013). De hecho, la
vertiginosa propagacién de la pandemia de COVID-19 a nivel mundial ha
generado una amplia gama de respuestas (Dewi, et al., 2020).
Entrelasmedidasmascomunesseincluyencierre deescuelas,restriccio-
nesdeviajesyreunionespublicas,rastreode contactos,inversionesensalud
y otras intervenciones. También se ha buscado atenuar las consecuencias

89 Se han propuesto etapas o fases para caracterizar este método racional de formulacién
de politicas, por ejemplo, las siguientes: 1) Definir el problema: identificar la magnitud e
importancia de sus causas y efectos; 2) Formular soluciones técnica y politicamente viables:
encontrar las combinaciones de instrumentos de politica mas efectivas para solucionar el
problema; 3) Utilizar criterios basados en valores para comparar soluciones: predecir el re-
sultado de cada solucién, identificar sus efectos en la poblacién; y 4) Recomendar un curso
de accién o un conjunto de acciones (Cairney, 2019).
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econdmicas y sociales de la pandemia. Sin embargo, las acciones que se
han adoptado para superar este problema varian sustancialmente, tanto
entre paises como al interior de cada uno de ellos (Dewi, et al., 2020). De
hecho, 1a falta de una reaccién adecuada de los gobiernos centrales ha
creado desafios para los gobiernos subnacionales, por ejemplo, diferencias
en su actuaciéon frente a la pandemia. Tales discrepancias se deben al
hecho de que los problemas sociales se experimentan de manera desigual
en diferentes ciudades y a divergencias en su forma de diseniar soluciones
a dichos problemas (Rodriguez & Navarro, 2016). Asi, las condiciones
institucionales y contextuales conducen a una heterogeneidad en la
formulacién de politicas ptiblicas (Dobbin, Simmons & Garrett, 2007).
Incluso atn se discute sobre el alcance apropiado de la intervencién
local contra la pandemia de COVID-19. Por ejemplo, se debate si los
gobiernos subnacionales deben implementar una restriccién de las
libertades individuales a fin de evitar una crisis de salud puiblica, aun
cuando las autoridades nacionales estén en desacuerdo con dichas
medidas. En ese sentido, los gobiernos locales, a menudo por necesidad,
tienden a cerrar las brechas en la formulacién de las politicas nacionales,
lo anterior con el objetivo de mantener su capacidad de actuar frente auna
emergencia sanitaria (Dutta & Fischer, 2021). Por ello, resulta conveniente
examinar las respuestas de los gobiernos locales frente a la pandemia de
COVID-19. Por lo tanto, a continuacién, se proporciona una descripcion
de cémo se abordd este problema en México a nivel subnacional para,
posteriormente, realizar un analisis comparativo de las acciones locales.

3. Abordaje de la pandemia de COVID-19 en México
y el rol de los gobiernos subnacionales

En México el combate a la pandemia de COVID-19 ha tomado diferen-
tes vertientes en las entidades federativas. En un principio, el sistema
de respuesta tuvo un enfoque primordialmente de arriba hacia abajo
(top-down)®°, lo que significa que las acciones para superar la pandemia

90 El enfoque top-down se aplica para permitir que las agencias con diferentes responsa-
bilidades legales, geograficas y funcionales se coordinen e interactien. Sin embargo, son
las agencias federales quienes organizan y supervisan las estrategias de respuesta a la
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fueron dirigidas y coordinadas por el gobierno federal, con las admi-
nistraciones locales interviniendo para ayudar, segiin fuera necesario.
Posteriormente, el gobierno federal ha dejado la mayoria de las acciones
de control de la pandemia y de reactivacién econémica en los estados.
Al respecto, ha habido caminos divergentes en las decisiones locales,
algunas entidades prefirieron seguir un camino de colaboracién con la
Federacién, mientras que otras siguieron una ruta propia, mas adaptada
a sus condiciones locales.

Varios gobernadores eran conscientes de que no se habia logrado un
control completo de la pandemia. Por lo tanto, seilalaron que la estrate-
gia del gobierno federal contra la epidemia habia estado separada de la
realidad ylas necesidades de sus territorios (Miranda, 2020). Lo anterior,
ha contribuido a generar caminos divergentes en la respuesta subnacio-
nal a la pandemia. Por ejemplo, en el estado de Jalisco, su gobernador
decidi6 iniciar la suspensién de clases antes de lo indicado por el go-
bierno federal. Lo anterior, como parte de un plan propio para prevenir
la propagacién del COVID-19, una medida a la que se fueron sumando
Michoacan, Tamaulipas, Sonora, Nuevo Ledn, Tlaxcala, Colima, Veracruz,
Guanajuato y Yucatan (Huerta, 2020)*. De acuerdo con Cejudo, et. al.,
(2020: 2), 1o acontecido en estos estados ha revelado una situacién laten-
te en el federalismo mexicano: “cada autoridad ha respondido de forma
distinta segin su entendimiento técnico, intencionalidad politica y ca-
pacidad institucional”.

Asi, algunos gobiernos estatales decidieron tener una orientacién
distinta a la de la Federacién para atender la pandemia. Es decir, esos

pandemia. De esta forma, ha sido posible coordinar de manera vertical y jerarquica el ana-
lisis y la gestién de datos, asi como las actividades de difusién, prevencién y control de la
pandemia. Con este enfoque se considera que “la implementacién comienza en la ctispide y
sigue un curso descendente a través de una jerarquia de organizaciones” (Stoker, 1996:380).

91 En particular, todos estos estados se adelantaron a suspender las actividades no esencia-
les en sus territorios, incluso antes del primer brote identificado en el pais. Asi, a través de
las decisiones de estos gobernadores sobre cuando suspender clases y otras actividades, se
fueron delineando opciones de control de la pandemia diferentes a las de la Federacién. Su
argumento fue que la mejor manera de prevenir los contagios era mantener a las personas
lo suficientemente alejadas entre si para reducir la propagacién del virus. De lo contrario, se
saturarian las salas de emergencia de los hospitales y las unidades de cuidados intensivos.
La reduccion de la actividad econémica y de la interaccién social era, segiin estos goberna-
dores, la inica linea real de defensa contra la pandemia (Huerta, 2020).
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estados han buscado operar de abajo hacia arriba®2. Este enfoque coloca
alos gobiernos locales en el centro de la atencién de emergencias y busca
que los funcionarios locales puedan abordar las necesidades especificas
de su comunidad de manera mas apropiada que los burécratas federa-
les. Por ello, los gobiernos subnacionales desarrollan sus propios planes
de preparacién y respuesta, que contemplan ciertas pautas sobre c6mo
responder a la emergencia (Kapucu & Huy, 2016). En ese sentido, hay algu-
nos argumentos para permitir que los estados tomen la iniciativa. Para
empezar, el virus no se ha esparcido de manera uniforme en el territo-
rio mexicano. Ha golpeado con mayor fuerza al centro del pais, pero en
otras regiones el ntimero de contagios es mucho menor. Por lo anterior,
elaborar una estrategia tinica, a nivel nacional, resulté una medida muy
cuestionada.

El argumento de tener estrategias de combate a la pandemia segtin las
circunstancias especificas de cada entidad federativa suena convincente.
Sin embargo, esta situacién revela otra pregunta importante: ¢La pande-
mia de COVID-19 es un problema que los gobiernos estatales manejan
mejor que el gobierno federal? Tal vez en algunos aspectos los estados si
estén mejor preparados. Por ejemplo, la Federacién ha sido muy critica-
da porque sus medidas contra la pandemia han sido muy modestas. Para
algunos “esto pone de manifiesto que el gobierno federal parece no com-
prender la magnitud del gasto que se requiere para enfrentar la pande-
mia” (Tutivén, 2020). En contraste, los estados han usado diversos instru-
mentos para atenuar los efectos de la COVID-19. De acuerdo con Cejudo,
et.al. (2020, p. 12), “la mayor parte han sido apoyos econémicos, estimulos
fiscales, apoyos alimentarios, créditos y de otro tipo”. Sin embargo, debido
a que los gobiernos estatales son auténomos, cada uno acttia conforme a
lo que considera necesario para atender las necesidades de sus comuni-
dades, 1o que genera discrepancias en la adopcién de politicas a nivel sub-
nacional. Como resultado, existe una variaciéon significativa en el nimero

92 El enfoque de abajo hacia arriba (bottom up) comienza por identificar la red de actores in-
volucrados en la prestacién de servicios en las areas locales y se averigua sobre sus objetivos,
estrategias y contactos. Luego, se utiliza a dichos contactos como un vehiculo para desarro-
llar una técnica de red para identificar a los actores regionales y nacionales involucrados en
la planificacién, financiamiento y ejecucién de los programas gubernamentales relevantes.
Esto proporciona un mecanismo para pasar de los burécratas a nivel de la calle (bottom) a los
encargados de la formulacién de politicas a nivel nacional (up) (Stoker, 1996).
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y el alcance de los instrumentos utilizados en las entidades federativas
(Cejudo, et. al., 2020).

