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INTRODUCCION

La complejidad de la realidad administrativa, la multiplicidad creciente de
sus funciones, la constante utilizacién de mecanismos formales e informales
en el ejercicio-de sus cometidos, los numerosos puntos de contacto que pre-
senta su actividad en relacién con instituciones y agregados sociales de todo
tipo, hacen del estudio de las administraciones publicas, al mismo tiempo, una
labor apasionante, por lo que tiene de central en la dindmica so¢ial, como difi-
cil de reducir a los pardmetros de una sola disciplina académica. Los trabajos
de gente como Sim@n, Dahl, Lindblom, Wildavsky o Majone han resultado
esenciales para comprender que la politica no es sélo preocupacién por los
mecanismos de poder y legitimidad, ni tampoco exclusivo interés por el mun-
do de la representacion politica, a través de andlisis exhaustivos de partidos o
elecciones. La llamada escuela del “public policy™ nos ha ido aportando un
volumen significativo de estudios y andlisis en los que subyace la preocupa-
cién por la formacién de decisiones politicas y por su puesta en marcha. El
mundo de las politicas ha permitido. analizar la politica en accién, conectando
con otras disciplinas, como la economfa, el derecho o la sociologfa, en la vo-
luntad de explicar procesos de intervencién piblica en sociedades pluralistas.

En ese contexto, resulta excesivamente simple, y poco til desde el punto
de vista descriptivo y prescriptivo, la pura aceptacién del esquema racional-le-
gal, en el que la divisién de poderes es operativa y real. Unos deciden, otros
ejecutan, y son constatados para evitar posibles desviaciones. En los estudios
de "public policy” se parte de un supuesto distinto. Se parte del supuesto plu-
ralista, en el que poderes y recursos se distribuyen de manera desigual, y en el
que los procesos decisionales son mds bien el resultado de interacciones mul-
tiples en las queilos-proceses-decisionales-son-mas—bien-el-resultado-de-inte-

" racciones_muiltiples-en_las que| participan muchos actores (politicos electos,
funcionarios de todos los niveles, pero también partidos, grupos de interés, ex-
pertos, académicos, medios de comunicacidn,...) de manera simultdnea. Se
“burocratizan” los procesos politicos, se “politizan” los procesos burocréticos,
se “‘socializan” unos y otros.

Las fronteras o confines entre politicos y burdcratas se vuelven mds confu-
sas, no sélo por el entrecruzamiento y recambio constante de unas mismas
personas en ambas categorfas, sino porque no resulta ficil distinguir roles rea-
les, basdndose en lo formalmente establecido, en los procesos de toma de de-
c1s1ones Esa descripcién es mucho menos “elegante” y rotunda que la “cldsi-
ca”, acercdndose a esa confusa y ambigua descripcion de Donsire que habl¢
de equmbrlo de tensiones, inherentemente inestable, en el que existe estabili-
dad por las muchas vias en que es potencialmente inestable”. Pero, esa confu-’
sién no es sino la propia del contexto que se pretende analizar.
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El punto de engarce de ese “equilibrio inestable” serfan los productos de
:sa administracién, los resultados de la interaccién entre politica y administra-
>ién, pero también los resultados de la interaccién de ese otro gran conjunto
le actores antes mencionados. Se trata pues de un enfoque de ciencia politica
jue pretende alejarse del método formal-institucionalista, sustituyéndolo con
Jna aproximacién empirica, y con la pretensién de generalizar las hipétesis
:xplicativas que puedan surgir de los andlisis de toma de decisiones y materia-
lizacién de politicas, a través del recurso al método comparado con el fin de.
controlar hasta cierto punto la generalizacién de los andlisis realizados y su
posible uso prescriptivo en otros casos o contextos. La politica como accién, y
no tanto como estructura, y el fundamento en la matriz social de toda activi-
dad politica y administrativa, serfan pautas a seguir, en un andlisis que preten-

