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Resumen

Se presenta el campo de estudio del análisis de políticas públicas desde sus inicios propuestos por H. Lasswell y sus 
desarrollos posteriores que se han visto fracturados en tres distintas perspectivas, en función de sus fundamentos epis-
temológicos: neopositivista, pospositivista y constructivista. Se presenta su introducción, difusión y situación en América 
latina. Se concluye argumentando la pertinencia de generar aportes al campo desde las particularidades de las socie-
dades latinoamericanas. Para ello se señalan tres pistas de interés: la propuesta basada en la frágil institucionalidad, la 
decolonialidad y la perspectiva barroca. 
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Abstract

This paper presents the field of studies of the analysis of public policy proposed by H. Lasswell, from the beginning and his 
later developments, that have been fractured in three different perspectives according to his epistemological foundations: 
neo-positivist, post-positivist and constructivist. Its introduction, diffusion and situation in Latin America are presented. 
It is concluded arguing the pertinence of generating contributions to the field from the particularities of Latin American 
societies. For this, three points of interest are indicated: the proposal based on the fragile institutionality, the decoloniality 
and the baroque perspective.

Keywords: Rational choice, Cognitive approach, Interpretive approach, Modernity, Latin American context.

Introducción
Si bien es posible hacer remontar al siglo XVI la idea de usar el conocimiento científico para mejo-

rar el arte de gobernar, transformándolo, de paso, en una incipiente ciencia de gobierno, es solamente 
a mitad del siglo XX que el análisis de políticas públicas se ha institucionalizado como campo acadé-
mico de investigación científica interdisciplinar. En efecto, las Policy Sciences se desarrollaron desde 
1951 en los Estados Unidos a partir de una propuesta formulada por el entonces profesor de la Uni-
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versidad de Yale Harold Lasswell, con la ambi-
ción de constituirse en una ciencia del gobierno. 
Con ello, el sicólogo, especialista en propaganda 
política, buscaba resolver la “crisis de seguridad 
nacional” que, según él, afectaba su país. Para 
lograr este propósito, y prácticamente con las 
mismas palabras que lo hiciera unas cuatro dé-
cadas antes, Taylor (1911) cuando buscaba usar 
de manera más eficiente los limitados recursos 
naturales y humanos de los Estados Unidos, 
Lasswell consideraba que era necesario ahora 
“usar de la manera más eficiente la fuerza de 
trabajo, las instalaciones y los otros recursos del 
pueblo norteamericano”. En particular era pre-
ciso usar los recursos intelectuales que eran, se-
gún Lasswell, “siempre escasos y costosos”, con 
“la más sabia economía” (Lasswell, 1992, p. 79). 

Sin embargo, para Lasswell no se trataba 
simplemente de estudiar el proceso de la polí-
tica para “aumentar la racionalidad de las deci-
siones” (Lasswell, 1992, p. 80), sino que, y de 
manera más ambiciosa, se buscaba además po-
ner sus hallazgos al servicio de la democracia. 
Oponía así unas ciencias de las políticas de la 
democracia a unas ciencias de las políticas de la 
tiranía. De manera resumida, se puede conside-
rar que la visión de Lasswell consistía en unas 
“bodas optimistas entre el análisis científico y 
la planeación humanista” (Garson, 1992, p. 159) 
cuyo fin era, en tiempos de guerra fría, “afian-
zar los regímenes democráticos con políticas efi-
cientes” (Fontaine, 2015). 

Sin embargo, durante este último medio si-
glo, las discusiones epistemológicas han trans-
formado de manera significativa la situación de 
las ciencias sociales. De un lado, los aportes, pri-
mero, de un Thomas Kuhn, con su concepto de 
paradigma, han inscrito el desarrollo científico 
en la historia de las ideas. Por otro lado, las epis-
temologías constructivista y crítica insistirán 
sobre el carácter construido y situado del cono-
cimiento para la primera, y sobre la importan-
cia del contexto social y de la experiencia vivida 
para la segunda. 

De forma similar la perspectiva del análisis 
de políticas públicas, fundamentada inicialmen-

te sobre un “racionalismo humanista”, se ha ido 
también transformando y diversificando con su 
despliegue global. Así, la introducción de pers-
pectivas cognitivas corresponde a la influencia 
de la epistemología pospositivista kuhniana, 
mientras que el desarrollo de perspectivas inter-
pretativas y deliberativas se debe a la influencia 
de las epistemologías constructivistas y críticas. 
De este modo, el campo académico del análisis 
de políticas públicas se ha también diversifica-
do de manera importante en relación a sus ini-
cios marcados por la epistemología positivista y 
el conductismo de su época inicial. Esta diver-
sificación epistemológica ofrece una razón por 
la cual resulta pertinente revisar la situación de 
ésta en América Latina y señalar algunos retos 
para su futuro a la luz de las evoluciones seña-
ladas.

En este artículo se pretende, en una primera 
parte, presentar de manera sucinta el contenido 
y evolución de este campo de la ciencia política, 
mostrando en particular sus principales desa-
rrollos teóricos. En segundo lugar, se señala las 
particularidades de la introducción, desarrollo y 
situación de este campo académico en América 
Latina (y en Colombia). Y, finalmente, se presen-
tan unas reflexiones y propuestas para una reo-
rientación de los estudios de políticas públicas, 
desde y para América Latina. 

El desarrollo del campo del 
análisis de políticas públicas 

a la luz de los debates 
epistemológicos 

El análisis de políticas públicas como cam-
po académico conoció un desarrollo importante 
desde el texto programa fundador de Lasswell en 
1951 (1992). Su propuesta de “orientación hacia 
las políticas” señalaba tres ejes fundamentales 
para el desarrollo de las Policy Sciences. Prime-
ro, debía realizar investigaciones orientadas por 
problemas específicos de políticas (1992, p. 94); 
segundo, debía asumir una perspectiva interdis-
ciplinar incluyendo en el proceso investigativo y 
de elaboración de políticas, no solamente a los 



69

André-Noël Roth Deubel

conocimientos científicos y académicos relacio-
nados con el problema, sino también al conoci-
miento empírico, “procedente de cualquier fuen-
te” del tema en cuestión (1992, p. 101)1 y, tercero, 
debía contribuir a la creación de políticas demo-
cráticamente orientadas, con el fin de lograr una 
realización más completa de la dignidad humana 
“en la teoría y en los hechos” (1992, p. 103). Por 
eso, Lasswell consideraba que esta orientación 
hacia las políticas podía llamarse también como 
ciencias de las políticas de la democracia (policy 
sciences of democracy), ya que, para el autor, el 
nuevo campo de estudios permitirá aportar “el 
conocimiento necesario para mejorar la práctica 
de la democracia” (1992, p. 103). 

Tal como las planteó Lasswell, las Policy 
Sciences tenían así una doble misión: de una 
parte, desarrollar una ciencia de la formación y 
ejecución de las políticas y, de otra parte, mejo-
rar el contenido de la información y de la inter-
pretación disponibles para los hacedores de po-
líticas y la ciudadanía. Es lo que se ha llamado 
como el conocimiento de la política de un lado, 
y el conocimiento en la política de otro lado. 
Esta doble perspectiva sigue siendo hasta hoy 
en día un elemento generador de una cierta con-
fusión tanto en la academia como en la política 
(Cairney, Weible, 2017). En efecto, si la primera 
perspectiva insiste en el descubrimiento de una 
explicación ex post del proceso de las políticas 
y de la contextualización del problema (policy 
process) a partir de la comprobación empírica 
de hipótesis y de teorías, la segunda perspecti-
va vislumbra solucionar el problema ofreciendo 
los conocimientos adecuados para la elabora-
ción e implementación de políticas eficientes y, 
además, democráticas (policy analysis). En este 
sentido se puede hablar de una actividad acadé-
mica orientada tanto hacia la investigación ana-
lítico-empírica como hacia la acción pública, no 
neutral, ya que fundamentada en la realización 
de determinados valores políticos sintetizados, 
en Lasswell, en el concepto de dignidad huma-
na. La idea general consiste en considerar que 

la investigación del proceso de políticas permi-
tiría descubrir las bases científicas prescriptivas 
para las políticas. Este fundamento valorativo 
del campo no ha facilitado la constitución de una 
identidad intelectual propia y tampoco su inser-
ción en el campo académico. 

