CAPITULO 1

_ EFICACIA, EFECTIVIDAD ,
Y POLITICAS PUBLICAS: UNA INTRODUCCION

Para facilitar la lectura de este trabajo adelantaré aqui los conceptos mas
basicos de eficacia y efectividad con los que trabajaré y que luego iré presen-
tando en términos mds complejos y adicionando algunos matices y caracteris-
ticas. Evidentemente no hay una sola versién acerca de qué es eficacia y qué
es efectividad y muchas otras conceptualizaciones son igualmente aceptables.
Las que aqui consideraré son, sin embargo, respaldadas por rigurosos trabajos
académicos, consistentes entre si y ttiles para la forma en que se ha escogido
el desarrollo de este trabajo.

Muy sucinta y superficialmente: una norma general (N) es eficaz si y solo
si la subclase de sujetos normativos relevantes no infringen (N) en la mayoria
de las ocasiones (NAVARRO, 1990: 23). Es decir, la eficacia es compatible
con el incumplimiento esporddico de la norma (NAVARRO, 1990: 23). De este
modo, utilizaré, en principio, el vocablo «eficacia» para hacer referencia a
diferentes relaciones entre normas y conductas (KELSEN, 1982!; NAVARRO,

I Kelsen asigna a la nocién de eficacia un doble sentido; por un lado, el que se ha descripto en el

texto y que se relaciona de manera genérica con la adecuacion de las conductas de los sujetos normati-
vos a lo prescripto por las normas. El segundo sentido mencionado por Kelsen se vincula con «[...] el
hecho de que esa norma sea aplicada por érganos juridicos y, en especial, por los tribunales —esto es,
que la sancién sea ordenada y cumplida en un caso concreto—» (KELSEN, 1982: 25). Se volvera sobre
esta idea de Kelsen mds adelante. Alf Ross solo asigna al concepto de eficacia un sentido similar al
segundo sentido kelseniano: para Ross no hay una eficacia como acatamiento u obediencia y otra como
aplicacion, dado que los jueces son los tinicos destinatarios de las normas juridicas solo ellos pueden
obedecerlas o no y lo hacen mediante la aplicacién (Ross, 1970: 34 y ss.). Por su parte, COMANDUCCI
ha entendido que lo que aqui llamamos eficacia es solo una mirada hacia el pasado tanto para su aca-
tamiento como para su aplicacion y cuando pretendemos hacer predicciones sobre el comportamiento
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1990 y 2017; NAVARRO y MORESO, 1996), y emplearé el término «efectivi-
dad» para referirme a la vinculacién entre la conducta prescripta por la norma
y el resultado social obtenido?.

El diagnéstico adelantado al inicio de la introduccién sobre la importan-
cia de la eficacia para la sociedad, la economia y la vida puiblica en general,
entiendo que no presentara demasiadas objeciones al menos entre quienes
entendemos el derecho (el derecho legislado) desde una perspectiva instru-
mentalista en el que este se concibe como una serie de normas y reglas que el
parlamento sanciona para conseguir objetivos especificos de politica publica
(vAN KLINK, 2019: 173). En otras palabras, «(L)a legislacion es simplemente
una herramienta de regulacion, es decir, una herramienta dentro del proceso
por el que se llevan a cabo las politicas gubernamentales, en el grado y hasta el
punto pretendidos por el gobierno» (XANTHAKI, 2019: 90-91). Para que esas
politicas gubernamentales puedan llevarse a cabo es necesario, usualmente,
que de manera previa los comportamientos se adecien a la norma. Por eso se
sostiene habitualmente que el principal objetivo del derecho es guiar la con-
ducta de los sujetos.

Aqui debo hacer una aclaracion relevante: en este trabajo me referiré a
normas de una manera genérica sin distinguir, por lo general, entre enunciados
normativos y normas. Asumo, sin embargo, en ciertas partes del trabajo, que
no hay una tnica correlacién posible entre disposiciéon normativa y norma
(GuasTINI, 1992: 23-25). Por lo que dos enunciados o disposiciones normati-
vas pueden enunciar la misma norma, o un mismo enunciado puede contener
mds de una norma por regular diferentes situaciones o debido a interpreta-
ciones diferentes. En todo caso, la utilizacién genérica de la idea de norma
intenta facilitar la lectura y evitar discusiones que no son centrales para este
trabajo. En ciertos casos cuando el contexto lo requiera realizaré aclaraciones
sobre a qué me estoy refiriendo con norma.