de centrarse en las causas y consecuencias de esa actividad. _

iy u{:’estén haciendo los poderes piiblicos? ;porgué lo estdn haciendo? —
{Qu¢ consecuencias tienen sus acciones sobre la realidad social?, son proba-
blemente las cuestiones bdsicas de un planteamiento como el que estamos
apuntando. Interesa, por tanto, todo aquello que, en palabras de Dye, los go-
biernos eligen hacer o no hacer. Lo amplio de tal definicién no deja de concre-
tar algo. Interesan los actores y sus caracterfsticas politicas y organizativas, por
gjemplo, no en ellos mismos, sino en su relacién con la elaboracién de la agen-
da de actuacién de los poderes puiblicos, en su influencia en la toma de decisio-
nes, 0 en su participacién en la implementacién y evaluacién de esas politicas.

~Es también este campo de andlisis y estudio, el que permite considerar la
importancia del concepto de gestién publica. El surgimiento de este, para al-
gunos, -nuevo paradigma tedrico, que pretende integrar técnicas gerenciales
propias del sector privado, con las consideraciones especificas del sector pu-
blico, como son las presencia de légicas politicas que atraviesan el funciona-
miento administrativo, y las conocidas dificultades para individualizar los
“productos” de esa accién administrativa, o para identificar los pardmetros de
rendimiento de esa misma accién, abre perspectivas interdisciplinares y de
aplicacion profesional muy importantes.

+ La coincidencia de todos estos enfoques en la accién resulta revelador de
una precaucién por mejorar la capacidad de los poderes piblicos de dar res-
puesta a los problemas colectivos. No a través de férmulas o “recetas” realiza-
das con las mds sofisticadas técnicas o con los mejores deseos, sino a partir
del anélisis del proceso, en continua evolucién, de implementacién de los pro-
gramas publicos, entendiéndolos como procesos de aprendizaje social, de
constante adaptacién a un entorno cambiante, y con posibles reconsideracio-
nes de objetivos y medios. Desde este punto de vista, sin duda, uno de los ins-
trumentos més potentes al servicio del gestor publico, y del establecimiento de
programas de actuacién con posibilidades de éxito, que anticipen problemas,
que refuerzan la necesidad de argumentacién y persuasién politica, lo consti-
tuye:el andlisis de politicas puiblicas y sus baterfa de estudios de caso y técni-

cas especificas.
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INTRODUCCION

Se trata de reconstruir procesos de actuacién de los poderes publicos. Se trata
do.? examinar relaciones, alianzas y conflictos entre actores presentes en el proce-
S0 politico objeto de andlisis y las vias y formas de representacion establecidas.
Se trata de ver quién interviene en cada politica concreta y con qué resultados,
Los actores no son, por tanto, observados o analizados a partir de consideracio-
nes _genéricas sobre sus I6gicas de actuacién o su pertenencia formal a tal o cual
corriente, tendencia o posicidn social, sino en relacién a su concreta actuacién en
el desarrollo y materializacién de un programa de accién determinado.

. Cuando hablamos, por tanto, de “P’olftic;? publica”, nos estamos refiriendo
a procesps", “decisiones” “resultados”, pero sin que ello excluya conflic-
tos entre intereses presentes en cada momento, tensiones entre diferentes defi-
niciones _del problema a resolver, entre diferentes racionalidades organizativas
y de accién, y entre diferentes baremos y perspectivas evaluadoras. Estamos
pues ante un panorama lleno de “poderes” en conflicto, enfrentdndose y cola-
borando ante opciones y cursos de accién especificos.