En efecto, en su momento, la importancia 
central de la disciplinariedad y de la neutrali-
dad axiológica en las instituciones académicas 
ha dificultado su reconocimiento como una dis-
ciplina científica. De este modo, el análisis de 
políticas ha sufrido, a pesar de su éxito en el 
ejercicio profesional y político, de una subesti-
mación en el mundo académico por su inclina-
ción hacia la práctica, fue considerado como un 
simple problema técnico-administrativo, “pro-
blem solving” y, además, ligado a la ejecución 
política. Es en el joven campo disciplinar de las 
ciencias políticas, entonces en plena expansión 
y en busca de reconocimiento, que el análisis de 
las políticas públicas encontrará finalmente un 
espacio académico institucional propicio para su 
desarrollo autónomo. 

Sin embargo, a medida que el concepto de po-
líticas públicas se fue introduciendo en el len-
guaje académico y que su comprensión como 
acción del Estado en un sector particular se di-
fundió, el análisis se realizó frecuentemente 
desde los conceptos y las perspectivas teóricas 
dominantes en la disciplina correspondiente al 
sector en cuestión. Por ejemplo, la política eco-
nómica es un asunto de competencia de la cien-
cia económica y de los economistas, la política 
de salud corresponde a asuntos de competencia 
de las disciplinas médicas, la política ambiental 
es un asunto de ecólogos e ingenieros ambien-
tales, etc., que el derecho debía traducir en so-
lución jurídico-administrativa. Se acompañó de 
esta manera el proceso creciente de profesionali-
zación y especialización laborales que caracteri-
zó la segunda parte del siglo XX (Fischer, 2009, 
p. 17ss). Frecuentemente, y hasta hoy en día, las 
instituciones académicas han inscrito en los cu-
rrículos de formación profesional una asignatura 

1	 En este sentido, se podría hablar no solamente de “interdisciplinariedad”, sino de “transdisciplinariedad” en la medida que se integra al proceso conoci-
mientos de origen no estrictamente científico, en particular el saber empírico de los actores. 
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de política en relación con el campo enseñado 
para completar la formación de los profesionales 
con un mínimo de conocimientos de la acción 
pública en el sector. 

Sin embargo, las ciencias políticas de mitad 
de siglo XX estaban entonces atravesadas por 
una disputa profunda entre los partidarios del 
análisis de sistemas – entendida como la posi-
bilidad de una explicación racional total de una 
decisión o comportamiento político - y los par-
tidarios de su imposibilidad. Los primeros ofre-
cieron una orientación empírico analítica al aná-
lisis de políticas caracterizada por un énfasis en 
la estadística y en la metodología, mientras que 
los segundos promovieron una orientación neo 
pluralista que se caracterizaba por la importan-
cia de los análisis contextuales y de casos (Gar-
son, 1992, p.159). 

De manera evidente, la perspectiva empí-
rico analítica, aun cuando se reconoció sus lí-
mites con el neopositivismo, fue ampliamente 
dominante en el campo del análisis de políticas 
públicas. Para ello pudo contar, entre otros ele-
mentos favorables, con el desarrollo de las me-
todologías cuantitativas y de nuevos métodos 
de planeación, particularmente, en los Estados 
Unidos, del Sistema de Planeación y Presupues-
tación por Programa (PPBS) (o Racionalización 
del Gasto Público), que permitían vislumbrar la 
posibilidad de definir de manera racional las ac-
ciones públicas. Se vislumbraba de esta forma 
una posible despolitización de la acción pública, 
desvinculándola de la política en el sentido de 
“politics”, percibida como, si no corrupta, por 
lo menos como diletante, transmitiendo así un 
aura de cientificidad y de neutralidad a la acción 
gubernamental. Es lo que Stone (2002, p. 7) lla-
mó el Proyecto de Sociedad Racional (Rational 
Project)2. De este modo, en la práctica, el análisis 
de políticas públicas tendió, en su corriente prin-
cipal, a equipararse a un análisis costo-beneficio 
o costo-eficiencia. Así, se consideró que la he-
chura de las políticas públicas descansaba sobre 

un proceso ordenado por etapas cuyo punto no-
dal era la decisión racional. Esta etapa central de 
las políticas pudiendo ser modelizada a través de 
herramientas como la teoría de los juegos. 

El resultado de esta situación para el campo 
del análisis de políticas públicas, ha sido catas-
trófico en relación con la ambición inicial que 
el mismo Lasswell y sus colegas (Lerner, Dror) 
habían esbozado. La insistencia en el método 
conductista promovido, es cierto, por el mismo 
Lasswell, terminó por tomar amplia ventaja so-
bre los otros aspectos involucrados por su funda-
dor en la orientación del campo. Es así como la 
importancia del contexto, de otros saberes y de 
los objetivos valorativos, democráticos y cívicos, 
subrayados por Lasswell, se fueron perdiendo y 
terminaron suplantados por una obsesión meto-
dológica (Garson, 1992, pp. 151-155). Obsesión 
que se trasladó, luego del conductismo, a partir 
de la década de los años setenta en el desarrollo 
de las teorías de la elección racional y de la elec-
ción pública (Public Choice) (Mueller, 2003). 
Con ellas, la dominación de la teoría económica 
en la explicación de los comportamientos indi-
viduales y colectivos se expandió a gran parte 
de las ciencias sociales. Ésta también impuso su 
perspectiva normativa para la formación de las 
políticas. Cómo le señala Garson (1992, p. 155), 
las ciencias de políticas pasaron de querer ser 
un campo de investigación al servicio de la de-
mocracia a ser realmente un oficio al servicio de 
los gobiernos de turno; un oficio que se realizara 
desde una postura de ejercicio vertical del poder 
legitimado por la aplicación de saberes científi-
camente comprobados empíricamente.

La demanda por parte de las burocracias gu-
bernamentales de métodos y criterios técnicos 
para la asignación de recursos y la elaboración de 
políticas favoreció a su turno que los programas 
de formación universitaria se enfocarán en la en-
señanza de esta perspectiva analítica racional de 
elaboración, decisión, implementación y evalua-
ción de políticas. La política pública se volvió un 

2	 El proyecto de desarrollar una hechura racional de las políticas públicas descansa sobre tres modelos: un modelo de razonamiento, un modelo de so-
ciedad y un modelo de hechura de política. El primer modelo corresponde al de la toma de decisión racional, el segundo modelo es el del mercado, y el 
último es el modelo de creación de política mediante una secuencia ordenada de etapas (ciclo de políticas) (Stone, 2002, p. 8-10).
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asunto de profesionales técnicos, y la formación 
en este campo una actividad y, a veces, un nego-
cio académico que aún perdura. La enseñanza se 
centra entonces en el dominio de herramientas 
metodológicas cuantitativas tal como estadísti-
cas, econometría, microeconomía, etc. Se con-
cibe entonces a las políticas públicas como las 
variables dependientes de unos cuantos facto-
res objetivos, principalmente económicos3 me-
dibles, (Dye, 1966), y cuyas relaciones causales 
tienen una supuesta validez universal.

