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El anélisis de politicas publicas es una disciplina
joven, cuyo surgimiento como tal conté con el con-
curso de multiples &mbitos del conocimiento que
convergieron en la resolucion de problemas desde
la accién publica como objeto de estudio, lo que
ocurrié de la mano de los acontecimientos politi-
cos, econdémicos y sociales que remecieron al mundo
durante las primeras décadas del siglo XX. La par-
ticular riqueza epistemolédgica que posee el anélisis
de politicas vuelve un ejercicio necesario la revisién
exhaustiva de las ciencias, enfoques y teorias que le
han ido dando forma.

El surgimiento de la disciplina del analisis de
politicas publicas y su evoluciéon estd marcada por
diversos elementos contextuales que determinaron
su consolidacién: la profesionalizaciéon de la buro-
cracia, la racionalizacion de las decisiones guberna-
mentales de acuerdo al criterio experto, el adveni-
miento de la Segunda Guerra Mundial y la Gue-
rra Fria y sus consecuencias sobre el desarrollo de
los Estados de bienestar social, asi como el flore-
cimiento de las escuelas de administracion y de la
investigacion sobre politicas sectoriales. Estos acon-
tecimientos fueron la base sobre la que se gesté el
nacimiento, en los anos 1950, de esta nueva disci-
plina caracterizada por una doble dimensién des-
criptiva y prescriptiva, asi como por una vocacién
normativa otorgada por su orientacion innata hacia
la resolucién de problemas.

Fontaine (2015) inicia la discusién planteando
que la complejidad y dinamismo de las sociedades
contemporaneas obliga a la disciplina a explorar
nuevos instrumentos conceptuales y metodologicos.
La estructuracién de los capitulos sigue los hitos
del diseno de investigacién: epistemologia, historia,
praxis, teoria y métodos. Cada seccién es desarro-
llada con una solidez conceptual que permite do-
tarse de valiosos elementos para la discusién dentro
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de este campo de estudio.

El primer capitulo aborda con profundidad una
discusion epistemoldgica, poniendo sobre el tapete
los debates que han cruzado el anélisis de politi-
cas publicas desde sus comienzos, cuando ocurrié la
convergencia originaria de las ciencias sociales en lo
que se llamé la “orientacién hacia las politicas”.

Aqui, se plantea que la disciplina ha evoluciona-
do junto a la falsa dicotomia entre constructivis-
mo y positivismo como telén de fondo. Esto ayuda
a explicar la ausencia de enfoques y teorias uni-
cas en este campo de estudio, revelando su caracter
heterogéneo y controvertido. Fontaine plantea una
interesante ruptura con la reflexiéon de los pione-
ros en el andlisis de politicas, plasmada en la tri-
ple interrogante “jquién consigue qué y cémo?” de
Laswell (1992), al considerar las politicas piiblicas
como variables dependientes de los acontecimientos
sociales, institucionales, politicos y econdmicos, en
suma, de la historia; ello permite una mejor defini-
cion de las variables independientes de los proble-
mas sociales que la accién publica busca resolver.

Con un enfoque critico se desarrolla, en el segun-
do capitulo, la historia del analisis de politicas. El
autor repasa a los pioneros de la disciplina: Lass-
well, Simon y Lindblom, situando las aportaciones
de cada uno en una perspectiva histérica y liga-
das al contexto politico, social y econémico que las
determinaron. Asimismo, aborda el desarrollo del
ciclo de las politicas: formulacién, para lo cual se
apoya en Kingdon; sigue las ideas de Wildavsky
para la implementacién y finalmente aborda la eva-
luacién. Respecto de esta tultima, Fontaine desnuda
lo que aparece en gran parte de los textos de anali-
sis de politicas como un ejercicio técnico neutral,
sosteniendo que, por el contrario, la evaluacién po-
see una dimension politica, la que se expresa en la
infinidad de interpretaciones posibles de realizar a
partir del hallazgo de explicaciones causales entre
variables cuya definicién tampoco es neutra.

El modelo secuencial de Jones (1970), que de-
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rivo en la fragmentaciéon del campo de estudio de
las politicas publicas por etapas y cuya consen-
suada critica contemporanea comenzd con Sabatier
(1988), es rescatado por Fontaine al atribuirle un
valor heuristico, el que se manifiesta en el uso que
todavia se hace del modelo para organizar la lite-
ratura y la explicacién de los ejercicios de analisis.
Asi, el llamado es a un empleo meramente referen-
cial del ciclo, cuyo aporte consiste en permitir la
priorizacion de enfoques analiticos segin el lugar y
momento de las politicas que se busca estudiar.

La praxis es el tema que se aborda en el tercer
capitulo, junto a la tesis del triple descentramiento
del Estado de Peters y Pierre (2000) y sus efectos:
la conformacion de espacios supranacionales de to-
ma de decisién, la descentralizacién del poder y la
externalizacién de las funciones del Estado ha re-
definido los marcos de la accién publica de las tres
ultimas décadas, donde la interaccién entre funcio-
narios publicos, actores sociales, econémicos, esta-
tales y no—estatales desplazan la légica tradicional
de gobierno. Ello determiné el surgimiento de la go-
bernanza, donde cobra menor relevancia la coaccién
que la coordinaciéon y adaptacion del Estado a su
entorno. Aqui, el autor es claro en senalar que la
gobernanza, lejos de ser un producto teérico fruto
del refinamiento intelectual, emerge a partir de los
estructurales cambios histéricos senalados.