Ijis en todo este contexto, en el que el libro de Charles E. Lindblom que
aqul presentamos adquiere todo su sentido. No es este quizés el libro m4s im-
portante o relevante de la densa bibliograffa de Lindblom, pero si es un libro
fundamental para adentrarse en una aproximacién al mundo de la politica que
se ha revelado como muy fecunda en estos tltimos treinta afios. Existen pocas
dudas acerca de la importancia de Charles E. Lindblom en el panorama de‘la

KLiencia Politica contempor4nea. Quizés por ello pueda considerarse sorpren-

LTS

¥ dente que este sea el primer libro de Lindblom traducido al castellano y edita-

do en Espafia. Mejor serfa decir que nos encontramos ante una nueva muestra
del retraso de los estudios politolgicos en este pafs.

De.: aquel mitico articulo de Charles E. Lindblom publicado en la Public
Administration Review, en lo que hoy es un lejano 1959, “The Science of
Muddling Through”, hasta su tltima y polémica obra, Inquiry and Change,
publicada en 1990 por la editorial de la universidad de Yale (en la que Lind-
blom lo ha sido todo), han transcurrido apenas treinta afios. En este tiempo el
estudio de las politicas puiblicas ha logrado convertirse en uno de los objetos
centrales de la ciencia politica contempordnea. Si en 1970, en uno de los con-
gresos de la American Political Science Association, se constituyé el primer
“panel” dedicado a temas de “public policy”, hoy se considera que m4s de un
tercio de los politélogos norteamericanos se dedican a ese campo de andlisis.
En Europa, la fuerza creciente de esta perspectiva analitica se detecta tanto en
i uropean
Consortium of Political Research™ "y también en la oleada de publicaciones
que sobre el tema estdn apareciendo no sélo en los pafses anglosajones o del
norte de Europa, sino también en Italia o en Francia.

El libro que aquf presentamos se plantea como una introduccién al tema. Y
como tal tiene las ventajas y los inconvenientes de un texto pensado en clave
de curso universitario. Las ventajas proceden de la claridad con que se expo-
nen los conceptos, claridad reforzada por la brillantez y perspicacia analitica
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de alguien profundamente escéptico ante visiones sinépticas de los procesos
de interaccién social. Inconvenientes derivados de lo limitado de su preten-
sién. La tremenda escasez de textos en castellano en el campo de las politicas,
ha aconsejado al INAP y a su Consejo Editor la publicacién de una obra abso-
lutamente imprescindible en los itinerarios formativos de aquellos que quieran
entender los procesos de la acci6n polftica y sus corolarios en la actuacién de
las administraciones piiblicas.

Para mf resulta especialmente emotivo el realizar esta introduccién. Y lo es
por-dos motivos. Uno de cardcter personal: hace tres afios tuve la oportunidad
de conocer personalmente al profesor Lindblom. Nuestro comin amigo, el
profesor de Harvard Michael Barzelay, que conocfa el interés de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociologfa de la Universidad Auténoma de Barcelona
por introducir la aproximacién de polfticas ptiblicas en Espaiia, nos sirvié de
enlace. A pesar de tener més de setenta aflos, tanto él como su mujer, Rose,
desprendfan un notable magnetismo, Estuvo entre nosotros un par de semanas,
‘en-las:que ofrecié algunas sesiones académicas sobre la posicién privilegiada
derlosrintereses empresariales en el juego pluralista (extraida de su célebre
obra Politics and Markets), y sobre la necesidad de defensa del disenso co-
mo-clave:.del.cambio social (a modo de prolegémeno de su ya mencionada y
tltima obra Inquiry and Change). Por otro lado, participé activamente en su
seminario internacional sobre Gestién Piblica, que el profesor Josep Marfa
Vallés y la UAB habfan organizado como presentacién del Master en Gestién
Prblica que se viene desarrollando desde entonces. También en ese marco soz-
prendid a todos los asistentes (entre los que se encontraban los profesore
Mercalfe, Bruno Dente, Jeremy Richardson, Jean Pierre Nioche, Michael Bar-
zelay, Lars Jeding o Eduardo Zapico) por la agudeza y espfritu critico de sus
comentarios, en absoluto protocolarios.