En este sentido, tanto la cultura, la política, 
la ideología, la política (politics) o la burocra-
cia eran considerados como elementos explica-
tivos marginales (Mény and Thoenig, 1992). La 
mayoría de las políticas públicas fueron consi-
deradas entonces como problemas técnico-eco-
nómicos por las oficinas de planeación, por los 
organismos internacionales de cooperación y 
desarrollo (ONU, FMI, etc.) y por los mismos 
gobiernos (Easterly, 2014). En esta línea, los 
programas de formación académica respondie-
ron a esta demanda, tanto desde las formacio-
nes en economía, que encontraban en las polí-
ticas públicas un campo de acción profesional 
para validar sus teorías4, como desde las forma-
ciones más politológicas que retomaban los pre-
supuestos de la teoría de la elección racional5. 
En América Latina, son paradigmáticos de esta 
perspectiva neopositivista basada en la elección 
racional, los posgrados ofertados por el CIDE en 
México desde varias décadas o, y más reciente-
mente, se puede ver esta perspectiva a la obra, en 
Colombia, tanto en los programas de pregrado 
como el de Gobierno y Asuntos públicos de la 
Universidad de los Andes (Bogotá), como en la 
inmensa mayoría de los programas de economía. 
En estos programas, predominan la transmisión 
y adquisición de conocimientos y habilidades 
técnico-científicos ampliamente descontextuali-
zados. 

Así mismo, del lado de la práctica guberna-
mental, desde los años ochenta, las perspectivas 
economicistas y tecnocráticas en la formulación 
de las políticas públicas se fueron imponiendo 
(ver Estrada, 2005), siendo los fundamentos 
de las políticas neoliberales y, posteriormente, 
neoinstitucionalistas (ej. Wiesner, 1997). Estos 
fundamentos racionalistas para la formulación 
de las políticas fueron también retomados por 
las perspectivas críticas al neoliberalismo, como 
el neodesarrollismo que, aunque éstas volvieron 
a atribuir un papel central al Estado en vez del 
mercado como determinante y orientador de los 
comportamientos de los actores, asumen una 
postura racionalista y técnica para construir de 
manera voluntarista una acción pública eficiente 
fundamentada sobre lo que se ha venido llamar 
“evidencias” o “lecciones”. Con el nuevo mile-
nio, este retorno del Estado se percibe en todas 
partes y se encarnó, particularmente en América 
Latina, a través de lo que se conoció como los 
países del “socialismo del siglo XXI”. 

Hoy en día, después de la crisis financiera de 
2008, esta perspectiva positivista fuerte6 se en-
cuentra incluso reforzada por las expectativas 
generadas por la economía comportamental y 
los progresos de las neurociencias. Con la am-
bición de seguir fundamentando las políticas 
públicas en evidencias científicas, la economía 
del comportamiento busca ofrecer técnicas para 
desarrollar políticas que permiten obtener más 
eficazmente los comportamientos individuales 
y sociales deseados. Apoyándose en la sicología 
cognitiva y social, la economía comportamental, 
partiendo de la consideración de la “caída” del 
homo economicus, pretende ahora refundar la 
teoría económica tomando en cuenta las limita-
ciones cognitivas de los individuos, el papel de 
las emociones en el proceso de toma de decisio-
nes y la influencia de las interacciones sociales 
en la elección individual (Hedoin, 2012). 

3	 Se llegó a cifrar que el 85% de la explicación de las políticas públicas correspondía a factores económicos y el 15% a factores políticos y sociales  
(Thoenig, 1990).

4	 La teoría de la elección pública es una extensión de la teoría económica a las decisiones públicas (Mueller, 2003).
5	 En esta línea los trabajos de Ostrom (2005) y colegas para desarrollar el Institutional Analysis Development Framework son particularmente interesan-

tes, aunque poco enseñados, o de manera muy simplificada, debido a su complejidad para la toma de decisión.
6	 Fuerte, en la medida en que se pretende también generar a partir de estos conocimientos normas para la formulación de las políticas públicas.
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Esta perspectiva busca así explicar los sesgos 
cognitivos en el comportamiento individual y, a 
partir de allí, tomarlos en cuenta en la formula-
ción de las políticas públicas, por ejemplo, me-
diante los ahora famosos “nudges” (empujones) 
(Thaler y Sunstein, 2008). Así mismo, desde las 
neurociencias se prosigue la misma idea. Com-
prender el funcionamiento del cerebro permite 
establecer los determinantes que podrán orien-
tar las decisiones individuales. Se considera que 
la biología del cerebro influencia la decisión hu-
mana, lo que permite hablar de tanto de neuro-
mercadeo como de neuropolíticas (neuropolitics 
y neuropolicy)7. En conjunto, esta postura analí-
tico empírica permite justificar científicamente 
intervenciones estatales cada vez más intrusi-
vas en la vida de los ciudadanos, poniendo en 
peligro el principio fundamental de la libertad 
(Hedoin, 2012, p. 3). De este modo, los nuevos 
tecnócratas pueden pretender ahora saber me-
jor que nosotros mismos qué es bueno para uno 
mismo, justificando así políticas cada vez más 
paternalistas fundamentadas sobre una econo-
mía del comportamiento. Es la vestimenta nueva 
para proseguir el sueño tayloriano de un control 
completo, de una eventual robotización del ser 
humano (Schauder, 2018).

Sin embargo, en las ciencias políticas, disci-
plina menos expuesta a la exigencia de entrega 
de soluciones a cualquier problema, de forma 
un tanto paradójica, la exigencia de mayor rigu-
rosidad científica en las teorías explicativas de 
las políticas (policy process) llevó a cuestionar 
la herramienta de análisis dominante conocida 
como el ciclo de política pública. Concebido ini-
cialmente por el mismo Lasswell, y luego modi-
ficado por Jones (1970), como un instrumento de 
análisis de las políticas (y no como una teoría), 
el ciclo de políticas – con sus conocidas etapas 
de definición de problema, formulación de solu-
ción, decisión, implementación y evaluación-, 
segmenta el objeto de estudio en unas fases lógi-
cas sucesivas que se analizan separadamente. La 
explosión de investigaciones que se centraban en 
una u otra fase del ciclo generó una serie de nue-

vas teorías con pretensión explicativas parciales. 
Como consecuencia, el campo del análisis de 

políticas públicas en ciencias políticas se frag-
mentó en una multitud de subespecializaciones 
que terminó por hacer perder de vista el objeto 
de su estudio en su conjunto. El campo cayó en 
el error cartesiano de creer que la distinción en-
tre partes entrañaba la separabilidad en (Deleu-
ze, 1989, p. 14). Es Sabatier (1999), a principios 
de los años 80, quien se encargó de sentenciar la 
necesidad de buscar “mejores teorías” para ex-
plicar el proceso de políticas. El autor destacó en 
particular las fallas del modelo del ciclo para lo-
grar una explicación científica de la política pú-
blica. En efecto, la perspectiva del ciclo, a pesar 
de sus reconocidas ventajas heurísticas, carece 
de hipótesis causales y por lo tanto no puede per-
mitir explicaciones lógicas. En particular, no lo-
gra explicar las condiciones del paso de una fase 
a otra. El ciclo termina siendo más un modelo 
descriptivo que explicativo. 

Las críticas formuladas por Sabatier al ciclo 
de políticas coincidieron con el momento de la 
crisis del modelo de intervención pública de tipo 
keynesiano, y su sustitución por el modelo neoli-
beral, y la aparición de problemas públicos nue-
vos, en particular el problema ambiental. Este 
contexto puso en jaque el modo tradicional, el 
de la experticia jurídico-burocrática y científica, 
de resolución de problemas públicos. Para lograr 
una explicación adecuada de las políticas resultó 
necesario tener en cuenta a nuevos actores, ex-
tra-estatales, y a nuevos conocimientos e ideas 
para definir problemas y formular soluciones. 
En efecto, tal como le mostró Hall (1993) en el 
caso de la Gran Bretaña de Margaret Thatcher, o 
Majone (1997) en la formulación de las políticas, 
las ideas y argumentos parecían tener una fuerza 
explicativa importante, o incluso más decisiva, 
que las mismas evidencias empíricas tradiciona-
les. En el campo específico de la evaluación de 
las políticas, Weiss (1999) observa que el uso de 
la investigación en políticas era más eficaz cuan-
do se despojaba de la estricta objetividad de los 
datos, para presentarse como ideas o argumen-

7	 Según Gregory Berns, “Collective decision-making is political, but politics are biological”. Ver http://www.neuropolicy.emory.edu/
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tos. Rein y Schön (1999) consideran que las po-
líticas se desarrollan al interior de marcos que 
funcionan como sistemas apreciativos (Vickers 
en Rein y Schön, 1999, p. 329) construidos por 
la gente y que le permite interpretar el mundo y 
dar sentido a su actuar. Ante la evidencia de la 
necesidad de tomar en consideración en sus mo-
delos explicativos el rol de las ideas, el campo 
del análisis de política desarrolló así, en el marco 
de la disciplina politológica de los años ochenta, 
una perspectiva de análisis llamada “cognitiva” 
(Calvin y Velasco, 1997). 