Se partird de la idea —ampliamente aceptada, aunque no indiscutida— de
otorgar a las normas juridicas el propdsito general de guiar la conducta de las
personas; pero ademas de ese propdsito general, cada norma o grupos de nor-
mas tienen otros fines mas especificos (guiar la conducta en el sentido X con
el propdsito de resolver o prevenir el problema P o incentivar la situacion S).

Por ello, el tratamiento conjunto de la eficacia, la efectividad y las poli-
ticas publicas se presenta como un enfoque relevante. De acuerdo con esta

futuro de jueces y habitantes estamos refiriéndonos a la vigencia. Asi sostiene este autor que: «/...]
cuando decimos que una norma juridica es eficaz, estamos afirmando que ha sido aplicada o acatada en
el pasado; cuando decimos que una norma juridica es vigente, estamos afirmando que sera aplicada o
acatada en el futuro» (ComaNDUCCI, 2022: 221)

2 Liborio HIERRO (2003) utiliza la expresion «eficacia como éxito» para referirse a lo que yo
llamo efectividad. A pesar de llamarlo de un modo diferente el concepto general al que se alude es
bésicamente el mismo.
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vision instrumentalista acerca del derecho legislado, las normas estdn, al me-
nos en parte, justificadas en su emision si alcanzan finalmente los objetivos o
resultados esperados y contribuyen a la politica piblica que integran. Es decir,
estd al menos parcialmente justificada la sancién de una ley, si las normas (o la
norma) que se interpreta que ella enuncia son eficaces y han conducido o con-
tribuido a lograr los resultados esperados. Asf, el estudio de la eficacia que se
propondra esta asociado, de manera fuerte, a la posibilidad de que la eficacia
conduzca a la efectividad. Por ello, las versiones de eficacia que identificaré
tienen sentido en tanto y en cuanto la realizacién de la conducta o su omisién
promueven la efectiva concrecion de los resultados esperados.

Entenderé, por lo tanto, a la efectividad, en términos generales, como la
situacién que se presenta cuando las normas son eficaces y conducen a los
resultados sociales, econémicos o de justicia esperados?. Desde esta perspec-
tiva, considero que la regulacién de las conductas no es generalmente un fin
en si mismo, sino que, habitualmente es instrumental y deberia ser posible
encontrar una respuesta a la pregunta de «por qué» o «para qué» se regula la
conducta de esa manera®. A veces, encontraremos fines o propésitos vincula-
dos con objetivos sociales o econdmicos muy concretos (se dicta la norma X
para para promover que las vacunas lleguen a toda la poblacién), otras veces,
en cambio, esos fines tendran mas vinculacién con valores o con razones de
justicia (se sanciona una ley que prohibe la discriminacién o que penaliza la
negacion del holocausto judio o Shoah).

Si bien no hay una relacién conceptual entre eficacia y efectividad, si existe
una alta convergencia entre normas eficaces y efectivas que estd condicionada al
buen disefio de la norma (principalmente a una adecuacién de medios a fines).
Es decir, en los casos en los que existen correctos disefios legislativos y un vo-
lumen adecuado de conductas conformes a la norma, estas conductas conducen
generalmente a la produccién de los resultados esperados, por lo que entenderé,
que en la mayoria de las ocasiones la eficacia es requerida para la efectividad.

En sintesis, para finalizar este primer contacto con las nociones de eficacia
y efectividad, entiendo que las normas no solo tienen el objetivo inmediato de

3 Me referiré a propésitos, objetivos, fines, resultados y razones subyacentes de un modo inter-

cambiable. Si bien todas las formas de identificar estos fines son problemadticas, pues estamos atribu-
yendo caracteristicas volitivas a un objeto o artefacto como la ley, es generalmente aceptada la metafora
de que las leyes tienen fines u objetivos (véase MARTINEZ ZORRILLA, 2010: 72). Mds adelante abordaré
la problematica de la identificacién de estos propdsitos o fines normativos.