~: Pero 1o es también por la vinculacién “doctrinaria” que me une con los
planteamientos analfticos presentes en la obra de Lindblom. Su profunda des-
confianza hacia los planteamientos “ilustrados” de racionalizacién social, su
confianza en la capacidad de la libre interaccién social para ofrecer vias de so-
lucién, y su mentalidad pragmética y al mismo tiempo critica, me han servido
de inspiracién desde que hice mis primeros pasos en el mundo del andlisis de
politicas piblicas. Es por todo ello que para mf representa hoy un honor fir-
mar este pequefio prélogo a este libro de Charles E, Lindblom, con el que es-
peramos que el lector espafiol en general, y especialmente aquellos interesa-
dos en conocer mejor el funcionamiento del sistema politico pluralista y de la
forma de proceder de sus administraciones piiblicas, encuentre elementos de

1

reflexién y de andlisis que nos permitan mejorar la capacidad de repuesta de

esas administraciones en relacién a las demandas sociales,
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: Bellaterra, diciembre 1991
Joan Subirats

e & Catedrético de Ciencias Polfticas y de la Administracién

CAPITULO PRIMERO

LA POLITICA DESDE LA PERSPECTIVA DEL PROCESO DE ELA;
BORACION DE POLITICAS PUBLICAS

En La Repiblica, Platén analizé la Justicia respondiendo a la pregunta de:
¢qué es y cémo se consigue%yMaquiavelo se centré en el problema de cémo
conseguir y mantener el poder y Hobbes se pregunté cémo mantener la ley y
el orden dada la tendencia de la sociedad de desembocar en una guerra de to-
dos contra todos, Rousseau cuestioné en una gran frase por{qué *“el hombre na-
ce libre, y en todas partes est4 encadenado”. Aunque todos escribieron sobre
diferentes aspectos de la Politica, ninguno tuvo un gran interés en la elabora-
cién de las polfticas piblicas.

Tanto la Declaracién Francesa de los Derechos del Hombre y la Declara-
cién de la Independencia de América se relacionan con palabras tales como ti-
ranfa, derechos y libertad, pero no con las palabras del proceso de elaboracién
de politicas piblicas.

Histéricamente, los pueblos han buscado la democracia como una garan-
tfa de la libertad personal, no como un proceso de elaboracién de polfticas
publicas ni como una forma de control popular de este proceso. De hecho
muchos, incluidos los padres de la Constitucién, han temido que un control
popular del proceso de elaboracién de las politicas piblicas desembocarfa
en la tiranfa,

Una gran figura del pensamiento social de occidente hizo de la elaboracién
de polfticas, especialmente de su eficiencia y racionalidad, el centro de su tra-
bajo, com:.gzando asf una tradicién intelectual que persiste hasta nuestros di-
as. En la “Riqueza de las Nacigﬂgs”f’Adam Smith analiza las deficiencias de
las polfticas comerciales de los gobiernos contemporaneos. Propuso el’éﬁilar
la polftica econémica de las manos del gobiermno para que pasaran a ser con-
troladas por el mercado. La nueva profesién de la.economfa adopté el estudio
de la racionalidad en los asuntos publicos, que desde entonces ignoré amplia-
mente al gobierno y predicé las virtudes del mercado como instrumento de ra-
cionalidad social. En las ciencias politicas, el estudio de la elaboracién de las
politicas gubernamentales y de su racionalidad permanecen subordinadas a
otros intereses, siendo de relevancia tan solo recientemente, Como estudiosos
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de las ciencias politicas nos volvemos con gran interés hacia cuestiones sobre
Ja elaboraci6n de polfticas piblicas ya que éstas permiten replantear elemen-
tos durante mucho tiempo despreciados en el anlisis de los sistemas politicos.
Los nuevos estudiantes de ciencias politicas pueden estar sorprendidos de que
hasta ahora no se haya estudiado el proceso de elaboracién de politica$ pibli-
cas en las ciencias politicas.