Sin romper con el neopositivismo dominante 
en el campo, la perspectiva cognitiva incluirá en 
las variables explicativas de las políticas aspec-
tos considerados tradicionalmente como subje-
tivos: las ideas, las creencias, las imágenes, etc. 
De manera simultánea se desarrollará entonces 
dos nuevos enfoques teóricos principales: el Ad-
vocacy Coalitions Framework de Sabatier en los 
Estados Unidos y el enfoque de los referencia-
les de Jobert y Muller en Francia (Hall, Schmidt 
y Thatcher, 2015). Estos autores, y sus colegas, 
realizaron un importante número de estudios, 
rápidamente retomados en muchas partes del 
mundo a medida que el mismo campo se expan-
dió alrededor del mundo, para demostrar la im-
portancia de las ideas (referenciales de Muller) o 
de las creencias (Sabatier, 1999) en las explica-
ciones del cambio (o del no cambio) de políticas. 
De modo general, los estudios, ampliamente re-
conocidos en el ámbito académico, se centraron 
en desarrollar teorías para el abordaje del pro-
ceso de la política (policy process), más que so-
bre el análisis para la acción. Se buscó de esta 
forma introducir en el campo una nueva serie de 
variables de tipo más subjetivas para tratarlas, 
con diferencia según los autores, como si fueran 
datos de la misma naturaleza que las evidencias 
empíricas objetivas. 

Esta nueva perspectiva, que buscó también 
romper con la herramienta del ciclo (Sabatier), 
se apoya explícitamente en una epistemología 
postpositivista (Kuhn, Lakatos para Sabatier) o 

hasta constructivista (Muller) (con más o menos 
moderación según los casos). De modo que la 
explicación de las políticas públicas como varia-
bles dependientes se enriqueció y se complejizó. 
En este sentido, las ciencias políticas entraron a 
disputar a la economía su hegemonía explicati-
va. Sin embargo, esta perspectiva cognitiva, con 
sus variadas propuestas teóricas, si bien permi-
tió una mejor comprensión de los hechos pasa-
dos, del proceso de las políticas, con la inclusión 
de variables más subjetivas medidas de forma 
generalmente cualitativa, no ha sido capaz, por 
lo menos hasta ahora, proponer, a diferencia de 
la perspectiva dominante en la ciencia económi-
ca y basada en la elección racional, un modelo 
normativo para la acción política. Su capacidad 
explicativa no se transformó en una capacidad 
prescriptiva, tal como le reconocen explícita-
mente Cairney y Weible (2017, p. 621)8 . Esta si-
tuación ha limitado su utilidad para la política, y 
de allí también para la formación de profesiona-
les activos para el gobierno. De modo que esta 
perspectiva, que se podría calificar como de po-
sitivismo moderado, poco ha trascendida de los 
ámbitos académicos hacia las instancias guber-
namentales de formación de políticas.

Esta primera ruptura epistemológica en la 
tradición del análisis de políticas públicas fue 
seguida por otra, más radical, llamada interpre-
tativa (Fischer, 2003, pp. 94-114). Si las políticas 
públicas dependen de manera importante de las 
ideas, entonces, resulta necesario dar cuenta del 
proceso de formación de estas ideas. Esto lleva 
naturalmente al escenario de la democracia y de 
la importancia de los contextos en los cuales se 
desarrollen y se imponen éstas. Efectivamente, 
según le señaló el estadístico Majone de manera 
magistral en 1989 (1997), en la medida en que 
la democracia es un sistema de toma de deci-
sión basado en la discusión, entonces es preciso 
dar cuenta de la manera como se imponen unas 
ideas sobre otras en vista de una decisión. Majo-
ne (1997) dio así inicio a lo que se llama el giro 
argumentativo en el análisis de políticas (Fischer 

8	 “The audience for this theories tend to be academics, and policy process theorists have struggled to translate to translate strategies from their science 
into practice (…) but most efforts are halfhearted and ineffective” (Cairney and Weible, 2017, p. 621).
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y Forester, 1993). El autor demostró que, por lo 
general, la formulación de políticas respondía a 
un proceso artesanal de argumentación y de per-
suasión. Dixit Majone: “la política está hecha de 
palabras” (Majone, 1997, p. 35). 

Este modelo argumentativo facilitó la entrada 
en escena de la teoría crítica, la cual estuvo poco 
presente en el campo hasta entonces. Mientras 
que para los defensores de la teoría de la elec-
ción pública la racionalidad instrumental debe 
dominar el proceso de las políticas para que el 
resultado sea óptimo, desde la teoría crítica, se 
considera a ésta como una fuente de dominación 
castradora y reductora de la realidad de la vida 
humana (Fischer, 2003, 2009). Por lo tanto, para 
entender el proceso de decisión político era ne-
cesario reconocer el papel de otros atributos hu-
manos, tales como las diferentes formas de co-
nocimientos, las emociones, etc. Estos atributos 
son generalmente relegados a elementos irracio-
nales del comportamiento humano, y por lo tan-
to excluidos de los modelos explicativos de tipo 
neopositivistas. La toma en consideración de es-
tos elementos implica, por lo tanto, un cuestio-
namiento y una redefinición de la práctica demo-
crática en contexto.

De este modo, desde la teoría crítica se fue 
desarrollando una vertiente más interpretativa 
de las políticas públicas que, en su propuesta 
normativa, retomara los presupuestos haberma-
sianos de racionalidad comunicativa. Suele de-
nominarse como una perspectiva de análisis de-
liberativa, participativa o discursiva (Schneider, 
Ingram, 1997, p. 53). Igualmente, un autor como 
Roe (1994) propondrá como complemento al 
análisis tradicional, el uso de un análisis narrati-
vo o literario de las políticas, basado en la teoría 
semiótica, para dar cuenta de la variedad de re-
latos existentes entre diferentes grupos sociales 
con relación a un mismo problema y facilitar así 
la construcción de una solución. En acuerdo con 
la epistemología constructivista, el conocimien-
to nuevo se logra de manera intersubjetiva: de la 

confrontación entre relatos o narrativas, forzo-
samente impregnados de subjetivismo, se cons-
truye una metanarrativa que permite superar 
las oposiciones iniciales e imponerse como una 
solución (narrativa) más adecuada al problema. 
Se genera de esta forma una transformación del 
marco de interpretación del problema en cues-
tión que permite que sea abordado y solucionado 
de una manera diferente, a partir de una modifi-
cación del “sistema apreciativo”. 

Con estos desarrollos, el análisis de políticas 
públicas entró así de lleno (aunque de manera 
tardía) en las mismas controversias epistemo-
lógicas que atraviesan el conjunto de las cien-
cias sociales. El campo del análisis de política 
pública puede entonces agruparse hoy en día, 
grosso modo, en tres grandes familias o gene-
raciones9. Primero, los enfoques neopositivistas 
que se centran en la prosecución de una explica-
ción racional y normativa de las políticas públi-
cas. Se encuentra en particular en esta primera 
generación los enfoques basados en la elección 
racional, la elección pública y el neoinstitucio-
nalismo económico. Son los herederos directos 
de las Policy Sciences como parte del proyecto 
de sociedad racional y son principalmente basa-
dos en la determinación de causalidades basadas 
en evidencias “objetivas” medibles de manera 
cuantitativa.