4 No debe confundirse la posicién asumida aqui, que entiende que las leyes tienen un fin instru-
mental, sea factico o basado en consideraciones de justicia, con el llamado «instrumentalismo juridico»,
en su versién mds ingenua, por el cual, diversas escuelas de pensamiento juridico asumieron que el le-
gislador actuaba como un ingeniero social capaz de modificar siempre la sociedad en el sentido buscado
(véase VAN AEKEN, 2011: 47). Esta critica al instrumentalismo juridico subyace también a muchos de
los cuestionamientos que recibieron desde dentro y fuera del propio movimiento los pensadores de la
primera época del movimiento del «Derecho y Desarrollo» (véanse, entre otros, TRUBEK y GALANTER,
1974 y TRUBEK, 2014).
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motivar conductas al que se ha volcado principalmente la atencion de la teoria
juridica mediante el estudio de la eficacia, sino también un fin dltimo, que
llamaré efectividad, vinculado con alcanzar ciertos resultados (R) sociales,
econdmicos o de justicia. Las politicas publicas, al componerse basicamente
de normas juridicas, tienen como condicién necesaria (aunque no suficiente)
para ser exitosas que el conjunto de normas y reglas que las integran sean
efectivas y por ello generalmente de manera previa, eficaces.

El tipo de normas que aqui resultan de interés son principalmente aquellas
que establecen obligaciones, prohibiciones, pero también las que establecen
permisos, potestades o poderes?, es decir, por un lado, interesan las normas
prescriptivas y por otro lado las que, siguiendo a Shapiro, llamaré reglas an-
tidirectivas (SHAPIRO, 2011: 146)°. «La referencia general a reglas juridicas
antidirectivas engloba a aquellas reglas que no tienen como propdsito dirigir a
los sujetos a hacer o no hacer algo, sino que, por el contrario, a través de ella se
les hace saber que no se les requiere hacer o abstenerse de hacer una accién»
(SHAPIRO, 2011: 146) .

1.1. EFICACIA Y EFECTIVIDAD DE LAS NORMAS JURIDICAS

Si pensamos en cualquier politica piblica implementada en nuestro en-
torno podremos advertir que algunas han sido més exitosas que otras y que
respecto de ciertas politicas publicas podemos predicar fracasos rotundos. Esa
diversidad de resultados puede obedecer principalmente a dos cuestiones: a
problemas en la eficacia o a problemas en la efectividad de las normas juridi-
cas que integran la politica ptblica. También la eficiencia y los efectos no bus-
cados de las normas o leyes pueden tener alguna incidencia en los resultados,
pero suelen tener un impacto menor (sobre estos dos temas, véase capitulo 7).

Presentaré a continuacién, con algo més de profundidad, qué entiendo por
«eficacia» y «efectividad». Seguiré el lenguaje mas utilizado por los tedricos
del derecho de habla castellana y daré inicialmente el siguiente uso a los vo-
cablos en cuestion®:

> Las normas que confieren potestades y poderes, asi como las normas de competencia son con-
sideradas por algunos autores como normas que confieren permisos, pero muchos otros también entien-
den que no pueden asimilarse y que deben ser considerarse como de distinta naturaleza. Para una visién
completa de este debate, véase FERRER BELTRAN, 2000.

¢ El uso del neologismo «antidirectivas» se puede justificar pues cumple una funcién de sintesis
evitando la tediosa lectura de un listado amplio de tipos de reglas, como «reglas que confieren permi-
sos», «derechos», «potestades», «facultades», etcétera.

7 No me ocuparé en este trabajo de la eficacia de otro tipo de normas, pero hay interesantes enfo-
ques sobre el tema como el trabajo de Loso (2023) sobre eficacia de las normas constitutivas.

8 Es necesario aclarar que sigo aqui el lenguaje mds difundido por los tedricos del derecho de
habla castellana ya que en italiano, por ejemplo, los términos eficacia y efectividad se utilizan habitual-
mente en modo inverso al que se hace aqui. Asimismo, desde la sociologia del derecho se atribuye a la
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a) Eficacia: Una norma general (N) es eficaz si y solo si la subclase de
sujetos normativos relevantes no infringen (N) en la mayoria de las ocasiones
(NAVARRO, 1990: 23). Es decir, la eficacia es compatible con el incumplimien-
to esporddico de la norma (NAVARRO, 1990: 23). La eficacia, en un primer
sentido y el mds difundido se refiere a una relacién entre normas y conductas.

b) Efectividad: En términos generales (hay algunas excepciones), una
norma (N) es efectiva cuando la conducta que ella obliga, prohibe o autoriza
(C) es realizada por los sujetos y conduce al resultado social o econémico
inmediato y/o mediato que se espera con su sancién (R). Es decir, la efecti-
vidad de las normas juridicas «consiste en que sirvan instrumentalmente para
alcanzar el estado de cosas que el edictor de la norma se propone» (HIERRO,
2003: 160).