EFICACIA Y CONTROL POPULAR

En el mundo democratico liberal, las dos cuestiones mas sobresalientes so-
bre 1a politica gubernamental se centran en su eficacia en la solucién de pro-
blemas y en el grado de respuesta al control popular.

{ “Lacuestién de la eficacia tiene varias formas: ;De qué manera se enfrenta
un gobierno inteligente con los problemas de la nacién? ;Sabe el gobierno lo
que est4 haciendo? ;Debaten en profundidad las politicas los lideres? (Es la
Administracién necesariamente ineficiente? ;C6émo se explican sus principa-
les problemas? ;Cémo se puede elevar la eficacia en la elaboracién de las po-
liticas piblicas? ;Pueden ser de utilidad las ciencias sociales? (Pueden ayudar
- los expertos? ;Porfjué nunca se solucionan ciertos problemas que se repiten
_cohstantemente: por ejemplo, las huelgas, el cuidado de los enfermos menta-
les y las zonas urbanas ruinosas?
~ La cuesti6én del control popular se presenta de diversas formaslt ;Quién
formula verdaderamente las polfticas publicas? ;La formulan las élites?
¢ Tienen alguna influencia los ciudadanos de a pie? ;Podrian si lo intenta-
ran? ¢Tienen importancia las elecciones? ¢Tiene alguna importancia que
gane un partido u otro? ;Es convenjente una mayor participacién popular
en el gobierno? &Por'lqué en una democracia se toleran cosas tales como los
impuestos regresivos, la violencia en la calle, la corrupcién en la empresa
privada y en la Administraci6n, el cuidado médico inadecuado para la ma-
yorfa de la poblacién, los colegios mal equipados y los servicios publicos
inadecuados? :

La exploracién de estas preguntas se convertird en un andlisis del sistema
politico. El andlisis se centrard principalmente en la elaboracién de politicas
ptblicas en los EE.UU., prestando alguna atencién a la politica democrética
en otros paises y algunos aspectos de los sistemas autoritarios. A diferencia
de otros libros sobre politicds publicas, este andlisis no examinard los pros y
contras de politicas concretas -por ejemplo, la energética o la anti-inflacio-
nista. Sin embargo sf se plantea la cuestién de cémo se elaboran las politicas

publicas.
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COMO ESTUDIAR EL PROCESO

Para entender quién y c6mo se elaboran las politicas, uno debe de entender
las caracterfsticas de los participantes, en qué fases y qué papeles juegan, de
qué autoridad u otro poder disfrutan, y cpmo se relacionan y controlan unos a
ot:ros: Hay muchos tipos de participantes y cada uno juega un papel especial:
los simples ciudadanos, los lHderes de los grupos de interés, los legisladores,
los lideres del Legislativo, los miembros de los partidos politicos, los jueces
los funcionarios, los expertos técnicos y los empresarios. -

¢Cuél es la mejor manera de comprender la complejidad del proceso de
elaboracién de politicas publicas? Un método popular en los dltimos afios es
el de separar la elaboracién de politicas piblicas en sus distintas fases y des-
pués analizar cada una de ellas. Primero se estudia c{:mo aparecen los proble-
mas y se recogen en la agenda de decisiones del gobierno sobre politicas pii-
blicas, luego se estudia cémo la gente plantea los temas para la accién, cdmo \‘|
proceden los legisladores, cfmo luego los funcionarios implementan las deci-
siones y finalmente cdmo se evalian las politicas (1).

Sin embargo rdpidamente se descubre que el reparto de papeles en este
drama no cambia mucho al ir pasando desde el primer acto hasta el dltimo.
Ademds, la manera en que cooperan o compiten entre s;i’los participantes, no
varfa mucho de un paso a otro.