Una segunda generación, se inscribe en una 
lógica paradigmática o de sistemas apreciativos 
que pone gran importancia a elementos subjeti-
vos como lo son las ideas y los valores. Estos ele-
mentos se pueden tratar como datos para buscar 
explicaciones a los (no) cambios de políticas. Se 
incluye entonces estrategias metodológicas tanto 
cuantitativas como cualitativas. Se trata princi-
palmente de los enfoques cognitivos tales como 
el ACF de Sabatier, de los referenciales de Mu-
ller y, más recientemente el enfoque de Análi-
sis Narrativo (Narrative Policy Framework) que 
intenta combinar el enfoque ACF con un análi-
sis narrativo inspirado en Roe (McBeth, Jones y 

9	 Son generaciones en la medida que conviven en el mismo tiempo. Existen otras clasificaciones. Por ejemplo, Schneider e Ingram (1997) consideran 
cuatro o cinco perspectivas: la pluralista, la de las “Policy Sciences”, la perspectiva basada en elección pública, y la de la teoría crítica, luego propone 
su propia perspectiva: la de Policy Design for Democracy.
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Shanahan, 2014). La inclusión de elementos de 
tipo más subjetivos entreabre así la puerta a un 
análisis más contextualizado. 

Finalmente, la tercera generación, llamada 
interpretativa, se fundamenta en una perspecti-
va epistemológica crítica y/o constructivista que 
busca romper con el empirismo (neo) positivista. 
Radicaliza la importancia de las ideas y los valo-
res, de la subjetividad en general, para centrarse, 
en el caso de la teoría crítica, en la develación de 
las asimetrías de poder (objetivo y subjetivo) en 
el proceso de las políticas públicas. El cambio 
de política se logra más por un cambio en los 
valores, en los sistemas apreciativos, que por un 
cambio en una u otra variable objetiva. Avanza 
así una propuesta normativa que permitiría rea-
nudar con las metas valorativas de la democracia 
sugeridos por Lasswell. Para ello, autores como 
Fischer, consideran necesario crear nuevas ins-
tancias de deliberación más democráticas, trans-
disciplinares, participativas, que incluyen en el 
proceso de políticas públicas a todos los invo-
lucrados y saberes locales, en igualdad real de 
condiciones, es decir a la diversidad de valores 
presentes en una sociedad y no solo a los valores 
hegemónicos, para la formación de las políticas. 
Se pretende así democratizar el proceso de las 
políticas públicas para sustraerlo a las élites que 
dominan o controlan el proceso gubernamental 
y mediático. 

De este modo, la producción de las políticas 
públicas debería corresponder necesariamente 
a un proceso situado, contextualizado y demo-
crático. De un lado, la perspectiva interpretativa 
efectúa una crítica del proceso de las políticas 
públicas monopolizado por los expertos y los 
políticos profesionales y, del otro, se ofrece una 
perspectiva de democratización del mismo pro-
ceso, mediante la creación de espacios particula-
res de deliberación ciudadana o de involucrados 
abiertos a la diversidad societal en donde el co-
nocimiento nuevo se descubre mediante el diálo-
go intersubjetivo. En este sentido, los promoto-
res de esta perspectiva reanudan con el propósito 
democrático lasswelliano de “un desarrollo del 

conocimiento que permita la realización más 
completa de la dignidad humana” (Lasswell, 
1992, p. 93) así como de la necesidad de “tomar 
en cuenta el contexto completo de los eventos 
significativos (pasado, presente y prospectivo) 
en que (…) está viviendo” (Lasswell, 1992, p. 
102), y también con la concepción pragmática de 
Dewey (2010) que inspiró a Lasswell.

Finalmente, es de anotar el importante llama-
do realizado recientemente por Carney y Weible10 
(2017) para construir unas “nuevas ciencias de la 
política”. Partiendo de la constatación de que los 
objetivos iniciales establecidos por Lasswell si-
guen válidos hoy, los autores consideran que se 
necesita de representaciones más realistas tanto 
de los procesos de decisión racional e irracional, 
de múltiples teorías para dar cuenta de contextos 
complejos y de una combinación de la investiga-
ción básica y aplicada. Para ello, proponen una 
estrategia basada en el uso de los avances reali-
zados por la sicología de los tomadores de deci-
sión aplicados en contextos complejos (Cairney 
y Weible, 2017, p. 619). De manera general, la 
propuesta consiste en integrar en la perspectiva 
centrada en el desarrollo de las teorías del pro-
ceso de política (policy process), referida aquí 
como cognitiva, elementos que se han desarro-
llado más claramente en las dos otras perspec-
tivas. Así, de la perspectiva analítico-empírica 
racionalista, se busca retomar principalmente los 
elementos explicativos de la toma de decisiones 
desarrollados por la economía comportamental 
y de la perspectiva interpretativa, la importancia 
de los contextos complejos y de los discursos. 
En este sentido, se puede decir que se trata de 
una iniciativa que busca orientar las nuevas cien-
cias de la política pública (new policy sciences) 
hacia una refundación a partir de las tres pers-
pectivas descritas, retomando ciertos elementos 
de cada una, para reconstruir un campo capaz 
de integrar el policy analysis con el policy pro-
cess (Carney y Weible, 2017, p. 621) permitiendo 
así vincular más eficazmente las dos facetas del 
campo. Es de anotar que esta propuesta se sitúa 
claramente en una perspectiva neopositivista, es 

10	 Vale la pena recordar que Christopher Weible ha sido un colaborador cercano a Sabatier.
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decir más cercana a la teoría de la elección racio-
nal que a la teoría crítica. 

La difusión del análisis de 
políticas públicas: un movimiento 

de centro a periferia 
La descripción de la evolución del campo de 

las políticas públicas a la luz de una perspectiva 
epistemológica con sus implicaciones teóricas y 
metodológicas tal como acabamos de hacerlo, 
oculta un elemento importante. Si bien aún falta 
por trazar la historia detallada del desarrollo y 
de la difusión del campo alrededor del mundo, 
las líneas principales de este proceso son claras. 
El análisis de políticas públicas, como campo 
académico, nace en el contexto cultural y políti-
co específico de los Estados Unidos de los años 
cincuenta del siglo XX. Se pretende comprender 
el proceso de producción de las políticas públi-
cas para hacerlo más racional y eficiente y, a su 
vez, demostrar la superioridad de los regímenes 
políticos liberales democráticos frente a la alter-
nativa socialista burocrática entonces existente.

De EE.UU., el interés por el tema se trasladó 
a Europa anglosajona y germánica. Es decir, al 
norte y centro de Europa occidental. Posterior-
mente, la difusión se extendió hacia el espacio 
socio-cultural latino, del sur de Europa. Primero 
en Francia, en donde la preeminencia del dere-
cho (constitucional y administrativo) en los es-
tudios políticos frenó la difusión del análisis de 
políticas públicas de tipo anglosajón percibido 
como demasiado “problem solving” y minimi-
zador de la centralidad e importancia del Estado. 
El desarrollo del análisis de políticas públicas en 
Francia se hará por la influencia de la sociología 
de las organizaciones (en particular los trabajos 
de Crozier y Friedberg, 1977), y sus estudios 
empíricos de las administraciones, y en unas 
ciencias políticas y administrativas en vía de 
autonomización del derecho. La administración 
pública es entonces percibida como un espacio 
de relaciones de poder (Payre y Pollet, 2013, p. 
25). Se desarrolla entonces, en los años ochenta, 
una perspectiva académica francesa de análisis 

de políticas públicas alrededor de la idea de refe-
rencial de política (Jobert y Muller, 1987). 