La efectividad contempla resultados inmediatos y/o mediatos, estos re-
sultados buscados pueden variar con el tiempo: no son solo aquellos que el
legislador asigné originalmente a la norma o al conjunto de normas (si es que
esto pudiera atribuirse de algiin modo al legislador), sino que diversas inter-
pretaciones pueden asignar a esa norma o conjunto de normas un resultado
social o econémicamente valioso de manera sucesiva o simultdnea con aquel
que es plausible de ser atribuido a la actividad legislativa.

Para entender mejor qué tipo de resultados son los que aqui interesan se
podria adelantar que son el tipo de fines o propdsitos frecuentemente indivi-
dualizados al realizarse un andlisis de razonabilidad o proporcionalidad de las
normas. Por ejemplo, si N1 dispone que las listas electorales deberén integrar-
se a partir de ahora con un 30 por 100 de mujeres podemos asumir que R1 es
«revertir un largo historial de discriminacion de las mujeres en la actividad
politica» y R2 «incentivar a las mujeres a presentarse a cargos electorales».
Probablemente podamos también encontrar en R3 un fin temporalmente mds
inmediato, por ejemplo, «que en la préxima renovacién del parlamento se
incremente en un porcentaje X la presencia de mujeres elegidas». Todos estos
resultados (R1, R2, R3, RN) se diferencian de las conductas prescriptas y,
en una situacion de correcto disefio normativo existe entre C1 y R1, RN una
relacion de medios a fines.

Para los sujetos normativos, R1 (R2, RN) son propdsitos o finalidades que
podrian resultarles distantes en términos temporales, afectivos o de motiva-
cion, incluso es posible que los desconozcan. Para lo que resulta relevante en
este capitulo podemos asumir que es posible que S1 actiie de acuerdo a N1
realizando la conducta C1 y sin embargo, R1 le resulte repudiable, indiferen-
te, solo minimamente importante o incluso desconocido (el presidente de un

«efectividad» de una norma lo que aqui refiero como «eficacia» (JEAMMAUD ,1984: 6), mientras que la
«eficacia» es entendida como «el logro efectivo de los resultados buscados por quienes las legislaron»
(JEAMMAUD, 1984: 6 y en igual sentido GARCIA VILLEGAS, 1993: 99).
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partido politico podria cumplir con integrar las listas con un 30 por 100 de
mujeres y lo hace en cumplimiento de N1 pero en realidad, que se revierta un
largo historial de discriminaciones le resulta indiferente o incluso le resulta
repudiable). El dambito de los sujetos normativos es tipicamente la eficacia
mientras que el &mbito de los legisladores es tanto la eficacia como la efectivi-
dad. Por su parte, los jueces parecen revisar en muy pocas ocasiones la efica-
cia para evaluar la constitucionalidad de una ley, pero si revisan, en ocasiones,
al realizar los andlisis de razonabilidad o proporcionalidad, que las normas
conduzcan a los resultados esperados, y en ese andlisis abordan parcialmente
la cuestién de la efectividad.

Lo anterior no excluye, 16gicamente, que los sujetos puedan tener con-
ciencia de cudles son los objetivos de politica publica buscados por el legisla-
dor y que cumplan con las normas (a pesar de que el cumplimiento pudiera ser
costoso o inconveniente para ellos) para apoyar el objetivo de politica publica
buscado. Separamos los residuos y esto tiene un coste en varios sentidos: per-
demos tiempo y espacio en nuestras viviendas, debemos dirigirnos a los conte-
nedores especiales, pensar en ciertos casos dénde arrojar determinado envase,
etcétera. Por otra parte, es altamente improbable, en muchas partes del mundo,
que seamos sancionados por no reciclar residuos, por lo que el cumplimiento
de la norma no se vincula en este caso con la eficacia como aplicacién (véase
capitulo 4); si nos tomamos todas las molestias para separar residuos es por-
que (entre otras posibilidades que han descripto los autores, véase 2.3) enten-
demos que hay mejoras necesarias para con el medio ambiente y que parte de
estas mejoras se logrard separando los residuos. En otra parte he apoyado la
idea de que los objetivos de las leyes (R1, R2, R3, etcétera) deberian hacerse
lo mas transparente posibles a los sujetos pues esto contribuiria a la eficacia
normativa®.