Esto ha provocado que los gobiernos subnacionales se muevan en di-
recciones muy diferentes para hacer frente a la COVID-19. En este con-
texto, se plantea una pregunta de investigacién: ¢Qué conjuntos de ac-
ciones locales parecen conducir a un bajo nimero de casos y una baja
mortalidad? Para responder dicha interrogante se requiere un analisis
sistematico que permita distinguir aquellos estados que han disefiado
politicas mas eficaces para superar la pandemia. Lo anterior requiere
de una herramienta capaz de abordar este tipo de intervenciones: una
Teoria de Cambio (Taplin & Clark, 2012). Asi, un primer paso en el disefio
de esta Teoria de Cambio consistié en un andlisis de una muestra inten-
cionada de documentos sobre las acciones de mitigacién de la pandemia
(casi todos ellos elaborados por organismos internacionales)®. Esto per-
mitié crear un marco de referencia para comparar la respuesta local a la
pandemia de COVID-19. En la figura 1 se observan flechas de tres colores:
gris, negro y blanco. Las grises muestran el orden vertical que existe al
interior de cada area de atencién a la pandemia. Las negras muestran la
secuencia horizontal que existe entre las actividades, productos, resulta-
dos e impactos. Finalmente, las blancas muestran las interacciones en-
tre elementos de las diferentes areas de atencién. Esta Teoria de Cambio
partié del supuesto de que las acciones subnacionales, si buscaban ser
efectivas, debian apegarse a las mejores practicas sugeridas por los orga-
nismos internacionales.

De acuerdo a la légica implicita en esa Teoria de Cambio®, a través
de estas mejores practicas se lograria promover comportamientos para

93 Se asumib que estos documentos estratégicos proporcionarian un conjunto amplio de
buenas practicas para lidiar con la pandemia, pues brindan una estrategia integral para en-
frentar a la COVID-19 ya que no se centran, exclusivamente, en mitigar las consecuencias
relacionadas con la salud.

94 Las teorias de cambio son mapas que resumen los pasos con los cuales se planea trans-
formar una situacién problematica a fin de alcanzar un cambio positivo de largo plazo (im-
pacto). Se disefian por medio de un proceso sistemético en el que primero se plantean cuéles
son los cambios que se desean obtener (resultados) y, posteriormente, cémo se van a lograr
dichos cambios (a través de qué actividades). Asi, se identifica a un conjunto de resultados
primarios, secundarios, terciarios (todos ellos precondiciones unos de otros) que articulada-
mente permiten alcanzar el cambio de largo plazo (Taplin & Clark, 2012).
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evitar la propagacion del virus. Asimismo, se asumié que estas medidas
serian capaces de producir, entre otros, los siguientes resultados: 1) re-
ducir el riesgo de contagio y 2) minimizar la morbilidad y la mortalidad
asociada ala COVID-19. Por lo tanto, para verificar si las acciones imple-
mentadas a nivel local son consistentes con la Teoria de Cambio formu-
lada, se recopild un conjunto de datos sobre las medidas para reducir la
transmisién de la pandemia y atenuar sus efectos negativos. Son las acti-
vidades incluidas en la figura 1y que se agrupan en las siguientes catego-
rias: 1) acciones sanitarias, 2) acciones econémicas, 3) acciones sociales.
Asimismo, las cifras de exceso de mortalidad representan una medida
adecuada para evaluar la efectividad de las estrategias de los gobiernos
subnacionales en contra de la pandemia de COVID-19. Los datos son de
noviembre de 2020, 8 meses después de que la epidemia en México fuera
declarada como una enfermedad de atencién prioritaria (20 de marzo),
un buen momento para valorar la respuesta a la «primera ola» por parte
delos estados e identificar aquellos que lo han hecho comparativamente
bien o mal.
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Figura 1. Teoria de Cambio para analizar la respuesta de los gobiernos subna-
cionales mexicanos a la pandemia de COVID-19
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Fuente: elaboracién propia con base en BM, 2020; Coneval, 2020;
FMI, 2020; OCDE, 2020a; OCDE, 2020b; OMS, 2020; PNUD, 2020
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Por otro lado, al considerar qué tan bien (o mal) los gobiernos locales
mexicanos han enfrentado la pandemia de COVID-19 es conveniente dife-
renciar los factores contextuales que parecen contribuir a mortalidad aso-
ciada a esta enfermedad, pues el contexto tiene un impacto en el desempe-
no de las politicas (O’'Toole & Meier, 2015). Al respecto, un factor contextual
relevante en el brote de COVID-19 es la vulnerabilidad social. Los problemas
de salud suelen ser mas graves donde un alto porcentaje de ciudadanos vive
en condiciones de marginacién (Abrams & Szefler, 2020). En asuntos de sa-
lud, estas condiciones son denominadas determinantes sociales de la salud
(Marmot, et al., 2008). Incluso, esa es 1a razén por la que se ha seflalado que la
COVID-19no es una pandemia sino una sindemia (BBC News Mundo, 2020).

Para muchos, la COVID-19 se produce en un contexto de desigualda-
des en los determinantes sociales de la salud. Por lo tanto, las diferencias
en las tasas de mortalidad de la COVID-19 se producen como resultado
de una sindemia entre los contagios y los determinantes sociales de la sa-
lud (BBC News Mundo, 2020). En ese sentido, una medida utilizada para
calcular la vulnerabilidad social es el indice de Rezago Social (IRS)®. Por
lo tanto, para captar este factor contextual se utilizé el IRS de 2020 para
cada entidad federativa. Los valores mas altos indican una mayor vulne-
rabilidad social. Otro factor contextual tiene que ver con la disponibilidad
de recursos hospitalarios para responder a la pandemia (Ji et al., 2020).
Por ello, se elabord un indice para evaluar la capacidad del sistema estatal
de salud que incluye tres subindices con los porcentajes de ocupacién de:
1) camas en hospitalizacién general, 2) camas con ventilador y 3) unidades
de cuidados intensivos. La informacién de los tres subindices se tomo de
la base de datos de la Red Hospitalaria para la Atencién de Infecciones
Respiratorias Agudas Graves (Red IRAG) (Instituto de Geografia, 2020).
Los puntajes generales de los sistemas estatales de salud se obtuvieron
calculando los promedios de los tres porcentajes sefialados. A mayor por-
centaje de ocupacién menor serd la capacidad del sistema estatal de sa-
lud para atender a las personas enfermas de COVID-19.

95 Es un indicador utilizado para el disefio de politica ptiblica que incorpora informacién de
educacion, acceso a servicios de salud, servicios basicos de la vivienda, calidad y espacios en la
vivienda, asi como activos en el hogar. De esta forma, el Indice de Rezago Social resume estas
cinco dimensiones en un valor numeérico, el cual permite clasificar a los estados y municipios
en cinco grados de rezago social: muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo (Coneval, 2021).
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En virtud de lo anterior, el analisis de los aspectos contextuales tam-
bién se incluyé en la evaluacién de la respuesta local a 1a pandemia. Asi,
se identifican cuatro condiciones relacionadas con la efectividad de los
gobiernos subnacionales en la atencién de la pandemia de COVID-19: 1)
acciones sanitarias, 2) acciones socio-econémicas, 3) vulnerabilidad so-
cial y 4) capacidad del sistema estatal de salud (cuadro 1)*.

Cuadro 1. Condiciones relacionadas con la efectividad de los gobiernos
subnacionales contra la pandemia de COVID-19

Condicién/ Indicadores/Actividades Fuente
Resultado
Medidas para capacitar personal de salud y ciudadanos
« Difusién de practicas de higiene
« Promover el uso de cubrebocas
« Cuidado del personal médico
« Establecer filtros de temperatura
Campaila de sana distancia, suspensién de eventos masivos
P, p - BM, 2020;
« Aumentar la practica de auto aislamiento
. . L . Coneval,
« Establecer medidas de distanciamiento social 5020: EMI
- Incrementar controles en lugares de trabajo ! !