De Francia, el interés por este nuevo objeto 
de estudio, ya en los años noventa, se traslada a 
España (traducción del libro “Las políticas pú-
blicas” de Mény y Thoenig en 1992) y, por esa 
vía, así como por los académicos y estudiantes 
latinoamericanos instalados o de paso en Euro-
pa (Bélgica, Francia, España) y EE.UU., ingresa 
a América Latina en momentos en qué los paí-
ses de la región entran en un proceso de demo-
cratización, reforma del Estado y globalización 
liberales. En este sentido, salvo algunas pocas 
excepciones, la introducción del análisis de po-
lítica en América Latina se asocia al proceso de 
globalización económico, político y cultural de 
la década de los noventa. Esta última década del 
siglo XX verá así la difusión planetaria de este 
campo académico. En México, Aguilar publica-
rá su conocida antología de textos anglosajones 
en el año 1992. 

En este sentido, es claro que tanto el concepto 
de política pública como sus modelos de análi-
sis son productos de sus contextos de creación. 
Reflejan la realidad de la acción pública y de su 
análisis en los Estados Unidos y del norte de Eu-
ropa y de Francia. En la práctica de gobierno, en 
América Latina, se ha retomado de forma acríti-
ca la perspectiva dominante basada en la teoría 
de la elección racional difundida por la ciencia 
económica. Se fomentará así, primero políticas 
neoliberales y luego neoinstitucionalistas, eso 
incluso, como ya se mencionó, en los países 
del llamado “socialismo del siglo XXI” (ejem-
plo: políticas de tipo transferencias monetarias 
condicionadas). En la academia, como le hemos 
mostrado (Roth, 2016), predomina este mismo 
enfoque, combinado con el ciclo de política. En 
una minoría importante de programas académi-
cos se enseñan los enfoques cognitivos de Sa-
batier (ACF) y de Muller, siendo éstos entre los 
más conocidos y difundidos en el campo durante 
estas últimas décadas. Pero, tal como le recono-
ce el mismo Sabatier, el ACF es producto de los 
supuestos pluralistas que caracterizan la concep-
ción política estadounidense. Las revisiones pos-



77

André-Noël Roth Deubel

teriores para ampliar la validez del marco inicial 
no tocan estos fundamentos. Sin embargo, sus 
promotores lo consideran como potencialmente 
a-histórico y universal, al constatar su difusión y 
uso en los cinco continentes (Sabatier y Weible, 
2014). Así mismo, aunque con menor difusión y 
pretensión universalista, el modelo de Jobert y 
Muller 1987, con sus referenciales y, sobre todo, 
su “medio decisional central” reflejan las espe-
cificidades históricas del sistema político-admi-
nistrativo francés y la gravitación de los actores 
a su alrededor. Lo mismo sucede con otros enfo-
ques reconocidos (Sabatier, 2014; Knöpfel, Lar-
rue y Varone, 2006). 

Vistos desde el contexto latinoamericano, es 
por lo tanto legítimo preguntarse sobre su vali-
dez. Por ejemplo, es pertinente señalar que estos 
enfoques tienden a dar por aseguradas la legiti-
midad y la capacidad del sistema político-admi-
nistrativo para imponer las regulaciones una vez 
definidas, su baja corrupción y clientelismo, la 
inexistencia de la violencia, etc. Situación que 
difiere notablemente del contexto latinoamerica-
no. 

La situación del campo en América 
latina

Varios estudios recientes comienzan a intere-
sarse a la formación de este campo disciplinar en 
América latina (Díaz, Galano y Curti, 2014; Es-
tudios Políticos, 2016, p. 49). Una rápida revisión 
de la literatura especializada mostraría fácil-
mente que las contribuciones latinoamericanas 
al debate teórico o conceptual en el campo de 
las políticas públicas son prácticamente inexis-
tentes o (aun) ignoradas. América Latina es un 
mero campo de aplicación de los conceptos en 
vista de su validación y difusión. Como le seña-
la Aguilar (2011, p. 28) para el caso de México, 
“la recepción del análisis de políticas públicas se 
hizo desde una análisis único y primordialmente 
técnico o económico, desarticulado de la natu-
raleza político-institucional del proceso de go-
bernar y del sistema político-administrativo que 
le enmarca”. Una investigación llevada a cabo 
recientemente mostró también que la formación 

en este campo en Colombia en los programas de 
ciencias políticas, se hace fundamentalmente, e 
incluso a veces exclusivamente, en base a ma-
nuales que retoman y presentan estos mismos 
marcos analíticos, principalmente de origen an-
glosajón (Roth, 2016). Situación que se reflejará 
probablemente en los trabajos de investigación 
realizados (investigación en curso). 

Las investigaciones parecen señalar clara-
mente un proceso de institucionalización im-
portante del campo, que se erige en disciplina, 
vía la creación de formaciones e instituciones 
académicas especializadas, no solo de posgra-
dos (maestrías y doctorados), sino ahora también 
de pregrado, tipo Gobierno y asuntos públicos 
(Universidad de los Andes), e incluso de nivel 
tecnológico (Roth, 2016). Otros estudios de mis-
ma naturaleza muestran una evolución similar 
en otros países de la región (Estudios Políticos, 
2016). Generalmente, estas formaciones discipli-
nares se caracterizan por enseñar esencialmente 
una perspectiva economicista (elección pública, 
ahora también economía del comportamiento) o 
neoinstitucional de las políticas públicas para la 
toma de decisión. Es decir, se transmite la ver-
sión más tecnocrática y menos contextualizada 
del análisis de políticas públicas, privilegiando 
las competencias de cálculo y de modelización 
econométrica y a fines prescriptivas. Y eso, jus-
to cuando este campo se abre a perspectivas 
más críticas, cualitativas y contextualizadas. En 
este sentido, no resulta sorprendente que existen 
pocos trabajos que intentan construir un enfo-
que de análisis basado en el contexto específico 
latinoamericano. Eso a pesar de que el mismo 
Lasswell (1992), como lo recordamos anterior-
mente, señalaba la necesidad de contextualizar 
el análisis. 

Finalmente, es también desde el “centro” que 
se ha desarrollado desde los años noventa del 
siglo pasado una perspectiva que rehabilita de 
manera importante el contexto: la perspectiva 
interpretativa (Fischer, 2003, 2009). Esta pers-
pectiva, que se apoya sobre la teoría crítica y el 
constructivismo, como se ha señalado anterior-
mente, ofrece así una validación – si es que se 
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necesitaba- para desarrollar enfoques situados, 
es decir en adecuación al contexto institucio-
nal y cultural, o capaces de tenerlo en cuenta. 
La relectura de autores pioneros como Lasswe-
ll, Dewey (quien influenció a Lasswell) o Dror 
permite retomar un hilo constitutivo del análisis 
de políticas públicas que enfatiza sobre la nece-
sidad de realizar estudios a partir de los contex-
tos concretos. Se trata de integrar a estos estu-
dios no solamente el contexto institucional, sino 
también los valores, la cultura o el conocimiento 
tácito presentes (Polanyi en Dror, 1970), lo ex-
trarracional y lo irracional (Dror, 1970), para po-
der interpretar correctamente una situación, un 
comportamiento. De este modo, es preciso que 
se trabaje al desarrollo de marcos teóricos y me-
todológicos que permiten realmente integrar y 
dar cuenta del contexto latinoamericano (o na-
cional). Contexto que habría que, por lo tanto, 
empezar por caracterizar. 

