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Carlos Rodrigues (CR): Su investigacion desde el andlisis de politicas ha constituido un
aporte fundamental al desarrollo de esta peculiar disciplina en la regién. ; Nos podria contar
brevemente sobre su trayectoria académica y especificamente cémo llegé a interesarse en
las politicas publicas?

Guillaume Fontaine (GF): Eso parte de una preocupacion por la transformacion en
el marco de conflictos ambientales y con lo que aprendi de mis estudios doctorales sobre
los conflictos en territorios indigenas en América Latina. Durante diez afios me dediqué a
estudiar estos conflictos desde la perspectiva del actor social; lo que me interesaba en ese
momento era la capacidad de organizacién de este y por eso me basaba en la teoria de
los movimientos sociales de Alain Touraine y en algunos aspectos de la teorfa de la accién
comunicativa de Jirgen Habermas. Trabajé sobre muchos conflictos, en especial en Perd,
Ecuador y Colombia, y encontré un patrén entre estos distintos escenarios que era la trans-
formacion del rol del Estado, en particular en su relacion con el mercado. También encontré
una especie de limite en la explicacion socioldgica de esa transformacion, que basicamente
gira en torno a las teorias de la sociedad civil —pienso en Jean Cohen y Andrew Arato— o
en las teorias de Charles Tilly sobre la movilizacién de recursos.

Me parecia que era necesario salir del enfoque sociolégico para volver a lo que fue
mi primera formacion, la ciencia politica y en particular al andlisis de politicas. Lo que me
interesa es justamente, frente a estas transformaciones del rol del Estado, qué hacen los
gobiernos y cudles son sus estrategias y recursos, como definen sus relaciones con los actores
no-estatales. Este fue el trabajo que hice sobre la teoria de la gobernanza energética,? el
cual para mi sirvié mas de plan de trabajo que de presentacion de resultados. Alli identifiqué
los puntos esenciales que debia tener en cuenta para entender las politicas publicas. Luego
dediqué tres afios, entre 2011y 2014, a estudiar las teorfas de las politicas publicas y a
preparar ese libro del que estamos conversando (E/ andlisis de politicas publicas). Empecé
a hacer anélisis de politicas con una preferencia por ciertas teorias y métodos que le deben
mucho a mi formacion inicial; es decir, nunca me he apartado de la preocupacién por la
gobernanza democratica.

CR: En su incursion en el andlisis de politicas se ha preocupado por consolidar este
estudio como una disciplina, con marcos teéricos, métodos y probleméticas de investigacion
propias. A su juicio, ¢ cudles son los atributos de esta disciplina y especificamente qué carac-
teristicas la distinguen o la asemejan con sus parientes de las ciencias sociales?

GF: Yo creo que esto se transforma conforme pasa el tiempo, pero el origen podriamos
ubicarlo en los afios 1940 con las contribuciones de Harold Lasswell a la conformacién de
lo que él llamd unas «ciencias de las politicas». Sin embargo, hay una evolucién muy rapida

? Fontaine, Guillaume (2010). Petropolitica. Una teoria de la gobernanza energética, Quito, Flacso Ecuador, Instituto de Estudios Peruanos,
Abya-Yala.
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en los dltimos afios. Creo que eso tiene que ver con la transformacién del Estado, en el
sentido de un involucramiento de cada vez méas actores, una diversificacion de las voces que
producen cierto conocimiento en este ambito y que tienen un punto en comdn que es el
estudio de las politicas publicas. De hecho, excepto algunos autores notablemente neopo-
sitivistas, muy poco se habla ahora de las ciencias de las politicas publicas, se habla mucho
mas de los estudios de politicas (policy studies), del andlisis de politicas (policy analysis), y
del disefio de politicas (policy design). Es decir, las expresiones contemporaneas dan cuenta
de la evolucion epistemoldgica de la disciplina.