Algunos temas intelectuales se presentan a través de todas las fases, En
nuestro estudio organizamos, en la mayorfa de los casos, un andlisis de los te-
mas que son comunes a todas las fases de la elaboracién de politicas. Un ané-
lisis de politicas realizado paso-a paso podria obscurecer los temas generales y
fenémenos universales al buscar los aspectos que son tnicos de cada etapa.
Sin embargo también analizaremos ciertos aspectos especiales de la formula-
cién de la agenda y de la implementacién. '

La Competencia Limitada de las Ciencias Politicas

Nuestra perspectiva tiene la ventaja adicional de permitir que nos centre-
mos en ciertos aspectos en los que las ciencias politicas tiene algo que ofre-
cernos. No nos exige movernos, paso a paso, a través de explicaciones en las

(1) Diferentes autores ven esta secuencia de manera ligeramente distinta, Harold Lass-
»\fcfl, uno de los precursores de esta aproximacién, establece los siguientes pasos: informa-
CIL'J;’]I. recomendacidn, prescripcién, invocacidn, aplicacién, valoracién y término (H. Lass-
well, “The Public Interest”, in The Public Interest, ed. C.F. Friedrich (Nomos, vol. 5) New
York: Atherton Press, (1962). '—'_._b ) ' )
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que un conocimiento ordinario podria ser de igual utilidad. Los estudiosos de
las ciencias sociales tienen que evitar.e-l’é?plicar lo que la gente ya sabe.
‘++i Tomemos por ejemplo el primero de los pasos antes mencionados, la formu-
laci6n de la agenda. Se pueden hacer muchas observaciones: entre otras, que el
descontento de los ciudadanos politicamente no activos no facilitard que sus
.problemas se planteen en la agenda de politicas publicas; ademas algunols a:cti—
vistas, quizds el lider de un grupo de interés o un candidato a un cargo pub}lcg,
deben de plantear la cuesti6n para que provoque la atencién de lc{s cargos Pubh-
cos; que algunos participantes tienen acceso al proceso de polfticas pub}lcas y
otros no; y que algunos miembros de la Administracién juegan un papel impor-
tante al llamar la atencién de ciertos problemas ante los responsables de las poli-
ticas piiblicas. Esta lista puede realizarla cualquier persona razanable e informa-
“da. La mayorfa de Jla gente, incluso los poetas y las bailarinas de ballet, saben
“mucho sobre estos y otros aspectos de la elaboracién de politicas publicas. (2)
~ “W4Las ciencias politicas ofrecen proposiciones clarificadoras en tan 5010 al-
Igiinos de los aspectos de la determinacién de la agenda polftica. Por ejemplo,
- uno es que el aprendizaje social o el adoctrinamiento crea un clima de opinién
que mantiene muchos temas alejados de la agenda especialmente ]:?s temas
que desaffan’los fundamentos del propio sistema politico-econémico. Por
‘ejemplo, la mayorfa de nosostros ha aprendido a creer en un Congreso de dos
-Cémaras;'y por lo tanto no consideramos en serio la abolicién del Senado.bUn
segundo caso es el que las agendas son en gran medida determinadas median-
te la interacci6n entre personas que luchan entre si sobre la forma de cooperar,
Muchos' de los problemas de la formulacién de politicas pti.b}icas resultan de
esta cooperacion. La existencia de un gobierno abre la posib‘llldad de cooperar
en iniciativas -para la construccién de presas, educar a los jévenes, volar a la
luna- que de otra forma serfan imposibles. ;Cémo pueden ap_rovecharse estas
oportunidades, quién deberfa explotarlas, y en beneficio de quién? Todos estos
temas complicados son parte de la agenda politica.