Esto no quiere decir, sin embargo, que todos 
los modelos o enfoques desarrollados en otras 
latitudes, en un contexto de globalización, sean 
automáticamente inválidos. Pueden probable-
mente ser un tanto adaptados al contexto de la 
región, “latinoamericanizados”, tal como lo in-
tentan el Advocacy Coalitions Framework de 
Sabatier, el Institutional Analysis Development 
de Ostrom o el Narrative Policy Framework de 
McBeth y otros. La cuestión es más bien qué 
teorías, modelos o herramientas permiten (o se 
adaptan para) explicar o interpretar mejor una 
realidad particular. No se trata de entrar en un 
fetichismo de lo propio o de lo auténtico versus 
lo que fue elaborado en otros contextos. Sin em-
bargo, es claro que los enfoques existentes del 
análisis de políticas públicas se encuentran fuer-
temente anclados en una concepción particular 
del individuo y en los sistemas socioculturales 
anglosajón y romano-germánico de origen. Los 
trabajos de Weyland (2009) sobre las consecuen-
cias inesperadas (formula elegante para no de-
cir fracasos) que resultan de la transferencia en 
América latina de modelos de políticas públicas 
externos le recuerdan. ¿Pueden estos enfoques, 
con sus supuestos subyacentes, ser válidos y 

traspasados sin mayores dificultades en el caso 
del área sociocultural latina (Europa mediterrá-
nea y sobretodo América latina) para explicar las 
políticas públicas de forma satisfactoria? A pesar 
de que los procesos de modernización occidental 
operantes desde el siglo XVII, y la globalización 
(hoy principalmente anglosajona) acelerada de 
estas últimas décadas, han generado un mestiza-
je cultural de mayor intensidad que nunca, con-
sideramos que, para terminar, la pregunta vale la 
pena ser examinada. 

El reto: hacia la construcción de 
enfoques analíticos latinoamericanos 

En el campo del análisis de las políticas públi-
cas, son muy pocas las iniciativas que parten de 
una reflexión que caracteriza el contexto latinoa-
mericano, y para desde allí construir un enfoque 
explicativo o interpretativo de políticas públicas. 
Una revisión no exhaustiva permite señalar por 
lo menos tres pistas interesantes para tal pro-
pósito. Se trata, en primer lugar, de los trabajos 
realizados en torno a la fragilidad institucional 
latinoamericana de Pedro Medellin. En segundo 
lugar, de las perspectivas que abre el giro deco-
lonial y, finalmente, del paradigma “barroco” es-
bozado a partir de los trabajos de Bolívar Eche-
verría en particular. 

1. Pedro Medellin desarrolla una “propues-
ta teórica y metodológica para el estudio de las 
políticas públicas en países de frágil institucio-
nalidad” (Medellin, 2004; 2011). El autor pro-
pone centrarse en el gobierno, entendido como 
un proceso, para dar cuenta de la estructuración 
particular de las políticas públicas en países que 
se caracterizan por disponer de “obediencias en-
debles”. Su propuesta se sitúa en una perspectiva 
neoinstitucional, aunque el autor no se refiere es-
trictamente a ella. Se apoya igualmente en con-
sideraciones de Dror (1997) sobre la necesidad 
de estudiar las especificidades de los gobiernos 
de América latina, y de Linz y O’Donnell (Me-
dellin, 2011) en el tema de la distancia particular 
existente entre formalidad e informalidad en el 
área latinoamericana. Sin embargo, hasta la fe-
cha no se conocen estudios empíricos que per-
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mitan comprobar su pertinencia o capacidad ex-
plicativa o normativa. 

2. La segunda perspectiva, el giro decolo-
nial, se ha difundida ampliamente en el conti-
nente a partir de los trabajos de autores como 
Castro Gómez, Grosfoguel, Dussel, Mignolo, 
Lander y Quijano (ver en particular Castro Gó-
mez y Grosfoguel, 2007). Desde esa perspectiva, 
que se inscribe en una corriente crítica, se en-
tiende que el campo de estudios de las políticas 
públicas, como el de la acción gubernamental, 
tiene claros rasgos de colonialidad que van de la 
mano de las políticas de cooperación internacio-
nal al desarrollo (Mota, 2016). La colonialidad 
del saber y del poder occidental (que sucede al 
colonialismo) en América latina habría provoca-
do un “epistemicidio” sobre otras formas de ser, 
sentir y pensar que existían en las poblaciones 
colonizadas por occidente. En esta medida, “se 
considera que las estructuras de larga duración 
formadas durante los siglos XVI y XVII conti-
núan jugando un rol importante en el presente” 
(Castro Gómez y Grosfoguel, 2007, p. 14). De 
este modo, se pretende entonces pensar las polí-
ticas públicas a partir del “reconocimiento de la 
complejidad del mundo, así como de su diversi-
dad, que incluye distintos modos de ser, pensar 
y sentir” (De Sousa Santos en Mota, 2016). Se 
propone por ejemplo construir una epistemo-
logía del sur (Santos). Se considera desde esta 
perspectiva que el saber de tipo científico occi-
dental ya no debe ser el preponderante, y se debe 
promover, o su reemplazo o su equiparación, 
con otros saberes, múltiples, híbridos, a rescatar 
y a legitimar. Un enfoque atento a la presencia 
de estas otras epistemologías permitiría, por lo 
tanto, tomar mejor en consideración las carac-
terísticas de contexto tanto para la explicación 
de las políticas como para orientar su formación. 
Si bien esta perspectiva crítica conoce un fuerte 
desarrollo en las ciencias sociales latinoamerica-
nas, aún no se conocen trabajos específicamente 
centrados en o desde el campo de las políticas 
públicas. 

3. Finalmente, como tercera y última pers-
pectiva, que se relaciona con la anterior, está la 

perspectiva fundamentada sobre la hipótesis ba-
rroca. Este enfoque parte de 1) considerar la cul-
tura como un elemento determinante del com-
portamiento individual y colectivo, y 2) que el 
marco cultural de los pueblos de América latina 
es procedente de un peculiar proceso de moder-
nización iniciado desde finales del siglo XVI y 
que se prolongó hasta mediados del siglo XVIII 
(“proceso de estructuración de larga duración”), 
pero que se manifiesta hasta hoy en día: la cul-
tura barroca (Maravall, 1974, 1975). Con ella, se 
considera que las bases culturales del individuo 
latinoamericano y la construcción y desarrollo 
de las instituciones sociales y políticas, tras la 
Conquista, fueron inspiradas por el contexto de 
la Contra-reforma católica. Durante este perio-
do la monarquía española intentó, en palabras de 
Bolívar Echeverría, “construir una modernidad 
propia, religiosa, en torno a la revitalización de 
la fe como alternativa a la modernidad indivi-
dualista que giraba en torno a la vitalidad del ca-
pital” (Echeverría, 1998, p. 49) que promovía la 
cultura anglosajona y protestante. Se desarrolló 
como un proyecto, un tanto paradójico, de mo-
dernización católica mezclando de manera sin-
gular modernidad científica y fe católica. Esta 
modernidad barroca debía constituir una alter-
nativa, un cortafuego, a la modernidad inspirada 
de la reforma protestante que separa claramente 
los espacios de la racionalidad y de los de la ex-
presión de la fe, dando prioridad a los primeros. 
El barroco, conocido como estrategia y arte de 
persuasión y de propaganda de la fe católica a 
través de la pintura y la arquitectura en parti-
cular, no fue solo eso. Fue también la expresión 
de un proyecto civilizatorio, particularmente vi-
goroso en América latina, que creó un esbozo 
de economía-mundo autónoma, en competencia 
con el mundo de la Europa del norte dominado 
por la ética protestante.

 Un ejemplo de este peculiar proceso de mo-
dernización católica se encuentra en el precioso 
texto El Inca barroco de Espinosa (2015). El au-
tor relata el curioso destino del indígena Alonso 
Florencia Inca quien llegó a ocupar el cargo de 
corregidor de Ibarra (Provincia de Quito). Con 



80

Revista de Administración Pública / RAP - GLAP

ello, el autor muestra como una “política subal-
terna orientada hacia la restauración del pasado” 
se sustentaba en “los conceptos de legitimación 
de la monarquía española”. A través de este caso 
particular, el autor pone al descubierto formas 
específicas de mestizaje cultural que ocurrieron 
bajo la dominación española en la América an-
dina y que desembocaron sobre prácticas de go-
bierno particulares. 