Para ciertas normas la eficacia y la efectividad se producen de manera
sincrénica, pues el resultado se alcanza con la mera realizacién de la conduc-
ta ordenada o la omisién de la conducta prohibida. Se trata de normas que
prescriben conductas que pueden concebirse como fines en si mismas o cuya
produccién genera de forma inmediata el estado de cosas buscado; por contra-
posicién a la mayoria de las normas que integran politicas publicas, que tienen
propositos que se realizan de forma diacrénica. En el caso de la prohibicién
de homicidio, por ejemplo, el cumplimiento de la norma que prohibe matar
podria verse como el resultado exitoso de ambos tramos (eficacia y efectivi-
dad), pues al menos el resultado esperado mas directo (no quitar la vida a otra
persona), se cumple con la sola adecuacion de la conducta a lo ordenado por
la norma. Por el contrario, en el ejemplo del reciclaje de residuos la eficacia y
la efectividad se presentan en forma diacrénica (dado que un alto porcentaje

9 Véase FERNANDEZ BLANCO, 2023b.
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de la poblacién ha separado consistentemente el plastico de otros residuos se
ha reducido la contaminacién por pléstico en la zona Z en un porcentaje X)

La efectividad absoluta (en el sentido de alcanzar por completo los re-
sultados esperados) es muy dificil de conseguir y algo similar ocurre con la
eficacia. Por lo tanto, es importante tener en cuenta que, aun cuando se haga
referencia a normas eficaces y/o efectivas siempre se estard realizando una
evaluacion sobre la consecucion de ciertos grados estadisticos aceptables de
eficacia y efectividad (y lo mismo ocurre para el caso contrario, es decir, cuan-
do se hace referencia a normas ineficaces o inefectivas). Se debe aclarar que es
posible asignar distintos grados de eficacia a una norma a nivel estadistico o
agregativo, sin embargo, a nivel individual (o caso a caso) la norma se cumple
o no se cumple y no es posible identificar diferentes grados de cumplimiento
como si lo es a nivel agregativo. Por ejemplo, si una persona publica un articu-
lo periodistico negando la existencia del sistema de campos de concentracién
de Auschwitz, la norma que prohibe el negacionismo seria ineficaz en ese caso
concreto, aunque no lo sea a nivel agregativo o estadistico (la mayoria de las
personas no niegan publicamente el holocausto).

1.2.  EFICACIA, EFECTIVIDAD Y POLITICAS PUBLICAS

La nocién y el estudio de las politicas publicas, al menos tal como se las
entenderd en este trabajo, no es demasiado antigua. Como explican SUBIRATS
y sus coautores, es recién a partir de la década de 1930 y sobre todo a partir de
los aflos cincuenta del siglo pasado, con el desarrollo del Estado de bienestar,
que el sector publico empez6 a plantear intervenciones directas y puntuales
ante problemas concretos (SUBIRATS et al., 2012: 39).

Dado que, casi siempre, las politicas publicas se adoptan por medio de
normas generales'?, el estudio de la eficacia y la efectividad de esas normas
resulta relevante y ha sido omitido por la mayoria de los estudios sobre el
tema. Propondré a continuacién una posible definicién de «politica publica»
y sus elementos esenciales; luego introduciré, de manera genérica la relacién
entre eficacia y efectividad de las normas y el éxito de las politicas publicas.

1.2.1. ;Qué es una politica publica?

Las politicas ptiblicas como todo objeto de estudio complejo presentan la
dificultad de encontrar una definicién aproximativa que cuente con algin gra-

10" Hay casos esporadicos de creacion e implementacién de politicas publicas a través de senten-
cias judiciales, pero justamente por su baja frecuencia no serdn de interés para este trabajo y, ademads,
en general, luego de esas sentencias se dictan normas generales para su implementacion.
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do consenso. La idea que seguiré es la de asumir una aproximacion a las po-
liticas publicas que no sea demasiado general y que nos permita, por lo tanto,
diferenciar este concepto de otro tipo (o de cualquier tipo) de intervenciones
o decisiones gubernamentales o legislaciones!!.

Con algunas reservas que luego se expondrén, seguiré a SUBIRATS, KNOEP-
FEL, LARRUE y VARONE (2012) en la aproximacion al concepto de politicas
publicas. De acuerdo con estos autores las politicas ptiblicas se tratan de:

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, to-
madas por diferentes actores publicos y a veces no piblicos —cuyos recursos,
nexos institucionales, e intereses varian— a fin de resolver de manera puntual
un problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de deci-
siones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad
variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone
originaron el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés de
grupos sociales que padecen los efectos negativos del problema en cuestién
(beneficiarios finales) (SUBIRATS et al., 2012: 38).