Pero, por otro lado, el estudio de las politicas publicas guarda mucha relacién con otras
disciplinas de las ciencias sociales y humanas. No solamente la ciencia politica, también la
sociologfa, el derecho, la economia, la antropologia, disciplinas menos esperadas como la
sicologia social y otras, que descansan menos en grandes teorias, como la administracion
publica. Yo creo que se trata, primero, de un campo que se estructura alrededor de un objeto
y que desarrolla preguntas, métodos y teorias comunes. Por eso se define hoy como una
disciplina propia. No obstante, sigue siendo una disciplina muy dependiente de los aportes
de las disciplinas mas antiguas.

CR: Mencion6 antes que buena parte del dinamismo reciente en el analisis de politicas
est4 vinculado a la transformacion méas acelerada del rol del Estado en los Gltimos afios. A su
juicio, ¢ qué aporte particular trae dicho andlisis al estudio del Estado y sus transformaciones?

GF: Pensemos en varios momentos. Primero, pensemos en qué consiste la transfor-
macion del rol del Estado. Me parece que la mayor transformacién que ha ocurrido en los
Gltimos 30 afios es lo que Jon Pierre y Guy Peters llaman «el triple descentramiento del
Estado». Este planteamiento explica bastante bien y en pocas palabras en qué consistio
esa transformacion.

Para ellos, hay una transformacién por la internacionalizacion de los procesos poli-
ticos, es decir, un «descentramiento hacia arriba», que se produce por la conformacion de
espacios regionales como la Union Europea y otros espacios mas comerciales, donde la
soberanfa nacional tiende a ser desplazada y cuestionada por instancias supranacionales
de toma de decision. Esto no es, stricto sensu, sinénimo de la globalizacion, se refiere méas
especificamente a la integracion regional. La segunda gran transformacion, que se produjo
mas o menos en el mismo momento, es lo que ellos llaman el «descentramiento hacia
abajo» y se refiere a la importancia creciente que asumieron los gobiernos locales o las
entidades subnacionales en los procesos politicos. Ese es un cambio fuerte, no solamente en
Europa, también en América Latina y no es necesariamente producto de una ideologia o una
estrategia como pudieran dejar pensar por ejemplo las criticas al Consenso de Washington.
Y el tercer descentramiento se materializa en los afios 1980, aunque tiene origenes en los
movimientos sociales de los afios 1960. Se trata del proceso de emergencia o irrupcion de
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actores no-estatales en los espacios de toma de decision. Esto Pierre y Peters lo llaman el
«descentramiento hacia afuera», es decir, los procesos de toma de decision involucran cada
vez mas a actores no-estatales, sociales o econdmicos. Esa es |a teora.

El segundo punto es qué implica eso. Quiza la figura mas sintomatica de la transforma-
cién del rol del Estado a través de ese triple descentramiento es la emergencia de la Nueva
Gestion Publica. Se trata del momento en el que empiezan a importarse en el sector pablico
técnicas de gestion del sector privado. Por ejemplo, el gobierno por resultados, la nocion
de productividad, de satisfaccién del usuario, la de modernizacion, son todos conceptos
importados de la gestion privada para mejorar la gestion publica. Tiene mucho que ver con
la difusion de politicas neoliberales, pero uno nota, en particular desde hace unos 10 afios
y especialmente en América Latina, que muchos gobiernos que propusieron justamente
revertirlas, mantuvieron muchas de sus reglas y las adaptaron a su estilo de gobierno. Yo
creo entonces que hay que desligar la Nueva Gestion Publica del neoliberalismo y verla més
bien como un cambio estructural en la forma de hacer politica, una de las expresiones de
la transformacion del rol del Estado.

Y el tercer punto es ¢para qué sirve el andlisis de politicas publicas en ese contex-
to? Yo quiero diferenciar dos cosas aqui: los retos del anélisis, es decir, lo que plantea la
transformacion del Estado para el andlisis de politicas y las innovaciones que este trae a la
comprension de esta transformacion. Los retos son—como se ha repetido desde Paul Sabatier
y Hans Jenkins-Smith en los afios 1980— pensar la accién del Estado desde abajo hacia
arriba, es decir, romper con la concepcion tradicional, jerdrquica y centralista del andlisis
de politicas y pensar los procesos desde los actores afectados, los publicos, los gobiernos
locales y como ellos inciden en la formulacién, implementacion y evaluacién. Creo que esa
ha sido una ruptura marcada, esencialmente, por el enfoque de las coaliciones promotoras
(Advocacy Coalition Framework).