. . . . 2020; OCDE,
Acciones « Reducir y adaptar servicios no esenciales 5020a:
sanitarias | - Intensificar la desinfeccién de espacios ptiblicos o CDE'

Pruebas diagnoésticas '
. . . P 2020b; OMS,
« Vigilancia epidemiolégica
. . o 2020; PNUD,
- Empleo masivo de pruebas diagnésticas 5020
Habilitacién de unidades méviles o reconversién de hospitales :
« Planificar la continuidad de servicios sanitarios
« Garantizar el suministro de medicamentos
Medios digitales para la atencién en salud
» Comunicacién de riesgos
- Brindar consultas en linea para afecciones distintas al COVID-19
Integrar un equipo inter-institucional de recuperacién econémica
Cierre de actividades no esenciales
« Apoyar la adaptacién de los negocios no esenciales
« Definir normas para actividades laborales y transporte seguro
P . o BM, 2020;
« Reforzar practicas de higiene en donde se contintia laborando. Coneval
Planes o acciones de apoyo econémico y proteccién del empleo 2020 FMI
Acciones . .Apoyar a M%p.ymes con recursos propios o concertados con institu- 2020; o C]:;E,
socio eco- | clones crediticias 2020a:
némicas Programa especifico de atencién al COVID-19 0 CDE’
« Promover la creacién de nuevos empleos 2020b’, OMS
» Generar mecanismos o programas de financiamiento ’ ’
L - p - P 2020; PNUD,
- Disefiar préstamos a bajo costo o interés cero
. . 2020.
« Proponer el aplazamiento de pago de impuestos
Otras medidas financieras
« Apoyar para el pago de renta o crédito hipotecario
« Otorgar seguro de desempleo

96 Los puntajes obtenidos por cada entidad federativa en cada condicién se presentan en el anexo 1.
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Condicidn/ Indicadores/Actividades Fuente
Resultado
Atencién a poblacién vulnerable
« Identificar a los sectores més desprotegidos
« Desarrollar criterios de elegibilidad
- Garantizar que las familias més vulnerables cubran sus necesida- .
. L2 BM, 2020;
des de alimentacién
L Coneval,
Suspension de clases
- : - . 2020; FMI,
- Brindar herramientas tecnolégicas para continuar con la forma- 2020 OCDE
cién educativa ! ’
. . . 20203;
Otras medidas adicionales OCDE
« Disefiar mecanismos de apoyo para grupos vulnerables 2020b'~ OMS
« Proveer infraestructura de saneamiento 4 ¢
. .. . o 2020; PNUD,
« Brindar servicios basicos a las viviendas
. . . ‘. 2020.
- Establecer mecanismos de apoyo psicosocial a 1a poblacién
- Fomentar la actividad fisica diaria
Plan de Seguridad Publica
Declaracion de Emergencia Sanitaria
Vulnerabi- | . . . . . Coneval,
lidad social Indice de Rezago Social por entidad federativa 2021
Red Hospita-
Capacidad . iy s laria para la
del siste- 1. Porcentaje de ocupacién de camas en hospitalizacién general atencién de
2. Porcentaje de ocupaciéon de camas con ventilador Infecciones
ma estatal : ‘s X . . . .
de salud 3. Porcentaje de ocupacién de unidades de cuidados intensivos Rgspuato-
rias Agudas
Graves
Menor 3
tasa de Boletlp )
mortali- Estadistico
dad en la Datos de exceso de mortalidad durante la COVID-19 por entidad sobre exceso
rimera federativa hasta noviembre de 2020. de
p mortalidad
etapadela (SS, 2020)
COVID-19 ’

Fuente: Elaboracién propia

Cabe sefialar que el objetivo de esta investigacion es explorar la vincu-
lacién de los factores incluidos en el cuadro 1 con una menor tasa de mor-
talidad de la COVID-19%, cuyos datos se obtienen del Boletin Estadistico
sobre el exceso de mortalidad (SS, 2020). Para lograrlo se disefi6 la siguiente
estrategia de analisis.

97 Los datos de exceso de mortalidad durante la COVID-19 puede proporcionar informacién
relevante para valorar el impacto de la pandemia en todos los niveles administrativos, asi
como para evaluar y estimar la carga de la mortalidad por COVID-19, medir el impacto de la
pandemia sobre la mortalidad por todas las causas y detectar modificaciones en las tenden-
cias de la mortalidad por zonas geograficas (OPS, 2020).
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4. Estrategia para identificar las acciones que redujeron

la mortalidad de la COVID-19

Paso 1: Definicién y construccion de los conjuntos difusos.

Un paso importante dentro del fSQCA es la definicién y construccién de
los conjuntos difusos (Ragin, 2008). Al respecto, el objetivo de esta investi-
gacién consistio en identificar a las entidades federativas mexicanas que
lograron cierto resultado: una menor tasa de mortalidad en la primera
etapa de la COVID-19. Ademas, para cada una de las condiciones asocia-
das a este resultado (referidas en el parrafo anterior), se definieron sus
respectivos conjuntos difusos y se determiné el grado de pertenencia de
cada caso en cada conjunto (Ragin, 2008)*, El cuadro 2 presenta la es-
tadistica descriptiva de los indices de mortalidad por COVID-19 en las
entidades federativas mexicanas, asi como de las condiciones asociadas

a este fenémeno.

Cuadro 2. Estadistica descriptiva de los datos utilizados en el anélisis

Variable Va’lo.r' Mediana Promedio Va!°'.”
Minimo Maximo
Acciones sanitarias 1 2 2.625 4
Acciones socio econémicas 5 16 20.84 72
Vulnerabilidad social -1.2547400 | -0.2536550 | -0.0000001 | 2.6442200
Capacidad sistema de salud 6.52 39.13 40.93 77.36
Mortalidad COVID-19 3.00 16.70 15.92 43.30

98 Se utilizé un fsQCA para evaluar los efectos combinados de estas cuatro condiciones.
Las razones para seleccionar el fsQCA estuvieron relacionadas con la necesidad de analizar
multiples acciones en materia econémica, social y de salud. La principal ventaja de utilizar
el fsQCA es que permite lidiar con la complejidad causal (Ragin, 2008). Ademas, facilita la
evaluacién de casos como configuraciones de condiciones, en lugar de evaluar el efecto neto
de cada variable sobre los resultados. También permite realizar evaluaciones especificas del
contexto y de las multiples formas en que diversas configuraciones causales se vinculan a

un mismo resultado (equifinalidad).

Fuente: Elaboracién propia
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Paso 2: Calibracion de los datos originales

Para transformar las variables categoéricas y de intervalo en conjuntos di-
fusos se utiliz6 el método directo de calibracién. Una labor importante al
utilizar este método es especificar los tres anclajes cualitativos que estruc-
turan un conjunto difuso: el umbral parala membresia total (0.95), el punto
de ambigiiedad maxima (0.5) y el umbral para la no membresia total (0.05)
(Ragin, 2008). Estos tres umbrales se basan en el conocimiento teérico y
empirico de los casos utilizando un benchmarking (punto de referencia). Por
ejemplo, para el Indice de Rezago Social se hizo una revisién de trabajos que
hacen uso de ese factor para explicar el niimero de muertes por COVID-19
(Mendoza, 2020; Sosa, Ortiz y Cabello, 2020). Asimismo, los demés datos se
calibraron explorando investigaciones sobre las acciones sanitarias y so-
cio-econémicas para superar la pandemia, asi como de los factores contex-
tuales relacionados con ésta (Abrams & Szefler, 2020; BM, 2020; Coneval,
2020; FMI, 2020; Ji et al., 2020; Marmot, et al., 2008; OCDE, 2020a; OCDE,
2020b; OMS, 2020; PNUD, 2020). Esto permitié una seleccién informada
de los puntos de anclaje para la pertenencia a cada conjunto. Luego, los da-
tos se calibraron utilizando una escala logistica (Ragin, 2008)%. El cuadro
3 muestra los conjuntos de condiciones con sus tres anclajes cualitativos.