La discusién es enriquecida con la atencion pues-
ta sobre los instrumentos de las politicas ptblicas y
los factores enddégenos y exdégenos que determinan
su eleccion: legitimidad social, herencia de instru-
mentos preexistentes, cultura de los tomadores de
decision e interdependencias entre paises. Por otro
lado, la eleccién de los instrumentos de politica re-
vela preferencias de gobierno que constituyen la ex-
presiéon del modo de gobernanza imperante. Esto
invita a pensar las politicas piiblicas desde una vi-
sién interactiva, donde Estado, sociedad y mercado
configuran una red que impide abordar los procesos
de toma de decision a partir de analisis sectoriales.

La cuarta seccién del libro desarrolla en profun-
didad el racionalismo, el neoinstitucionalismo y el
cognitivismo, los enfoques globales desde los cua-
les ha evolucionado el analisis de politicas piblicas,
siendo relevados segun el rol que han jugado en la
consolidacién de la disciplina. El detenerse con de-
talle y mirada critica en cada uno de ellos permi-
te robustecer la aproximacion al objeto de estudio
desde un juicio fundamentado en una gran diver-
sidad teorica, dificil de encontrar en otros campos
de estudio. Retomando la idea de la falsa dualidad
constructivismo—positivismo, lo que existe en reali-
dad es un continuo entre estos dos polos, dentro del
que se insertan los tres enfoques globales.
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El racionalismo se aborda desde una aproxima-
cién a la teorfa de la eleccion publica y de la eleccién
racional, para cuya consolidacién en la segunda mi-
tad del siglo XX result6 clave el advenimiento de la
revolucién conductista, heredera a su vez de la re-
volucién marginalista que separd la economia de la
politica (Walras, 1954). Esto marca la ruptura epis-
temolodgica que inicia la creciente predominancia de
las practicas explicativas de los fenémenos sociales
en desmedro de las interpretativas. La revolucién
conductista permed también la concepcién de las
instituciones, al considerarlas como un producto de
célculos racionales. En respuesta a lo anterior, se
desarrolla el neoinstitucionalismo, que viene a in-
vertir la 16gica y pone al Estado como un antecesor
y orientador de los calculos racionales. Asi, desplaza
el andlisis del Estado hacia el campo de las inter-
acciones entre organizaciones y acciones colectivas
e individuales, configurando un sistema complejo.
Otra parte de la reaccién a las teorias conductis-
tas se expresd en el planteamiento de la importan-
cia de las ideas y el aprendizaje en la elaboracién
de politicas publicas, base del enfoque cognitivista,
en el que la construccién social de los intereses y
la orientacion de la conducta del actor a partir de
su definicién de la realidad resultan determinantes
para el andlisis. Dentro de este enfoque, y discuti-
dos al final de la seccién, se inscriben el Marco de
Coaliciones Promotoras desarrollado por Sabatier
(1987), las politicas vistas como paradigmas (Surel,
2008) y la teorfa critica (Poulantzas, 1975; Haber-
mas, 1987).

El giro argumentativo en el andlisis de politicas
publicas (Fischer, 1993), en tanto heredero de la
teoria critica, viene a generar una ruptura episte-
molégica en el analisis de politicas publicas, por
cuanto concibe al analista como un actor que toma
parte en el proceso, cuyo rol incide en el conflicto
entre los distintos actores en torno a las politicas.
Respecto de la teoria critica, Fontaine plantea que
se trataria de una categoria un poco perdida, pues
remite a un problema tedrico y no epistemolégico,
y la acusa de alejarse de la pretensién originaria
de la disciplina, es decir, de la orientaciéon hacia la
resolucién de problemas. Sin embargo, es posible
afirmar que el giro argumentativo, sin negar la im-
portancia del andlisis empirico, se inserta en la epis-
temologia post—positivista, la que a su vez entra en
didlogo con tesis relativistas, tomando el argumen-
to préctico como unidad de andlisis (Roth, 2010).
La vinculacién del giro argumentativo con la teoria
social y politica enmarcan su busqueda de una me-
todologia relevante que lo ha llevado a constituirse
como una de las perspectivas tedricas mas relevan-
tes dentro de la disciplina (Fischer, 2012) y no a
representar un mero intelectualismo como sostiene
el autor en el texto.



El andlisis de politicas publicas

En su trabajo seminal, Laswell (1992) le atribuyé
tres caracteristicas distintivas a las ciencias de la
politica: actividad investigativa orientada a la reso-
lucién de problemas, uso de enfoques multidiscipli-
narios y normatividad u orientacion por valores de-
mocraticos. Es posible afirmar, entonces, que tanto
las teorias centradas en el uso de métodos explicati-
vos, mas afines a la primera caracteristica, como las
centradas en métodos interpretativos, més afines a
la tercera caracteristica, pueden reclamar, en igual-
dad de condiciones, su legitimo lugar en el campo
del analisis de politicas publicas.