Finalmente, ;¢ qué aporta el analisis a una comprension de esa transformacién? Creo
que, primero, una especie de refrescamiento de los actores. Encontramos muchos actores
interesados en el andlisis que no son funcionarios o que no son profesionales de la politica
en el sentido tradicional. Por ejemplo, la figura de los think tanks es clave en esto, los cen-
tros de investigacién que tienen un rol muy importante en la produccién de conocimientos
mas académicos y a veces mas tedricos sobre las politicas publicas. En segundo lugar, esto
deriva en una diversificacion de los marcos analiticos, los enfoques tedricos y los métodos,
lo cual me parece que trae consigo un riesgo de cacofonia, de que cada uno produzca un
discurso sin escuchar el discurso de los demas y se pierda la perspectiva de la discusion
tedrica o metodolégica. Esta tampoco es una fatalidad. Es un reto que, hoy por hoy, se
esta enfrentando con bastante solvencia, con acciones como por ejemplo la creacion de la
Asociacion Internacional de Politicas Publicas, la cual nos ha dado a nivel global un espacio
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de discusién mucho mas abierto que instancias como el Clad (Consejo Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo), una institucion muy activa desde hace 30 afios, pero
cuyo limite esta a mi juicio en su concepcién demasiado administrativa y técnica de las
politicas y del rol del Estado.

CR: A la luz del argumento que viene desarrollando, le pediria una reflexién sobre
los desafios, oportunidades y expectativas que cruzan el analisis de politicas en la region
latinoamericana. A grandes rasgos, ;qué est4 pasando en América Latina en términos de
analisis de politicas?

GF: Empecemos por diferenciar tres tipos de dmbitos académicos relacionados con
las politicas publicas: las escuelas de administracion publica; las maestrias en relacion
con politicas publicas, gobierno, asuntos publicos; y los doctorados en politicas publicas,
administracion publica, gobierno. Creo que los tres dmbitos son complementarios, pero
persiguen objetivos distintos. La tradicién en la region hasta los afios ochenta ha estado
ligada a las escuelas de administracién publica, que no se interesaban particularmente por
producir investigacion académica sino mas bien por formar servidores publicos. En este
sentido, los funcionarios de la alta gerencia publica tenfan que recibir otras formaciones —en
derecho y economia, menos quizas en ciencia politica— para formarse a nivel de posgrado
o de doctorado. De este modo, la primera generacién que se forma en los afios sesenta, y
que empieza realmente a construir un Estado democratico en los afios ochenta, viene de
carreras de administracién publica con nivel mas de grado y de maestria que de doctorado.

Luego se crean muchos programas de maestria que complementan o que empiezan a
competir con las escuelas de administracién publica, ya en los afios sesenta en Brasil, luego
a partir de 1980 en Colombia, Argentina, México. Su funcion, un poco distinta, es reunir
gente de distintos ambitos y darles una especializacion final para que sus conocimientos
puedan ser aplicados a la actividad gubernamental. Ahi empieza a cambiar el perfil del
servicio publico en América Latina: aparecen cada vez mas funcionarios y funcionarias con
niveles de maestria en relacion con las politicas publicas, pero también en otras disciplinas.
Seguimos hasta ese momento con una concepcion yo diria weberiana, pero quiza adaptada
al ambito latinoamericano, que se traduce en una hibridacion de la formacion en adminis-
tracion publica. No logramos preservar la calidad de las escuelas de administracion publica
como se ha preservado en Estados Unidos y Europa.

Finalmente, la evolucién mas reciente, que no lleva ni siquiera 10 afios, es la aparicion
de doctorados. Cuando creamos el Doctorado en Politicas Publicas de Flacso Ecuador, hicimos
un censo de los doctorados afines con las politicas publicas, es decir, doctorados en ciencia
politica, con especializacién en ciencia politica, en estudios de gobierno o en asuntos publicos.
Eso fue en 2010 y en esa investigacion identificamos 49 doctorados de ese tipo en Estados
Unidos, y unos 20 en América Latina, la mayoria de los cuales se ofertaban en México. Eso
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significa que a inicios de la década de 2010 habia todavia un déficit de investigacién de
nivel doctoral o posdoctoral en nuestro campo en América Latina y el Caribe.