Cuadro 3. Valores de umbral para la calibracién de los datos

No per- Punto de
. - . s Perte-
L. . tenencia indiferencia (maxima .
Condicion-conjunto o nencia
plena ambigliedad) |
0.05 0.5 plena
0.95
Alto nimero de acciones sanitarias 1 2 4
Altq numer:o c_ie acciones 11 16 29
socioecondmicas
Alta vulnerabilidad social -0.64239 | -0.2536550 0.32013
Amplia capacidad del sistema de salud 53.61 39.13 30.18
Baja Mortalidad COVID-19 22.50 16.70 10.60

Fuente: Elaboracién propia

99 Los datos calibrados se muestran en el anexo 2.
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Paso 3: Andlisis de necesidad

El objetivo de este analisis es identificar las condiciones necesarias en
toda la gama de factores causales asociados al fenémeno bajo investiga-
cién. En ese sentido, una condicién es necesaria si esti presente en todas
las configuraciones causales que explican dicho fenémeno. Lo anterior
significa que una condicién causal es necesaria para un resultado cuando
las instancias del resultado constituyen un subconjunto de instancias de
la condicién causal. Segiin lo recomendado por Ragin (2008), se realizé
un analisis de necesidad antes del analisis de suficiencia.

Paso 4: Andlisis de suficiencia

El andlisis de suficiencia en el fsSQCA busca identificar 1a combinacién
de condiciones causales que genera consistentemente un resultado de-
terminado. Si las puntuaciones del conjunto difuso de una condicién son
iguales o menores que sus puntuaciones de pertenencia al conjunto di-
fuso en el resultado, esto indica que esa condicién es suficiente para el
resultado (Ragin, 2008).

En ese sentido, 1a tabla de verdad es clave para el analisis sistematico
de la suficiencia. Ayuda a identificar las configuraciones causales sufi-
cientes para producir el resultado. La tabla enlista todas las combinacio-
nes légicamente posibles de condiciones causales junto con el resultado
empirico relacionado. Esto facilita el anéalisis de la complejidad causal y
permite comparaciones basadas en la importancia empirica de diferentes
combinaciones de condiciones (Ragin, 2008). Asi, el software fsQCA (ver-
sién 3.0) simplifica expresiones booleanas y produce tres tipos de solu-
ciones: compleja, parsimoniosa e intermedia'®. En este estudio, se utilizé

100 Una solucién compleja evita el uso de residuos (es decir, configuraciones légicamente
posibles pero que carecen de ejemplos empiricos) en el proceso de minimizacién. La solu-
cién parsimoniosa permite incorporar cualquier residuo que ayude a generar una soluciéon
légicamente mas sencilla, independientemente de su plausibilidad empirica. La solucién
intermedia permite solo la incorporacién de los residuos que se espera afecten el resultado
sobre la base de investigaciones empiricas previas. Por tanto, el conocimiento y las investi-
gaciones existentes sobre el fenémeno analizado se incorporan a la produccién de la solu-
cién intermedia (Ragin, 2008).
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el andlisis fSQCA para identificar las combinaciones de condiciones con-
sistentemente suficientes para lograr una menor tasa de mortalidad de la
COVID-19. La siguiente seccion presenta los resultados de dicho analisis.

5. Resultados del analisis fsQCA

El primer resultado deriva del anélisis de necesidad de las cuatro condi-
ciones asociadas a una baja tasa de mortalidad de COVID-19 (se analiz6
la situacién de pertenencia y no pertenencia de cada conjunto o condi-
cién). De acuerdo con las recomendaciones sugeridas por Schneider y
Wagemann (2012), el grado minimo aceptable de consistencia para la
prueba de necesidad debe fijarse en un nivel de 0.9. Como consecuencia
de lo anterior, no se identificé ninguna condicién necesaria, individual-
mente, para lograr una baja tasa de mortalidad de COVID-19, pues todas
ellas presentan un nivel de consistencia menor de 0.9 (cuadro 4).

Cuadro 4. AnAlisis de las condiciones necesarias para una baja morta-
lidad de COVID-19

Resultado/Outcome
Condiciones/Conjuntos analizados Baja mortalidad COVID-19

Consistencia Cobertura??*

Capacidad sistema de salud

Alta 0.609 0.664

Baja 0.503 0.556

Vulnerabilidad social

Alta 0.618 0.656

101 Cabe sefalar que existen dos tipos de medicién para evaluar la fuerza de las relaciones
de conjuntos: la consistencia y la cobertura. La primera proporciona una expresién numé-
rica para el grado en que la informacién empirica se desvia de una relacién de subconjunto
perfecto. Esta informacién juega un papel crucial al decidir qué filas de la tabla de verdad
pueden interpretarse como condiciones suficientes y, por lo tanto, pueden incluirse en el
proceso 16gico de minimizacién. La segunda mide la importancia empirica, es decir, evaliia
el nivel en el que una causa o combinacién causal “da cuenta” de las instancias de un resul-
tado. De hecho, una combinacién causal puede tener una cobertura pequeiia en presencia
de varios caminos o rutas hacia un resultado especifico (equifinalidad) (Ragin, 2008).

424



CAP. 16: La respuesta de los gobiernos subnacionales a la pandemia de COVID-19 en México

Baja 0.478 0.543

Acciones socio econémicas

Alto # 0.577 0.586

Bajo # 0.575 0.687

Acciones sanitarias

Alto # 0.526 0.593

Bajo # 0.682 0.73

Fuente: Elaboracién propia

En cuanto al andlisis de suficiencia, el primer paso a seguir es identifi-
car las combinaciones de condiciones que suelen ser suficientes para que
los gobiernos estatales logren una baja mortalidad de COVID-19. Con las
cuatro condiciones analizadas se configur6 una tabla de la verdad de 16
configuraciones causales légicamente posibles (24, pero solo 15 de ellas
cuentan con datos empiricos (cuadro 5). La consistencia minima acepta-
ble para las soluciones se fijé en 0.80, asi, un valor de consistencia su-
perior a 0.80 indica que el conjunto de casos de una determinada confi-
guracién causal podria considerarse como un subconjunto del resultado
(Schneider & Wagemann, 2012).

Cuadro 5. Tabla de la verdad (distribucién de los casos a través de las
configuraciones causales)

CSS | Vs Aso |Asa | OUT |n Consistencia | Casos

1 1 1 0 0 1 2 0.950 Durango, Nayarit

Guerrero, Guanajuato,

2 0 1 1 0 1 4 0.906 Hidalgo, Oaxaca

3 1 0 1 0 1 2 0.874 Sinaloa, Tamaulipas
4 1 1 0 1 1 1 0.867 Chiapas
5 0 1 0 0 1 2 0.842 Michoacaén, Veracruz

Baja California Sur, Coahuila,

6 1 0 1 1 0 3 0.758 Quintana Roo

7 1 1 1 1 0 1 0.754 Baja California

Ciudad de México, Jalisco,

8 0 0 0 0 0 3 0.731 3
Querétaro
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9 1 0 0 1 0 3 0.717 Chihuahua, Colima, Sonora

10 |0 0 0 1 0 1 0.690 Aguascalientes

Campeche, San Luis Potosi,

11 |1 1 1 0 0 4 | 0689 Tabasco, Yucatan

12 |0 0 1 0 0 1 0.665 Zacatecas

13 |0 1 1 1 0 2 0.648 Morelos, Puebla

14 |0 1 0 1 0 1 0.626 Tlaxcala

15 |0 0 1 1 0 2 0.585 Estado de México, Nuevo Ledn
16 |1 0 0 0 ? 0 -

Fuente: Elaboracién propia

Asa: Acciones sanitarias

Aso: Acciones socioeconémicas

VS: Vulnerabilidad social

CSS: Capacidad sistema de salud
OUT: Baja mortalidad de COVID-19

El cuadro 5 muestra cinco configuraciones con puntuaciones de con-
sistencia superiores a 0.80 (primeras cinco filas) como posibles sub-
conjuntos del conjunto de entidades federativas mexicanas con una
baja mortalidad de COVID-19. Posteriormente, gracias al analisis de
esta tabla de verdad de conjuntos difusos, se obtuvieron dos configura-
ciones con puntuaciones de consistencia superiores a 0.85 vinculadas
a una baja mortalidad de COVID-19. La solucién intermedia, que tien-
de a ser la solucién preferida debido a que sélo incluye contrafactuales
que cumplen con las expectativas direccionales (tedricas) especificadas
(Ragin, 2008), sugiere que dos configuraciones son consistentemente su-
ficientes para lograr una baja mortalidad de COVID-19. La primera de
las soluciones se refiere a una combinacién de una amplia capacidad
del sistema estatal de salud, mas una baja vulnerabilidad social, mas un
alto niimero de acciones socioeconémicas y un bajo nimero de acciones
sanitarias como el camino mas importante hacia una baja mortalidad
de COVID-19. Una puntuacién de consistencia de 0.906 y una puntua-
cién de cobertura de 0.454 destacan el alto grado de significacién tedrica
e importancia empirica de los términos de esta configuracién. Por otra
parte, la segunda via de solucién combina una amplia capacidad del sis-
tema estatal de salud, una alta vulnerabilidad social y un alto niimero de

426



CAP. 16: La respuesta de los gobiernos subnacionales a la pandemia de COVID-19 en México

acciones socioeconémicas. Esta segunda configuracién causal tiene una
puntuacién de consistencia (0.875), pero su puntuacién de cobertura no
es tan alta (0.295) (cuadro 6).