Contintdan explicando los autores que los resultados deseados dependeran
de un conjunto de decisiones complejas que se encadenan del centro a la peri-
feria y que incorpora las decisiones correspondientes a todas y cada una de las
etapas de la accién publica e incluye tanto reglas generales y abstractas (leyes,
decretos, 6rdenes, etcétera), como actos individuales y concretos producidos
durante la ejecucién de la politica publica (decisiones administrativas, autori-
zaciones, subvenciones, etcétera) (SUBIRATS et al., 2012: 39).

Tengo algunas consideraciones que realizar con respecto a la definicion de
politicas publicas antes transcripta:

a) Es imprecisa la referencia a un «grado de obligatoriedad variable».
En efecto, es posible que las politicas publicas incluyan algunas conductas
obligatorias y otras (generalmente en cabeza de los beneficiarios finales) que
son potestativas; sin embargo, aquellas conductas que son obligatorias —las
que, por otra parte, constituyen la mayoria de las conductas necesarias para
realizar una politica ptiiblica— no son «variablemente» obligatorias. Juridica-
mente no es posible sostener esta concepcion: las conductas o son obligatorias
(bajo ciertas circunstancias) o no lo son. Claro que esto puede variar respecto
a diferentes sujetos o situaciones, pero no hay una posible gradualidad en este
sentido. Con esta aclaracion en mente, si es interesante que se incorpore la
idea de que pueden existir en las politicas publicas conductas no obligatorias,
como dije, generalmente en cabeza de los beneficiarios finales (v.gr. los poten-

" Una concepcién bastante difundida pero demasiado amplia es la de PETERS, que define a las

politicas publicas como «el conjunto de actividades de las instituciones de gobierno, actuando directa-
mente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los
ciudadanos» (PETERS, 1982). El problema de estas aproximaciones es que finalmente resultan confun-
didos los conceptos de politica publica y legislacion en sentido amplio.
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ciales beneficiarios de un programa vacunacién pueden optar por aplicarse la
vacuna o no hacerlo en los paises en donde la vacunacién no es obligatoria).

b) La segunda objecion que plantearé a la definicion de SUBIRATS y sus
coautores es conceptual: no parece una caracteristica universal de las politicas
publicas que las soluciones de los problemas colectivos requieran necesaria-
mente de la modificacion de la conducta de los grupos sociales a los que
se atribuye el origen de los problemas que se quieren corregir. En primer
lugar, no siempre es posible identificar un grupo social al que supuestamente
atribuir el origen del problema social. ;Cémo determinar, por ejemplo, qué
grupo social es el que origina problemas tan amplios como la pobreza o el
fracaso escolar? En segundo término, hay problemas sociales que no depen-
den necesariamente de la actividad de un grupo identificado o identificable y
que pueden provenir de causas naturales como inundaciones, sequias, terre-
motos, pandemias, etcétera. En otras ocasiones es el contexto internacional
el que promueve la aparicién de un problema social y, en estos casos, las
politicas publicas pueden no tener la capacidad de modificar conductas de
grupos sociales, aunque pueden solucionar el problema de otra forma (v.gr.
redistribuyendo recursos).

c) Ademds, aunque el grupo social originador del problema esté identi-
ficado o sea identificable, no siempre se requiere respecto de ese grupo una
modificacion de conducta, aunque si es posible, en ocasiones, encontrar que
los costes (no necesariamente econémicos) de la politica publica puedan re-
caer sobre ese grupo. Esto dltimo no excluye, sin embargo, la posibilidad de
que los costes de esa politica sean distribuidos de manera mds amplia entre
toda la sociedad y que recaigan parcialmente, incluso, en los beneficiarios de
la politica publica.

d) Finalmente, pareciera que las politicas publicas pueden implementar-
se con el propdsito no solo de resolver problemas colectivos sino también de
prevenir su aparicion.

Conjugando la definicion inicial con las criticas y apreciaciones expues-
tas, propongo reformular la aproximacion a la definicién de qué es una politica
publica o qué elementos componen una politica publica. Lo haré, sin embargo,
desde una perspectiva juridica. Asi, una politica publica puede ser entendida
juridicamente como comprensiva de los siguientes elementos:

— Una serie de decisiones y/o de acciones, intencionalmente coheren-
tes, tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos, tanto lo-
cales como globales.