Lo que observamos, en particular en los cargos de la alta administracion, es gente que
fue formada en doctorados del exterior, sobre todo en Estados Unidos, no necesariamente
en politicas publicas, sino también en economia, derecho, ciencia politica y que finalmente
importa métodos, teorfas y habitos de trabajo de este pais para resolver problemas de los
paises latinoamericanos. Y eso me parece que genera un problema, mucho mayor que
cuando solo se trataba de maestrias. Cuando se trata de maestrias, importar teorias es una
buena practica, es enriquecer el bagaje de la funcion publica. En el doctorado, sin embargo,
se trata de hacer investigacion y esto va mucho mas alla de la produccion de conocimiento,
implica la formulacion de la agenda de investigacion, definir las preguntas que guian la
produccién de conocimiento.

En eso estamos todavia muy atrasados, necesitamos trabajar mucho més para crear
condiciones de una produccién latinoamericana, una agenda de investigacién regional en
las politicas publicas. Si lo lograsemos, temas como la participacion y los controles demo-
craticos no electorales, tomarian mucha mas importancia en la investigacion a nivel global
que la que tienen ahora. ¢ Por qué? Porque la mayoria de esos temas son particularmente
importantes en América Latina cuando hablamos de politicas publicas, se entienden mejor
cuando se relacionan con problemas mas especificos de la region como la participacion de
actores no-estatales, de grupos histéricamente marginados o de actores que no tienen una
capacidad de organizacién o incluso de incidencia politica directa, como los actores sociales
tradicionales. Esos actores siguen siendo muy vulnerables en el dmbito latinoamericano vy,
por lo tanto, las modalidades de participacién a las que aspiran no son las mismas que en
espacios mucho méas institucionalizados como en Europa y Norteamérica. La emergencia
de doctorados en politicas publicas en la region es un tema politico, no es meramente
académico y lo vamos a tener que enfrentar si queremos producir no solamente politicas
publicas idéneas sino también teorias y métodos idéneos.

CR: En el plano tedrico, el neoinstitucionalismo se ha consolidado como el marco
dominante en el estudio de las politicas. En su criterio, ;en qué medida los enfoques neoins-
titucionalistas aportan a analizar y disefiar las politicas de mejor manera?

GF: Mantengamos el neoinstitucionalismo al nivel de paradigma en teorfas de politicas
publicas. Esto viene del reconocimiento de la importancia de las instituciones en la determi-
nacion de las decisiones racionales; es una respuesta a los limites de la teoria de la eleccién
racional, el otro gran paradigma de teorfa social. Esto se formulé en los afios 1980 —no es
una cosa nueva— desde la sociologia, la historia y poco a poco los estudios interdisciplinarios.
Esta evolucion obligo a la economia a revisar ciertas afirmaciones, lo que dio origen a una
especie de hibrido que se llama el neoinstitucionalismo de la eleccién racional.
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Para mi, el aporte mas importante reside en la consideracion de instituciones formales
e informales. Se trata de constatar que las decisiones son tomadas en funcion de trayectorias
institucionales que pueden ser formales, que dependen del dispositivo institucional estatal
o informales, las cuales tienen que ver con la cultura de estas instituciones. Por ejemplo, la
cultura administrativa o politica son instituciones informales que juegan un rol central en
la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas.