Cuadro 6. Solucién intermedia fsQCA para una baja mortalidad de
COVID-19%2

Configuraciones Consistencia | Cobertura bruta | PRI Casos
Durango, Nayarit,
CSS*~RS*ASo*~ASa 0.906 0.454 0.870 Chiapas, Sinaloa,
Tamaulipas

Michoacan, Vera-
cruz, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo,
Oaxaca

CSS*RS*ASo 0.875 0.295 0.802

Consistencia de la

= 0.873
solucioén

Cobertura de la

L. 0.547
solucion

Fuente: Elaboracién propia

Coémo se puede observar en el cuadro 6, el resultado de este analisis
comparativo intranacional surge de la exploracién de 32 unidades subna-
cionales de forma configuracional. En dicho analisis se han identificado
dos combinaciones de condiciones vinculadas a una baja mortalidad de
COVID-19. En ese sentido, 1as soluciones intermedias resultantes de fSQCA
indican que las combinaciones de amplia capacidad del sistema estatal de
salud, una baja vulnerabilidad social y un alto niimero de acciones socioe-
condémicas son consistentemente suficientes para causar una baja mortali-
dad de COVID-19. Asi, estos resultados pueden proporcionar un apoyo em-
pirico para los argumentos relacionados con la importancia de generar una
respuesta integral frente esta pandemia (no sélo en términos de politicas

102 Las soluciones compleja y parsimoniosa se presentan en el anexo 3.

103 Acrénimo de Proportional Reduction in Inconsistency (PRI). Expresa en qué grado una
determinada condicién X es un subconjunto del resultado Y; en lugar de un subconjunto de
su complemento (~Y) o de la interseccién entre Ye ~Y.
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sanitarias sino también en cuanto los componentes socioeconémicos de la
respuesta), asi como de su interaccién con los factores contextuales.

La confeccién de estas configuraciones causales suficientes permitio
identificar a aquellas entidades federativas mexicanas que han experi-
mentado una baja mortalidad de COVID-I19. Es a esas configuraciones,
que representan a los estados que respondieron con mas éxito a la pri-
mera ola de Covid, a las que ahora se dirige el documento. Asi, uno de los
patrones mas notables que resulté de este analisis fSQCA est4 relaciona-
do con la primera configuracién causal, que da cuenta de los siguientes
casos: Durango, Nayarit, Chiapas, Sinaloa y Tamaulipas. Todos estos esta-
dos, ademas de tener una baja mortalidad por Covid, disfrutan de un bajo
o mediano nivel de vulnerabilidad social (excepto Chiapas) y han imple-
mentado un gran niimero de acciones socioeconémicas para mitigar los
efectos negativos de la pandemia (sobresale Tamaulipas con 72 acciones
en este rubro). Durango, sin embargo, tiene un nivel relativamente bajo de
acciones socioeconémicasy aun asi se colocé en esta configuracién. Cabe
sefialar que esta solucién intermedia se produjo con las expectativas ted-
ricas (direccionales) de baja vulnerabilidad social, amplia capacidad del
sistema estatal de salud y un alto ntiimero de acciones socioeconémicas,
todo ello en linea con la investigaciéon existente.

Por su parte, la segunda configuracién causal, que da cuenta de los casos
de Michoacan, Veracruz, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca, desafia
las expectativas tedricas. Todo este conjunto de estados tiene un alto o muy
alto nivel de vulnerabilidad social (excepto Guanajuato, el tinico caso con
bajo nivel), por 1o que se hubiera esperado que sus indices de mortalidad
por COVID-19 fueran mas altos. Lo anterior va en contra de la hipétesis que
sostiene que los problemas de salud suelen ser méas graves donde un alto
porcentaje de ciudadanos vive en condiciones de marginacién (Abrams
& Szefler, 2020). Esta situacién hace necesario examinar estas entidades
federativas con mayor amplitud y profundidad para tratar de identificar
alguna otra condicién (por ejemplo, la escasa densidad poblacional) que
pudiera estar asociada a la baja mortalidad por COVID-19. No obstante, es-
tos estados también gozan de una amplia capacidad de su sistema local de
salud y de un alto niimero de acciones socioeconémicas (excepto Veracruz
en este tltimo rubro), por lo que estos dos factores podrian, en conjunto, ser
causa suficiente para generar una menor mortalidad por Covid.
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6. Conclusiones

Analizar como responden los gobiernos subnacionales a una pandemia
global nos brinda informacién no solo sobre su capacidad para implemen-
tar medidas especificas para contener este problema (como las caracte-
risticas de sus politicas de salud), sino también sobre las acciones socioe-
condmicas y otros factores contextuales que interacttian en la evolucién
de dicha pandemia. En ese sentido, el objetivo principal de este estudio
comparativo configuracional fue examinar las combinaciones de accio-
nes subnacionales que redujeron la mortalidad del COVID-19 durante su
etapa inicial en México. Lo anterior con el fin de identificar buenas prac-
ticas para lidiar con crisis sanitarias de naturaleza similar a esta pande-
mia. Al respecto, se identificaron dos configuraciones causales para lograr
una baja mortalidad por COVID-19, las cuales coinciden en considerar a
la amplia capacidad de los sistemas locales de salud y a un gran niime-
1o de acciones socioecondémicas como condiciones suficientes para lograr
este resultado. Sin embargo, difieren en cuanto a la importancia de un fac-
tor contextual: 1a vulnerabilidad social. Lo anterior hace necesario llevar
a cabo investigaciones méas exhaustivas para tratar de identificar alguna
otra condicién relacionada con una baja mortalidad por COVID-19. En ese
sentido, los resultados de este andlisis fSQCA respaldan el argumento de
que las acciones para mitigar la pandemia de COVID-19, deben abordarse
como un fenémeno complejo de naturaleza intersectorial.
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Anexo 1.
Puntajes obtenidos por cada entidad federativa en las
condiciones asociadas a la tasa de mortalidad de COVID-19

Tasa de Numero | Niumero
| mortalidad | aP2cH- fndice de | 9° de
Nombre Codi- COVID-19 dad del Rezago Accio- Acciones
del estado go ., | sistema X g nes socio
(por 10 mil Social . ,
hab.) de salud sanita- | econo-
: rias micas
1 | Aguascalien- AGU 11.40 50.68 -1.10156 |4 15
tes
2 Baja California | BCN 24.90 36.30 -0.64239 4 16
3 | Baja California | BCS 11.20 32.74 -0.31703 |4 19
Sur
4 Campeche CAM 22.50 6.52 0.24454 1 43
5 Chiapas CHP 3.00 13.10 2.64422 4 12
6 | Chihuahua CHH 16.40 21.97 -0.518357 | 3 13
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7 | Ciudad de CDMX | 43.30 77.36 -1.11535 |2 15
México

8 Coahuila COA 17.00 26.66 -1.14759 |3 11
9 | Colima coL 17.10 37.81 -0.690655 | 4 15
10 | Durango DUR 3.40 34.95 -0.04596 |2 8

11 | Guanajuato GUA 17.80 51.33 -0.20921 |2 31
12 | Guerrero GRO 5.00 44.46 2.45034 2 29
13 | Hidalgo HID 14.90 49.12 0.32013 2 35
14 | Jalisco JAL 11.30 41.86 -0.61683 | 2 11
15 | Estado de MEX 23.20 67.80 -0.2981 4 20

México

16 | Michoacan MIC 10.60 39.98 0.52992 2 13
17 | Morelos MOR 24.90 53.62 -0.12654 | 4 50
18 | Nayarit NAY 3.90 31.32 0.04404 1 14
19 | Nuevo Ledn NLE 18.70 59.58 -1.25474 |3 11
20 | Oaxaca OAX 5.60 52.10 2.59089 2 21
21 | Puebla PUE 17.80 57.21 0.74449 4 16
22 | Querétaro QUE 12.90 53.61 -0.52449 2 14
23 | Quintana Roo ROO 19.60 23.06 -0.31717 |3 21
24 | San Luis Potosi | SLP 12.30 32.17 0.31913 2 23
25 | Sinaloa SIN 12.40 33.74 -0.56755 |2 17
26 | Sonora SON 26.20 26.70 -0.65055 |3 9