Este proyecto civilizatorio de modernización 
católico, llevado a cabo por los jesuitas, llegó a 
ser constitutivo de un ethos particular, es decir 
un principio de estructuración de la experiencia 
del tiempo cotidiano, de ordenamiento del mun-
do de la vida y de comportamiento social (Eche-
verría, 1998), que perduraría hasta hoy en día y 
que marcó el mismo proceso de formación de las 
repúblicas latinoamericanas, haciéndolas oscilar 
constantemente entre modernidad y religiosi-
dad, entre Babilonia y Jerusalén (según título de 
una obra de Démelas y Yves (1989). Echeverría 
considera que este ethos barroco, constitutivo de 
una cultura barroca, fue predominante en Amé-
rica Latina como vía hacia la modernidad11 y se 
tradujo por el intento de realizar, en contradic-
ción con la tesis weberiana, una modernización 
sin desencanto. 

El ethos barroco se singulariza entonces por 
desarrollar un agenciamiento interdependiente 
de dos propuestas civilizatorias antagónicas. Se 
caracteriza, como le señala Villari, gran espe-
cialista de la cultura barroca, “por la presencia 
de actitudes aparentemente incompatibles o evi-
dentemente contradictorias en el mismo sujeto” 
(Villari, 1993, p. 13). Así, logra hacer convivir 
“tradicionalismo y búsqueda de novedades, con-
servadurismo y rebelión, amor a la verdad y cul-
to del disimulo, cordura y locura, sensualidad y 
misticismo, superstición y racionalidad, austeri-
dad y consumismo, consolidación del derecho 
natural y exaltación del poder absoluto” (Villari, 
1993, pp. 13-14).

Lo barroco se caracteriza entonces por su es-
trategia de intentar combinar al mismo tiempo 
el conservatismo católico con la modernidad. 
Impregnó no solo el arte propiamente dicho (en 
particular la arquitectura, la pintura y la música) 
sino que se extendió a todas las actividades so-
ciales, y en particular a la política. Consistió en 
una forma de hibridación, de mestizaje entre dos 
culturas, tradicional y moderna, y en el caso la-
tinoamericano, redoblada por la oposición entre 
la cultura española y la indígena, en tanto que 
“combinación conflictiva de conservadurismo e 
inconformidad” (Echeverría, 1998, p. 46). 

En otras palabras, el ethos barroco se desplie-
ga como una estrategia de gestión simultánea de 
los contrarios, cuyos rasgos típicos son el orna-
mentalismo, la extravagancia y el ritualismo o, 
dicho en un tono diferente, rasgos que combi-
nan de forma simultánea elementos improduc-
tivos, transgresores y represores (Echeverría, 
1998, p. 41-42). El estilo barroco, por su carácter 
contradictorio intenta, de un lado, poner a prue-
ba y eventualmente transformar la tradición y, 
del otro lado y al mismo tiempo, revitalizarla 
y reafirmarla (Echeverría, 1998, p. 45). De esta 
manera, lo barroco se expresa a través de una 
estetización, de una retórica, de un culto a las 
formas, que, a su vez y simultáneamente, son 
subvertidos en la vida cotidiana. La formalidad 
es celebrada oficialmente, pero la realización de 
ésta se encuentra socavada, burlada, por el com-
portamiento real, la informalidad, de los actores. 

Por eso, consideramos que no se puede enten-
der el comportamiento social y político en Amé-
rica latina (y talvez en el sur de Europa y en las 
Filipinas), con sus entonaciones nacionales, sin 
tener en cuenta este trasfondo histórico-cultu-
ral. Este comportamiento, individual y colecti-
vo, atraviesa también la acción gubernamental. 
Se ha vuelto incluso su característica vital: son 
Estados barrocos que se modernizan a la manera 
del ornamentalismo. Una de las manifestaciones 

11	 Echeverría distingue así a cuatro ethe: el realista, el romántico, el clásico y el barroco, como una suerte de tipos ideales weberianos (Echeverría, 1998) 
que caracterizan vías históricas hacia la modernidad capitalista. Mientras que los tres otros ethe asumen la predominancia, aunque de forma diferente, 
de una de las propuestas civilizatorias sobre las demás (el realista borra la contradicción aceptando el capitalismo, el romántico la niega, el clásico la 
reconoce como inevitable, pero la vive de manera distanciada), en el ethos barroco conviven en estado de empate. 
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de ese barroquismo puede observarse en el com-
portamiento frente a las normas y las políticas 
públicas que desarrollan: la importancia dado a 
su forma, su perfeccionamiento retórico, se en-
cuentra sin comparación con la realidad de su 
implementación concreta. Ese comportamiento 
se puede también percibir en el famoso dicho pa-
radójico, de “se acata, pero no se cumple”: res-
peto a las formas y transgresión vital. Volvemos 
aquí a encontrarnos con la brecha entre país for-
mal y país real, formalidad e informalidad.

Conclusión
Luego de ese recorrido a través del campo del 

análisis (o mejor, de estudios) de las políticas pú-
blicas, consideramos que resulta pertinente in-
tentar interpretar los procesos de políticas públi-
cas en el continente latinoamericano a partir de 
una caracterización que da peso al significado 
de la incorporación particular de los conceptos 
de la modernidad política en América latina. En 
particular, el punto de vista o “mirador” barro-
co en relación al comportamiento individual y 
de gestión estetizante de las contradicciones. En 
este sentido, se podría así evitar las interpreta-
ciones todavía frecuentemente de tipo patoló-
gico o fatalista en relación al comportamiento 
político en América latina. Consideramos enton-
ces que, a partir de esa premisa, puede resultar 
pertinente desarrollar un enfoque interpretativo 
de las políticas públicas válido para el contexto 
latinoamericano.

Esta actitud particular de gestión de contra-
dicciones insuperables que caracteriza el com-
portamiento barroco, puede ilustrarse en el caso 
de Colombia en numerosas y diversas manifes-
taciones históricas. Orjuela (2016) recuerda por 
ejemplo la concepción modernizadora de Rafael 
Núñez, sintetizada bajo el lema Regeneración o 
catástrofe, y en donde la regeneración era una 
muy débil modernización económica acompa-
ñada del restablecimiento del orden tradicional 
católico, mientras que la catástrofe significaba 
el avance del progresismo liberal; avance que 
fracasara con la Guerra de los Mil Días, la cual 
dejó como herencia, según el autor, una muy 

baja “cultura de tolerancia y respeto para la au-
tonomía de vida y acción en nuestra sociedad”. 
Posteriormente fracasaron igualmente los pro-
yectos modernizadores de López Michelsen y de 
Gaitán, impidiendo nuevamente “la democrati-
zación del régimen político colombiano” desem-
bocando en un pacto institucional “de hibrida-
ción de tradición y modernidad, con la creación 
del Frente Nacional en 1957”. La Constitución 
“liberalizante” adoptada en 1991 marca sin duda 
una inflexión progresista. Sin embargo, las reac-
ciones cada vez más fuertes en contra de su con-
tenido asociado a la cultura liberal, permiten dar 
cuenta de las tensiones persistentes entre ideas 
tradicionales e ideas modernizadoras. Sin que 
ninguna de estas fuerzas parezca en capacidad 
de imponerse claramente sobre la otra. 

En conclusión, estas tres pistas, -seguramen-
te existen muchas más-, que aquí fueron apenas 
esbozadas, muestran la existencia de un material 
suficiente para empezar un trabajo de reflexión, 
de elaboración teórico-metodológica basada en 
una concepción del individuo y de su comporta-
miento, y de investigación empírica para la com-
prensión de la acción pública correspondiente 
al contexto latinoamericano. De esta forma, se 
puede esperar aportes pertinentes para una me-
jor comprensión de los procesos políticos de la 
región y para un enriquecimiento de la discusión 
académica en el campo del análisis de políticas 
públicas. 
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