Esto tiene también un sentido muy fuerte en la estabilizacién del cambio de las politicas.
Si queremos entender por qué ciertos cambios son irreversibles —los historiadores hablan
de path dependence— es porque precisamente ocurre una forma de institucionalizacién
de ciertas ideas que se materializan en las politicas, es decir, que ninguna idea, por méas
genial que sea, puede permanecer en el tiempo si no esta sustentada por un dispositivo
institucional, sea formal o informal. Esto nos conduce a preguntas como ;qué hace que
se pueda reformar las instituciones?, ;por qué ciertas instituciones son reformables o no?,
(qué determina los cambios de las instituciones?, ; qué producen los cambios estructurales?
Finalmente, la otra gran pregunta que surge es ;cuales son las consecuencias del cambio
institucional?, es decir, ;en qué medida y como un cambio institucional incide en la trayec-
toria de las politicas publicas?

CR: Su investigacion mas reciente gira en torno a las consecuencias del naciona-
lismo extractivo en América Latina, en particular en cuanto a la erosion de los controles
democraticos no-electorales (public accountability). i Podria compartir con nosotros cual
es su planteamiento especifico y qué implicaciones tienen sus hallazgos para el disefio de
politicas? En particular, ;en qué medida estos hallazgos invitan a revisar la relacion entre
politicas publicas y régimen politico?

GF. Comenzaré con una anécdota. Cuando empecé hace tres afios a elaborar este
proyecto, lefa mucho sobre public accountability y entre otras cosas lef la mayor parte del
Oxford Handbook of Public Accountability, un estado del arte de unas 800 paginas sobre
este fendmeno a inicios de la década de 2010. Me llamo la atencion que no existiera ni
siquiera una entrada que se refiriera a América Latina, es decir, que ella no existia para los
autores mas prestigiosos del mundo académico interesados en la rendicion de cuentas, el
control social y la calidad del servicio publico. Y ese es un problema por varias razones. Pri-
mero, denota que nuestra produccion latinoamericana no llega a ciertas comunidades y esas
comunidades son precisamente las que definen en gran parte la agenda de investigacion.
Pero también significa que, finalmente, América Latina no es un caso de public accountability,
este problema no ha llegado a los estudios latinoamericanos. Obviamente esto es falso.
Hay una produccion académica muy rica, en particular desde Guillermo O'Donnell, con las
«democracias delegativas», con Enrique Peruzzotti y la social accountability, y con autores
como Ernesto Isunza Vera en México o Adrian Gurza en Brasil sobre los «controles demo-
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craticos no-electorales», justamente la traduccion que adopto yo para public accountability.

La actualidad mas reciente nos ratifica en nuestro punto y el trabajo que estamos desa-
rrollando con Ivan Narvaez en Flacso Ecuador da toda la relevancia a lo que esté ocurriendo
con el caso Odebrecht, el impedimiento de Dilma Rousseff en Brasil, la renuncia de Pedro
Pablo Kuczynski en Perd, la condena por corrupcién de Jorge Glas en Ecuador, etc. Creo que
la rendicion de cuentas y los controles democraticos constituyen un problema que, por un
lado, tienen una especificidad muy fuerte en América Latina y, por el otro, puede interesar
a la discusion global sobre la democracia, las politicas publicas y la responsabilidad. Lo
mismo ocurri6 antes con las teorfas del populismo y de la transicién democratica. Creo que
América Latina tiene algo que decir al mundo sobre esos problemas y necesita de las teorias
que ha producido la comunidad académica global para resolver sus problemas sociales. Alli
es donde justamente encontramos la articulacion entre la academia y la sociedad, y donde
tenemos que insertarnos en la comunidad global.

Como tenfamos cierta experiencia en los temas energéticos y extractivos, el profesor
Narvéaez y yo decidimos enfocarnos en las politicas petroleras. En ese ambito en particular
hay dos grandes tendencias en América Latina. Existe una tendencia que es conocida como
«nacionalismo extractivo» o «neo-extractivismo», y remite al afan por controlar el sector
extractivo —mineria e hidrocarburos— por parte del Estado, para garantizar un incremento
de las rentas extractivas, con la esperanza de generar una difusion de esas rentas a otros
ambitos de la economia. Ello se observa en Venezuela, Ecuador, Bolivia, Argentina. La otra
tendencia es una nueva modalidad del «liberalismo» de los afios 1980, mas protectora y
sobre todo respetuosa de los derechos fundamentales. Ello se observa en Trinidad y Tobago,
Colombia y Pert. Entre esos dos modelos, Brasil y México ocupan un lugar intermedio, con
politicas hibridas de proteccionismo nacionalista y liberalizacién.