27 | Tabasco TAB 17.50 34.48 0.0764 1 23
28 | Tamaulipas TAM 15.80 30.18 -0.62263 | 2 72
29 | Tlaxcala TLA 26.70 61.15 -0.04053 | 4 5

30 | Veracruz VER 17.60 41.15 1.14325 2 8

31 | Yucatan YUuC 6.50 38.29 0.15247 2 27
32 | Zacatecas ZAC 18.00 48.75 -0.45259 |2 30

Fuente: elaboracién propia con base en: Coneval, 2020;
Instituto de Geografia, 2020; PNUD, 2020; SS, 2020.
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Anexo 2.
Puntuaciones de conjuntos difusos (calibracion directa)

aa (Ao [Gea. |Atotde
Nombre Cédigo Mortalidad dad del Indice de cior?es nes
del estado COVID-19 sistema Rezggo socio sanita-
desalud | Soci@l econo- 1 ias
micas
1 tAegS“asca"e"' AGU |0.07 0.09 0.00 0.36 0.90
2 | Baja California | BCN 0.98 0.72 0.05 0.50 0.90
3 gijraca"f‘””ia Bcs | 0.07 0.89 0.38 0.66 0.90
4 | campeche CAM | 0.95 1.00 0.93 1.00 0.00
5 | Chiapas CHP | 0.00 1.00 1.00 0.09 0.90
6 | Chihuahua CHH |o0.46 1.00 0.12 0.15 0.60
7 |Ciudadde cbMX | 1.00 0.00 0.00 0.36 0.30
México
8 | Coahuila COA |0.54 0.98 0.00 0.05 0.60
9 | colima coL |o055 0.61 0.04 0.36 0.90
10 | Durango DUR |0.00 0.80 0.74 0.01 0.30
11 | Guanajuato GUA 0.64 0.08 0.56 0.97 0.30
12 | Guerrero GRO | 0.00 0.25 1.00 0.95 0.30
13 | Hidalgo HID |0.30 0.12 0.95 0.99 0.30
14 | Jalisco JAL | 0.07 0.36 0.06 0.05 0.30
15 E:éii‘;de MEX | 0.96 0.00 0.42 071|090
16 | Michoacan MIC | o0.05 0.46 0.98 0.15 0.30
17 | Morelos MOR |o0.98 0.05 0.66 1.00 0.90
18 | Nayarit NAY | 0.00 0.93 0.82 0.24 0.00
19 | Nuevo Leén NLE |0.73 0.02 0.00 0.05 0.60
20 | Oaxaca 0AX |0.00 0.07 1.00 0.76 0.30
21 | Puebla PUE |0.64 0.02 0.99 0.50 0.90
22 | Querétaro QUE |0.14 0.05 0.11 0.24 0.30
23 | QuintanaRoo [ROO [o0.81 0.99 0.38 0.76 0.60
24 | San Luis Potosi [ sSLP [ 0.11 0.91 0.95 0.83 0.30
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25 | Sinaloa SIN 0.11 0.85 0.08 0.56 0.30
26 | Sonora SON 0.99 0.98 0.05 0.02 0.60
27 | Tabasco TAB 0.60 0.82 0.84 0.83 0.00
28 | Tamaulipas TAM 0.39 0.95 0.06 1.00 0.30
29 | Tlaxcala TLA 0.99 0.01 0.75 0.00 0.90
30 | Veracruz VER 0.61 0.40 1.00 0.01 0.30
31 | Yucatan YUc 0.01 0.57 0.89 0.92 0.30
32 | Zacatecas ZAC 0.66 0.12 0.18 0.96 0.30
Fuente: elaboracién propia.
Anexo 3.

Soluciones compleja y parsimoniosa del fsQCA

RRRRRRRRRRRR KRR KRR KRR KK

*TRUTH TABLE ANALYSIS*

RRKRRRRKRRRR KRR KRR KRR KK

Model: MCb = f(CSS, RS, ASo, ASa)
Algorithm: Quine-McCluskey

--- COMPLEX SOLUTION ---

frequency cutoff: 1

consistency cutoff: 0.84243

raw coverage unique coverage consistency

~CSS*RS*~Asa 0.295294 0.163062
CSS*RS*~ASo 0.274433 0.134118
CSS*~RS*ASo*~Asa 0.180491 0.0949341

solution coverage: 0.547468
solution consistency: 0.872675

KRRKRRRKRKKKKRKRRKRKK KKK

*TRUTH TABLE ANALYSIS*

RRKRRRRRKRRRRKRRRRKRRKK

0.874565
0.906467
0.874232
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Model: MCb = f(CSS, RS, ASo, ASa)
Algorithm: Quine-McCluskey

--- PARSIMONIOUS SOLUTION ---
frequency cutoff: 1

consistency cutoff: 0.84243

raw coverage unique coverage consistency

CSS*~RS*~ASa 0.235389 0.134916 0.830281
~CSS*RS*~ASa 0.295294 0.163062 0.874565
CSS*RS*~ASo 0.274433 0.131021 0.906467

solution coverage: 0.58745
solution consistency: 0.854579
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Comentarios finales

Perspectivas y desafios para
las politicas publicas comparadas
en la region

Nelson D. Cardozo

Guillermina Curti

A lo largo de estas paginas hemos intentando abarcar dos grandes ejes
dentro del campo de las politicas ptblicas comparadas en América Latina.
La primera seccion eché al propio espacio intelectual al divan para hacer
un examen sobre su desarrollo, mirando sus agendas, su produccién, las
tematicas que ha abordado, como asi también sus marcos tedricos y la
formacioén en el 4rea. La segunda parte ha presentado algunos de los es-
tudios empiricos sobre la pandemia producidos por expertos de la regién
con una mirada comparada, algo que felizmente ha tenido un crecimien-
to exponencial desde el afio 2020. Este suceso modificé vertiginosamen-
te el ritmo de la produccién cientifica y su adecuacién a los problemas
sociales. Este libro se ha propuesto ser la primera publicacién dentro de
la sub-area producida en y desde Iberoamericana, que incorpora trabajos
en esta clave buscando tanto la reflexién metodoldgica y disciplinar, y la
inclusién de estudios que sigan el andlisis de politicas ptiblicas. Ademas,
fue producto del primer workshop desarrollado en el afio 2021 (todavia en
pandemia) por el Grupo de Investigacién en Politicas Publicas Comparadas
(que desde 2013 viene desarrollando su actividad), lo que representé un
desafio por su modalidad hibrida (que a la vez facilit6 la participacién de
colegas de diversas latitudes), lo cual nos estd indicando un proceso de
maduracién del campo de estudio. El recorrido hecho por nuestro grupo
de ALACIP, junto con el derrotero que implicé la elaboracién de este libro
nos dejé enormes enseilanzas y nos planted importantes desafios a fu-
turo (mucho de los cuales ya estamos abordando). Algunos de ellos, que
mencionaremos, son los siguientes:
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1. La necesidad de consolidar la identidad del area de estudio. Los
trabajos comparativos sobre América Latina presentan un desarrollo des-
igual dependiendo del area de politica sectorial. Algunas tematicas cuen-
tan con una enorme densidad de la produccién y creacién de teorias, con
un gran corpus de informes, capitulos, articulos que proporcionan gran
cantidad de antecedentes y evidencia relevante. Ciertas temaéticas abor-
dadas en forma comparativa se encuentran mas desarrolladas como las
investigaciones sobre burocracias y servicios civiles, las politicas de pro-
teccién social, la salud piiblica o los estudios sobre descentralizacién, por
mencionar algunas. Sin embargo, esta produccién se encuentra dispersa
entre las “fronteras internas’(Capano & Verzichelli, 2023), donde las redes
de expertos en temAaticas dialogan con otros especialistas en del area, dilu-
yendo a veces la identidad de los estudios comparativos. Esto es y ha sido
siempre una tensién que se remonta al planteo originario de la ciencia de
las politicas de Harold D. Lasswell quien ha buscado crear un campo de las
ciencias sociales eminentemente orientado a la resolucién de problemas
pero con aportes interdisciplinarios (Lasswell, 1951). Nuestra disciplina,
puede abonar al conocimiento capilar y parsimonioso de las diferentes
realidades y problematicas —de campos como la medicina, la ingenieria,
el trabajo social, la economia, o la demografia—, la dimensién politica de la
hechura de los programas sociales (Cairney, 2021) y explicaciones sobre el
cambio en la accién publica (Capano, 2009). Esto deberia ser la principal
contribucién de las politicas ptiblicas comparadas en tanto espacio inte-
lectual con un corpus proveniente del analisis de la accién publica. Los
factores vinculados al poder, la especificidades regionales y locales de las
formaciones estatales, 1as teorias del proceso de politicas adaptadas al jue-
go de actores de América Latina y las diferentes realidades nacionales son
el valor agregado que debe conjugar nuestro saber. Para ello, es importante
la consolidacién de redes de investigacién entre colegas, no solamente en
los congresos locales y regionales, sino trazar una verdadera agenda vin-
culada a cuestiones que pueda plasmarse en la realizacién de conferen-
cias propias con sus respectivos productos. Hoy mas que nunca las nuevas
tecnologias permiten la conectividad, la celebracién de eventos remotos, y
el trabajo colaborativo. Esto fortalece a la comunidad y al mismo tiempo
facilita la elaboracién de estudios en menos tiempo, con mayor calidad y
encauzar una discusién de estos por diferentes canales.
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2. La centralidad de focalizar la investigacién en problemas re-
levantes. En América Latina es necesario abordar los desafios sociales,
politicos y econémicos mas urgentes y pertinentes para la regién. En un
contexto dindmico y cambiante, es fundamental que la indagacién en po-
liticas puiblicas comparadas se centre en temas que tengan un impacto
significativo en la sociedad y que puedan informar para la formulacién de
politicas efectivas. En este sentido, los investigadores deben estar atentos
a las necesidades y demandas de la sociedad, asi como a los cambios en
el entorno politico, econémico y social. Esto puede implicar identificar y
priorizar agendas emergentes, como las nuevas formas de la pobreza, la
corrupcion, la sostenibilidad ambiental, o la seguridad ciudadana, pero
sin descuidar otras tematicas que ya tienen agendas con un derrotero
mas largo, como la proteccién social, la desigualdad, la marginalidad o las
dificultades del desarrollo.