— Que tiene como propdsito u objetivo resolver o prevenir la aparicién de
un problema especifico politicamente definido como colectivo.

— Que se implementa a través de reglas generales y abstractas (nor-
mas juridicas de caracter general) que establecen obligaciones y prohibiciones
principalmente. La mayor parte de los sujetos destinatarios de esas normas



28 CAROLINA FERNANDEZ BLANCO

suelen ser empleados o funcionarios del Estado (de aqui en adelante me refe-
riré a todos los actores estatales como agentes estatales) o terceros a los que
el Estado asigna funciones en la politica publica (un contratista en una obra
publica, un laboratorio proveedor de una vacuna, etcétera). También es posi-
ble que los habitantes o un grupo de ellos sean destinatarios de normas juridi-
cas que imponen prohibiciones u obligaciones sin ser los beneficiarios finales
(v.gr., las normas que prohiben fumar en los espacios publicos cerrados: la
prohibicién recae en los fumadores pero los beneficiarios finales son los «no-
fumadores») o que los propios destinatarios finales de la politica publica sean
sujetos de normas que establecen obligaciones o prohibiciones (por ejemplo,
la obligacién de utilizar casco en las motocicletas).

— Esas normas generales y abstractas pueden también establecer po-
testades, derechos, permisos, etcétera. De este ultimo tipo de normas, que
identifico como anti— directivas (SHAPIRO, 2011: 146), son destinatarios ge-
neralmente de manera exclusiva los beneficiarios finales de la politica publica
(pueden vacunarse o no hacerlo, escoger alimentos identificados como saluda-
bles o no hacerlo). También los beneficiarios finales serdn sujetos de diversas
normas técnicas.

— En el transcurso de la implementacién y desarrollo de la politica pu-
blica esas normas generales (tanto las prescriptivas como las antidirectivas)
requeriran de la produccién de actos juridicos (por ejemplo, la celebracién de
contratos entre el Estado y los terceros involucrados en la politica publica) y
muy probablemente del dictado de normas juridicas no generales (decisiones
judiciales y administrativas, autorizaciones, excepciones, etcétera).

— Los beneficiarios finales son aquellas personas que padecen las con-
secuencias negativas del problema que se quiere resolver o que serian afecta-
dos por el problema que se intenta prevenir. Generalmente son grupos sociales
identificados o identificables, pero en oportunidades es la sociedad en general
(por ejemplo, en las politicas publicas relativas a la disminucién del CO2).

Por otra parte, y para finalizar este punto, podemos pensar en una primera
vinculacién entre normas juridicas y politicas publicas. Asi las normas juri-
dicas que integran una politica piblica pueden dictarse con el propdsito de
establecer o promover una politica piblica antes inexistente (v.gr. aumentar
los indices de escolaridad, disminuir las barreras para la inversién privada,
solucionar un problema concreto de salud publica, etcétera); para corregir la
falta de resultados, los pobres resultados o los resultados no esperados de nor-
mas juridicas preexistentes que integraban la politica publica; o para dejar sin
efecto una norma o un conjunto de normas por las que se implementd una
politica ptblica en el pasado. La opcién de derogacion podria darse en escena-
rios en donde el resultado buscado por las normas ya estuviese cumplido y no
fuese necesario o fuese ineficiente mantenerlas vigentes, o cuando el resultado
buscado dejase de tener interés o fuese considerado disvalioso.
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1.2.2. La importancia de la eficacia en el ambito
de las politicas publicas

Las normas juridicas como elementos esenciales de las politicas publicas
resultan incuestionables. En este sentido, expresa PEREZ SANCHEZ que las
normas juridicas:

[c]onstituyen el unico recurso propio y exclusivo del Estado [...] desde
un punto de vista instrumental, es a través de las normas juridicas que los po-
deres publicos autorizan y establecen las actividades que constituyen las poli-
ticas publicas, al mismo tiempo que limitan la discrecionalidad en la actuacién
del personal politico y funcionarial (PEREZ SANCHEZ, 2005: 54).