Sobre esta base, nos preguntamos si habia una relacién entre esas modalidades y los
rendimientos de los controles democraticos en la regién y encontramos en efecto un cierto
grado de correlacion que, por lo menos, justifica entrar a estudios de caso. El caso extremo
para nuestro estudio es Venezuela y la actualidad de los Gltimos dos afios nos da mas razones
para pensar eso, es decir, donde el nacionalismo extractivo fue el més radical, también la
rendicion de cuentas fue la mas deficitaria y la mas dafiada por la politica petrolera, algo
que vemos desde la administracion de Hugo Chavez.

Esto nos ratifica en la teorfa institucional de la rendicion de cuentas. La crisis democra-
tica de Venezuela —y la crisis social y econémica, que estan muy estrechamente vinculadas
con la crisis democratica— tiene raices institucionales. Es producto de disefios institucionales,
no de coyunturas ni del actuar de personas en particular. Esas condiciones coyunturales o
personales no serian suficientes si no existieran condiciones institucionales para detonar la
crisis. Podemos entonces avanzar que la solucién a la crisis es institucional, serd institucional



Guillaume Fontaine CUADERNOS DEL CENDES
El andlisis de politicas pablicas en América Latina ANO 35.N° 97
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2018

CARACAS-VENEZUELA

en algtn momento, no sabemos cuando. No sabemos si, en efecto, sera necesario una crisis
mayor o si ya hemos tocado el fondo, pero es obvio que no habra cambio, no habré resolucion
de esa crisis sin un cambio institucional fuerte. Lo mismo vale en Ecuador y Bolivia. Y pienso
que lo mismo ya esta aconteciendo en México y Brasil.

CR: En su planteamiento, usted ubica a las instituciones como determinantes de las
politicas publicas. ¢ Nos podria comentar brevemente sobre los vinculos entre el analisis de
politicas como disciplina y la democracia como régimen politico, un tema plenamente vigente
en la actualidad latinoamericana. ;De qué forma puede el andlisis y el disefio de politicas,
las dos caras de la moneda, contribuir al mejoramiento de las instituciones democraticas?

GF: Volviendo a lo que generd el boom de los estudios de politicas publicas en los
Gltimos afios, yo dirfa que la primera contribucién es ensefiar a la gente a investigar sobre
las politicas publicas y eso creo que, con respecto al nivel de maestria, es posible. No todos
tienen que hacer un doctorado en politicas puablicas para opinar de manera informada,
pero es cierto que la Academia tiene un rol muy importante. Nosotros lo notamos mucho
en Flacso porque la mitad de los estudiantes de la maestria no vienen de la administracién
publica, vienen de organizaciones no gubernamentales o quieren trabajar con la sociedad
civil. Me parece que esa es una primera gran contribucion.

Una segunda gran contribucion es la produccion de una agenda de investigacion
mas contextualizada, adaptada a las necesidades del Estado y la sociedad latinoamericana
y caribefia, a los problemas sociales y de politicas que encontramos en la region. Creo que
tenemos un rol muy importante al formar, ensefiar e investigar en andlisis y en disefio de
politicas para que esos problemas sean mejor atendidos, sean atendidos con buenas teorias.
Eso es lo que llamamos la inferencia deductiva en el andlisis de politicas: dejar de multi-
plicar los estudios de caso, porque si no tenemos una red analitica que permita organizar
estos estudios, finalmente se pierde mucha energia y se produce muy poca acumulacién de
conocimiento, muy poco aprendizaje social. La Gltima gran contribucién que creo podemos
hacer reside en producir teorias y elaborar métodos que permitan un mayor didlogo entre
los estudios de caso y una mayor acumulacion, un mayor aprendizaje de estos estudios
para resolver los problemas tanto de las politicas, los problemas practicos, como sobre las
politicas, es decir, los problemas tedricos.

CR: Muchisimas gracias por sus interesantes reflexiones y por su tiempo.
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