La amplia gama de disciplinas que plantean for-
mulaciones orientadas al andlisis de politicas, ta-
les como la historia, la sociologia, la economia y
la ciencia politica, asi como el permanente deba-
te que esta diversidad ha producido, ha resulta-
do en la utilizacién de una creciente variedad de
metodologias, temética de la que se ocupa el 1lti-
mo capitulo. La discusién, que aborda los métodos
cuantitativos y cualitativos, inferencias inductivas y
deductivas, marcos de andlisis basados en inferen-
cias interpretativas y finalmente los basados en infe-
rencias causales, resulta ain méds atractiva conside-
rando lo desarrollado en la primera parte del libro
respecto de la ontologia, epistemologia y el objeto
de estudio del analisis de politicas publicas. Kuhn
(2011) sostiene que la eleccién de ciertos métodos
por sobre otros refleja el paradigma que orienta al
investigador, lo que lo vincula también a una pos-
tura ontoldgica y epistemoldgica. Por eso, resulta
facil identificar la preferencia que poseen los diver-
sos enfoques de andlisis de politicas por ciertos tipos
de métodos, que se encargan de traducir y llevar a
la practica la visién de mundo que el investigador
abraza.

Fontaine no solo describe, sino que también sitia
en sus contextos tedricos la bateria metodoldgica
empleada en el analisis de politicas y le da sentido
a la interesante proposicién que plantea en la pri-
mera seccion del libro: detréas de toda discusion me-
todolodgica, se encuentra una discusién politica y de
opciones politicas. No obstante la existencia de nu-
merosos trabajos que constituyen valiosas contribu-
ciones sobre la materia, el recetario objetivo de las
politicas publicas resulta un imposible, por cuanto
los sesgos tedricos, metodoldgicos y epistemoldgi-
cos de cada autor se filtran inevitablemente en ca-
da obra. De lo anterior, este libro no estd exento:
resaltando la importancia de los marcos de andli-
sis explicativos en desmedro de los interpretativos,
es posible apreciar una inclinaciéon por otorgar la
mayor validez a los enfoques neoinstitucionalistas
en el afan de lograr explicaciones causales, conce-
bidas como el fin ultimo del ejercicio de analisis de
politicas publicas.
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Aqui, vale la pena reflexionar en torno a las ca-
racteristicas que han adquirido los procesos politi-
cos contemporaneos y los cambios que se operan en
el contexto en que se desenvuelve la accién publica:
la importancia que han ido cobrando los modelos
de andlisis narrativos, deliberativos e interpretati-
vos de analisis de politicas son un sintoma inequivo-
co de su creciente utilidad explicativa en escenarios
caracterizados por la interdependencia de variables,
polarizacién y fuerte controversia, donde el hallaz-
go de soluciones no se restringe a criterios de impe-
cabilidad técnica ni puede quedar separado del ca-
mino escogido para alcanzar dichas soluciones. Esto
es aun mas valido en el contexto latinoamericano,
donde la preeminencia de los enfoques tradiciona-
les de analisis heredados del mundo anglosajén en-
cuentran dificultades cada vez mayores cuando se
trata de incorporar la creciente influencia y par-
ticipacion de los actores no—estatales en la defini-
cion de las politicas ptblicas, en escenarios de am-
plio cuestionamiento de las democracias representa-
tivas. A propdsito del desarrollo reciente de nuevos
enfoques y paradigmas que, fundamentalmente en
América Latina, tratan de reconstruir la discipli-
na desde y para el continente, Fontaine opta por
mantener cierta distancia respecto de la discusién
sobre la connotacién politica que puede adquirir el
andlisis de politicas publicas: ya sea como cuestio-
nador del marco normativo y cognitivo dominante,
abriendo la puerta a una refundacién democratica
e institucional emancipadora o bien como una he-
rramienta para la legitimacion del orden instituido
(Roth, 2010).

En sintesis, el autor ofrece una obra intelectual-
mente estimulante que caracteriza con detalle la
historia y desarrollo del andlisis de politicas publi-
cas, logrando refrescar la discusién contemporanea
de este campo de estudio y valiéndose de un potente
arsenal conceptual finamente desplegado a lo largo
del texto. Sin descuidar la mirada critica y proposi-
ciones tedricas en cada seccién, Fontaine discute y
tensiona la amplia gama de debates que han ido es-
tructurando la identidad multiforme del analisis de
politicas a lo largo de su trayectoria, estableciendo
claramente que las propuestas tedricas, practicas y
metodoldgicas de este dominio del conocimiento se
encuentran en pleno desarrollo. La creciente com-
plejidad de los problemas ptublicos contemporaneos
impone grandes desafios a quienes tienen entre ma-
nos la gestacion de respuestas desde el Estado. El
libro constituye una valiosa herramienta en esa di-
reccién al presentar un panorama integro del anali-
sis de politicas publicas, disciplina cuyo ejercicio
tiene mucho que aportar al mejoramiento perma-
nente de las politicas y del fortalecimiento de los
sistemas democraticos.
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