Al enfocarse en temas relevantes, los estudios de politicas publicas
comparadas pueden contribuir de manera significativa a la comprensién
y resolucién de los desafios que enfrenta la region. Esto significa no solo
analizar los problemas desde una perspectiva tedrica, sino también in-
volucrarse en la investigacién aplicada y la colaboracién con los respon-
sables de la toma de decisiones y los actores clave en la sociedad civil y
el sector privado. Esto por supuesto implica el desafio de superar la for-
mulacién de un conocimiento tecnocratico que sirva inicamente para
legitimar o proveer una mera base empirica para los decisores guberna-
mentales. Por el contrario debera “crear problemas” (Bourdieu, 1990) que
pueden ser molestos e incémodos para los gobernantes. Las observacio-
nes con una vigilancia epistemoldgica que nos permite mantener la ri-
gurosidad, pero sin dejar de estar orientada a los valores meta, es central
para articular un conocimiento relevante, pero que a la vez problematice
con nuevas miradas los temas importantes de la agenda social. La pande-
mia desatada por el COVID-19, como se ha referido en varias ocasiones,
ha marcado una etapa en el campo de las politicas piiblicas comparadas,
demostrando cabalmente como es crucial “saber qué hacen los otros” a la
hora de tomar decisiones y poner en marcha politicas ptiblicas basadas
en evidencia. La produccién estuvo en completa sintonia con la agen-
da social, y ha dado un salto enorme, creando grupos de trabajo ad hoc
y readecuando los equipos existentes para mirar tanto los impactos de
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la emergencia sanitaria en las diferentes politicas sectoriales, como las
diversas respuestas en areas de gobierno que ensayaron las administra-
ciones (Weible et al., 2020). Esto es sin duda, un faro esperanzador cuya
llama pretendemos mantener encendida con esfuerzos colectivos como
el del presente libro.

Ademas, la focalizacién en temas relevantes puede ayudar a garantizar
que los saberes tengan un impacto tangible y significativo en la sociedad.
Al abordar problemas que afectan directamente a las personas y las co-
munidades, los estudios comparados son titiles para el diseilo de politi-
casyprogramas que mejoren la calidad de vida y promuevan el desarrollo
sostenible en la regién. Talvez el gran desafio que presenta el campo com-
parado del anélisis de politicas es que, a pesar de generar trabajos acadé-
micos, informes, discusiones en simposios y congresos, es escasamente
tomado en consideracién por los decisores gubernamentales a la hora de
sopesar cursos de accion. La articulacién de la universidad, los centros de
investigacién —tanto publicos como privados—, o las organizaciones de la
sociedad civil, resulta fundamental para lograr la incidencia de los sabe-
res de otras latitudes, yla mirada latinoamericana al momento de disefar
politicas publicas.

3. La btisqueda de evidencia empirica y metodologias comparadas
innovadoras. Contar con métodos comparados innovadoras es crucial
para avanzar en analisis de las politicas piiblicas en América Latina y
mejorar la efectividad de las intervenciones y programas implementados
en la regién. La investigaciéon de la sub-area debe basarse en evidencia
empirica sélida, obtenida a través de métodos rigurosos y confiables. Esto
puede incluir el uso de técnicas cualitativas y cuantitativas, encuestas,
analisis de casos, estudios longitudinales y experimentos controlados,
entre otros. La utilizacién de multiples metodologias puede enriquecer
la comprensién de los fendmenos estudiados y proporcionar una visiéon
mas completa y holistica de las politicas ptblicas en la regién. Esto im-
plica, ademaés, no solo la recoleccién de datos y la realizacién de analisis
rigurosos, sino también la adopcién de enfoques tedricos y metodoldgicos
innovadores que permitan viajar y ser aplicados en diferentes latitudes.

Talvez el principal desafio a esto se encuentra dentro de la propia co-
munidad epistémica, ya que frecuentemente se entiende la rigurosidad
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metodoldgica como la utilizacién de metodologias de corte cuantitativo
y programas de ordenador sofisticados que presenten datos en forma nu-
meérica, graficay espacial, que muchas veces resultan alejados del lenguaje
normal. La medicién y la cuantificacién es algo necesario para tener una
valoracién de los problemas publicos y las intervenciones gubernamen-
tales. Sin embargo, no se agota en si mismo, ni es per se mas valioso que
otro tipo de datos y evidencias. Existe el “credo” asentado en el histérico
complejo de inferioridad de las ciencias sociales, que se encuentra
anclado en ciertas “tribus” radicadas en determinados centros, que la
cuantificacién extrema y la sofisticacién matematica es una armadura
de solidez de las evidencias recolectadas. De ninguna manera debemos
negar los aportes del acopio de datos cuantitativos, que permiten una
manipulacién bastante rapida, y cada vez mas sofisticada con las nuevas
herramientas informaticas y recientemente con la inteligencia artificial.
Queremos senialar que otro tipo de metodologias y abordajes pueden ser
mas enriquecedores para el conocimiento sobre las politicas publicas.
En los dltimos afios existe un enorme acervo de datos disponibles (no
solamente cuantitativos y tratables mediante técnicas de big data) y
normalmente de ficil acceso para los investigadores como las redes
sociales, videos en internet, interacciones de ciudadanos con organismos
gubernamentales, grupos teméaticos de beneficiarios de politicas ptiblicas
o afectados por una problematica, por mencionar algunas fuentes que
nos proporcionan de manera indirecta datos riquisimos para ser tratados.
Esto nos permite incorporar metodologias innovadoras de analisis
de informacién, que ahora la inteligencia artificial nos facilita (como
por ejemplo analisis de videos, lectura de foros y paginas, deteccién de
categorias relevantes, entre otros) que permite avanzar en la investigacion
en politicas piiblicas comparadas y superar los desafios metodoldgicos
inherentes alacomparacionentre paisesyregiones. Estopuedeimplicarel
desarrolloylaaplicacién de nuevas técnicas y herramientas de andlisis de
datos, el uso de tecnologias emergentes como el aprendizaje automaticoy
lainteligencia artificial, y la exploracién de enfoques mixtos que integren
datos cualitativos y cuantitativos de manera complementaria.