A pesar de la importancia de las normas juridicas como «instrumentos»,
«viabilizadoras» o «envases» de la politica publica y como limite a las au-
toridades, el anélisis de estas ha omitido generalmente todo interés por las
cuestiones juridicas, en general y por el andlisis de las normas, en particular.
En efecto, histéricamente, los analistas de politicas publicas han priorizado la
l6gica de mercados y el andlisis de eficiencia. Desde los afios sesenta, el andli-
sis coste-beneficio era clave en muchos circulos (PEREZ SANCHEZ, 2005: 45).
En los setenta, la Teoria de la Eleccion Publica se centrd en procesos de de-
cision similares al mercado en ciencias politicas (PEREZ SANCHEZ, 2005: 46)
y luego los programas universitarios en Estados Unidos se volcaron més en
cuestiones cuantitativas y fueron dominados por la microeconomia y enfoca-
dos en el ejercicio profesional y el management (PEREZ SANCHEZ, 2005: 48).

Es posible afirmar, sin que parezca demasiado aventurado, que cualquier es-
tudio sobre los resultados de las politicas ptiblicas que omita el andlisis del com-
portamiento de los sujetos con relacién a lo que las normas disponen (las normas
que implementan la politica publica), tendrd en cierto sentido, una carencia epis-
témica por omitir indagar qué pasé con aquello que constituye uno de los puntos
de partida fundamentales de la puesta en marcha de la politica publica.

El modo en que se articulan las politicas publicas a través de las normas
juridicas nos brinda un 4mbito para el andlisis de la eficacia que resulta particu-
larmente atractivo. Este campo se presenta principalmente respecto del cimulo
de normas dirigido a funcionarios, empleados publicos y terceros asignados
a la implementacion o gestién de la politica, ya que se trata de normas cuyos
sujetos normativos son identificados o identificables, numéricamente limitados
y a los que se imponen conductas mayormente de hacer que se presentan en
ocasiones particulares. En este contexto es mas facil identificar qué normas son
aplicables y, por lo tanto, también se facilita el andlisis de la eficacia'%.

2 Es de alguna forma el caso opuesto a lo que veremos mds adelante como un problema para
evaluar la eficacia que se ha llamado «la inconmensurabilidad de la obediencia» (HIERRO, 2003).



30 CAROLINA FERNANDEZ BLANCO

De acuerdo con NAVARRO, las normas aplicables forman el rango de sig-
nificacién de la propiedad eficacia, esto implica aceptar que el enunciado «la
norma N es eficaz» carece de valor de veritativo si N no es aplicable. Para
este enfoque, que el autor denomina «Tesis del Rango de Significacién», solo
bajo la hipétesis de que una norma N sea aplicable las propiedades ineficaz y
eficaz son conjuntamente exhaustivas (NAVARRO, 2017: 63). Si una norma N
se dirige a una clase de sujetos S, entonces todas las acciones ejecutadas por
sujetos que no son parte del grupo de los S son irrelevantes para la eficacia o
ineficacia de N (NAVARRO, 2017: 69). Pero lo mds importante es lo que sigue:

[sJupongamos que una norma N prescribe a un sujeto x ejecutar una accién
A. Aunque un sujeto z ejecute A, este hecho no seria considerado una confir-
macién de la verdad del enunciado de eficacia «N es eficaz». Por el contrario,
la verdad de «x hace A» es relevante para confirmar la verdad de ese enunciado
de eficacia (NAVARRO, 2017: 69).

Por lo tanto, en situaciones en las que la aplicabilidad externa e interna de
una norma esta claramente determinada y resulta relativamente fécil estable-
cer si efectivamente «x hace A» el andlisis de la eficacia se vuelve notoriamen-
te mds sencillo y significativo.

Se ha sefialado, con acierto, que el mundo juridico suele incurrir en lo que
se ha bautizado como «falacia normativista», que consiste en considerar que
todos los problemas y aspectos de los andlisis juridicos (en el campo de la
argumentacion, de la teoria del derecho e incluso en el derecho procesal, por
ejemplo) se reducen a problemas normativos y se ha omitido casi sisteméti-
camente (aunque ahora empieza a revertirse) el andlisis de los hechos (GON-
ZALEZ LAGIER, 2003: 17). Pues bien, en el andlisis de las politicas publicas
ocurre lo contrario: los hechos son evaluados de una manera independiente de
la existencia de las normas que son o debieran ser las «generadoras» de esos
hechos o las que no han logrado promoverlos. Por eso, detener la mirada en
lo que ocurre o no ocurre en los hechos tras la implementacién de una politica
publica omitiendo mirar al conjunto de normas juridicas que la generan e im-
plementan es algo asi como colocar el carro por delante del caballo.

En los capitulos siguientes me dedicaré a presentar las cuatro versiones
de eficacia que considero relevantes para el andlisis de la efectividad y las
politicas publicas.
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