Ademas, es importante adoptar estrategias y categorias comparados
que permitan analizar las similitudes y diferencias entre paises y regiones,
identificando factores comunes y contextos especificos que influyen en la
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implementaciénylosresultados delas politicas puiblicas (Radin & Weimer,
2018). Esto puede implicar el uso de marcos teéricos y conceptuales que
facilitenlacomparacién,asicomolaadaptaciéon demétodosyherramientas
deindagacién a contextos especificos. Este camino queyasidoemprendido
a nivel global por diversos colegas en la reflexién metodoldgica sobre el
andlisis comparado de la accién gubernamental (Fischer & Miller, 2017;
Peters & Fontaine, 2020; Rose, 2005) debe ser continuada y profundizada
por equipos y colegas de la region.

4. Laimportancia del fortalecimiento de las redes regionalesy la in-
ternacionalizacidén. Esta dimensién involucra una serie de aspectos fun-
damentales que van desde la colaboracién entre académicos de diferen-
tes instituciones y paises, hasta la promocién del didlogo y la cooperacién
a nivel mundial. El establecimiento y fortalecimiento de nodos de coope-
racién entre investigadores y universidades en la regién son esenciales
para fomentar el intercambio de conocimientos, experiencias y recursos.
Estas redes pueden facilitar la labor conjunta en proyectos comunes, la
organizacién de conferencias y seminarios, y la difusién de resultados de
las pesquisas. Este camino ha sido emprendido desde comienzos del siglo
XXI con fuerza, con el incremento de la movilidad de los colegas de la re-
gioén entre sus paises, y también hacia otras latitudes.

Talvez el desafio mas grande en la internacionalizacién es la adapta-
cién de los investigadores de la regién a las nuevas formas de produccién
y circulacién del conocimiento. Tradicionalmente, se ha pensado este
proceso en dos momentos clave: la movilidad estudiantil (fundamental-
mente en el nivel de posgrado) y la asistencia a conferencias en el exterior.
Esto puede incluir la participacién en redes académicas globales, 1a cola-
boracién en proyectos financiados por agencias de cooperacién de dife-
rentes paises, y l1a publicacién en revistas y editoriales internacionales.
Sin embargo, estas modalidades “tradicionales” de consolidacién de no-
dos se encuentran desafiadas por la vertiginosidad de la era exponencial
(Oszlak, 2020)y la forma de circulacién de la informacién. Las nuevas tec-
nologias, las redes sociales académicas, las plataformas de trabajo cola-
borativo y la inteligencia artificial nos proporcionan nuevos “atajos” para
zanjar las distancias en este mundo globalizado. Pensemos como ahora
las teleconferencias, los traductores inteligentes, las interpretaciones
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simultaneas pueden favorecer la labor con colegas de cualquier parte del
mundo sin seguir 1a huella tipica de circulacién y movilidad que predomi-
no en el siglo XX. Hoy cualquier académico est4, como solemos decir “a un
email de distancia”. Con apretar un botén en portales como ResearchGate
0 Academia.edu podemos solicitarle un escrito a otro experto, se puede dis-
ponibilizar nuestra investigacién para recibir intercambios y comenta-
rios, o simplemente mantenernos actualizados a través del feed de estas
plataformas o los newsletter de las publicaciones cientificas. Esto nos abre
un universo infinito para la colaboracién mas alla de la distancia.

Sin embargo, esto plantea tensiones. Por ejemplo, en torno a las mo-
dalidades de produccién. En este sentido, es elemental reconocer la im-
portancia del dialogo con el «norte» global, es decir, con especialistas e
instituciones de paises desarrollados que tradicionalmente han liderado
el anéalisis en y de politicas publicas. Esta interaccién puede proporcio-
nar acceso a recursos y conocimientos especializados, asi como oportu-
nidades de participacién en proyectos y publicaciones conjuntas. Pero
al mismo tiempo, es crucial incentivar el didlogo «sur-sur» entre paisesy
regiones en desarrollo (como Africa o Asia), con el fin de compartir expe-
riencias y mejores practicas en el disefio e implementacién de politicas
publicas. Esta contribucién puede ser especialmente relevante en el con-
texto latinoamericano, donde paises con contextos politicos, econdémicos
y sociales similares pueden enfrentar desafios comunes y beneficiarse
mutuamente de la colaboracién y el intercambio de conocimientos.

Esto plantea el dilema de la orientacién de la produccién. Puede reali-
zarse hacia la comunidad internacional, con publicaciones en inglés (con
mayor impacto fuera de la regién y que posibilitan consolidar lazos con
el norte global), o producir en revistas locales en los idiomas de la regién
(castellano o portugués) con mayor repercusion regional, menores barre-
ras de acceso, y la posibilidad de seguir consolidando las publicaciones y
el campo en América Latina. Ademas, se debe fomentar la cooperacién
entre el mundo lus6fono e hispanoparlante en América Latina, derriban-
do el histérico aislamiento entre ambas comunidades, tradicionalmente
con escasa comunicacién. Esto puede implicar continuar fortaleciendo
las politicas editoriales de tener ambas lenguas en las revistas cientificas,
pero también la colaboracién en proyectos de investigacién y la organiza-
cién de eventos académicos conjuntos.
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Ensuma, el fortalecimiento de espacios de cooperacién y la internacio-
nalizacién en el campo de las politicas ptiblicas comparadas en Ameérica
Latina es fundamental para promover la actualizacién académica, la la-
bor interdisciplinaria y el intercambio de conocimientos a nivel global.
Facilitar el didlogo y la cooperacién entre expertos y universidades a es-
cala regional y global, puede contribuir significativamente al avance y la
relevancia del campo en la regién y mas alla.

A modo de cierre

El camino que se abre ante nosotros es vasto y desafiante, pero también
prometedor y lleno de oportunidades. Como estudiosos, tenemos la res-
ponsabilidad de mantener encendida la llama que se comenz6 en el con-
texto de la emergencia sanitaria que produjo un auge en la producciéon
del campo, alimentandola con la rigurosidad metodolégica, la innovacién
creativa y el didlogo constante con pares a lo largo y ancho de nuestra
vasta regién y mas alla de sus fronteras. S6lo a través de la cooperacion, el
intercambio generoso de ideas y la apertura a nuevas perspectivas, podre-
mos tejer redes sélidas que nos permitan abordar los desafios mas acu-
ciantes del momento presente y los ailos venideros.

Los valores meta del disefio e implementacién de politicas ptblicas
mas eficaces y justas, capaces de transformar realidades y mejorar las so-
ciedades latinoamericanas deben ser el norte que guie a la comunidad.
Que nuestras palabras no sean meros ecos en la academia, sino semillas
que germinen en la mente de los tomadores de decisiones, inspirando
acciones audaces y soluciones novedosas. Abracemos con pasién este
compromiso, pues estan en nuestras manos estos escasos ladrillos y la
argamasa para edificar un futuro mas prometedor para América Latina.
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Durante las tltimas décadas el campo de la administracién y las
politicas publicas ha experimentado un amplio desarrollo en la
regiom. Esto se vio reflejado en el trabajo en red a partir de diferen-
tes grupos de investigacién y del intercambio a través de los espa-
cios que proponen las asociaciones académicas nacionales y sus
eventos especificos. El Grupo de Investigacién en Politicas Publi-
cas Comparadas de la Asociacién Latinoamericana de Ciencia
Politica (ALACIP) viene realizando una amplia actividad tanto
dentro de los congresos, como en un conjunto de seminarios espe-
cificos, con el propésito de fomentar la articulacion entre el campo
ya mencionado y la metodologia propia de la politica comparada.

Politicas ptuiblicas comparadas en América Latina: discusiones teoricas
y accion gubernamental en tiempos turbulentos es el reflejo perfecto
de una labor en conjunto y profundamente colaborativa en donde
confluyen estudios de especialistas de varios paises de la regién y
de Espana, ampliando las fronteras de esta red y permitiendo un
fructifero intercambio de visiones, perspectivas y problemas.

El enorme esfuerzo realizado por Guillermina Curti y Nelson Cardozo
demuestran la capacidad y vocaciéon de jévenes profesionales
comprometidos con el desarrollo de las ciencias sociales y la
ampliaciéon de las fronteras del conocimiento, fomentando la
investigacion cientifica y también su transferencia social. El libro
es sin duda un punto de referencia indispensable para quienes
estan interesados en este campo de la disciplina. La obra cuenta
ademas con un “‘estudio preliminar” realizado por Pablo Bulcourf
que permite enmarcar los diferentes capitulos dentro de una
vision mas amplia del campo, su historia y desarrollo.

Gustavo Dufour
Presidente de la Sociedad Argentina de Analisis Politico (SAAP)
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