La Formulacién de Politicas Piblicas como un Proceso No Claro

El método del “paso a paso” corre también el riesgo de caer en el supues-
to de que la formulacién de politicas se lleva a cabo mediante un proceso

(2) Por esta razdén, no hemos dedicado una o dos pé,lg_iqas ala deﬁnic_ién del término
politicas y la elaboracién de politicas. Casi ninguna definicién lo consegugfa. excepto las
‘que. limitan las “politicas” a las decisiones sobre reglas permanentes para imponerse en el

"'E'proceso de decision, como ocurre en: “Es politica del senador el tomar parte activa en_tc_)da
' Jegislacion agricola”. Este es un concepto muy limitado. Para nuestro objetivo una decisién
permanente es una decision de politica, pero también lo son otras muchas decisiones espe-
..cificas tomadas luego sobre la legislacién agricola.
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ordenado y racional, como el de escribir un artfculo para un curso en la uni-
versidad con una introduccién, un cuerpo principal y una conclusién, y con
cada una de las partes consecutivas bien conectadas. El que las polfticas pabli-
cas se elaboren de esta forma deberfa de ponerse en cuestién mas que supo-
nerse.

Algunas de las caracterfsticas de la elaboracién de politicas piblicas evi-
dencian lo contrario. Por ejemplo, la solucién para un grupo supone un pro-
blema para otro. Unos precios agricolas elevados soluciona el problema de Jos
agricultores, pero crea un problema para los consumidores, Ademds un nime-
ro de problemas de politica piiblica se integra en la agenda como consecuen-
cia de los intentos de implantar otras politicas. Consecuentemente, la fase de.
implementacién y la fase de elaboracién de la agenda se mezclan mutuamen-
te. Por ejemplo, los EE.UU, necesitan politicas para controlar a la Agencia
Central de Inteligencia (CIA) y a otras agencias de informacién principalmen-
te a causa de medidas tomadas previamente para utilizar estas agencias para
implementar la politica nacional de seguridad. Durante la implementacién se
generan problemas y se transmiten a la agenda politica, (3)

Téngase en cuenta también que la evaluacién de politicas, a menudo perci-
bida como el tltimo paso, no constituye un paso en la formulacién de las poli-
ticas pdblicas a menos que ofrezca ideas sobre los posibles pr6ximos movi-
mientos. Si se trata de un paso distintivo, la evaluacién de politicas se tratarfa
como ligado a otros intentos de valorar y formular las préximas politicas.

Ademds, las politicas a veces se formulan a través del compromiso de los
decisores de politicas piiblicas, sin que ninguno tenga bien presente los pro-
blemas a los que responde la politica acordada. A veces como acabamos de
ver, las politicas surgen de oportunidades mas que como respuestas a proble-
mas. Se puede decir que la politica en los EE. UU. da mucha libertad a los
monopolios, especialmente a los oligopolios, restringiendo por lo tanto el al-
cance de la ley antitrust a un pequefio niimero de casos, a no ser que lo decida
un cargo publico o una agencia. La politica emerge de alguna forma del siste-
ma de elaboracién de las politicas publicas pero no de una manera ordenada,

‘Yamos a estudiar la elaboracién de las politicas piblicas como un proceso
muy complejo sin principio ni fin y cuyos limites permanecen muy inciertos.
De alguna manera una red compleja de fuerzas produce conjuntamente un

efecto llamado “politicas publicas”, Como ya se dijo, todo gobiemno y politica

se puede percibir como un proceso de elaboracién de politicas publicas. Si se
hace asf, no se caerd en el error de entender la elaboracion de politicas publi-
cas como un aspecto de la politica, como ocurre cuando se analiza como una

*(3) Ver el capitulo : “Policy as its own Cause”, in Aaron Wildavsky, Speaking Truth to
Power: The Art and Craft of Policy Analysis (Boston: Little, Brown & Co., 1979),
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A
serie secuencial de fases. La gente reflexiva se desespera al intentar buscar un
responsable por el fracaso de una politica.

'« Bstos encuentran dificultades incluso para identificar las multiples influen-
cias ejercidas en las politicas. Su frustracién apoya nuestro argumento: para
entender la elaboracion de politicas pdblicas hay que comprender toda la vida
y actividad politica.

LA EVALUACION DEL PROCESO DE POLITICAS PUBLICAS

~ {Una vez descrito el proceso de politicas piblicas, se puede evaluar? Pa-
ra algunos el lento proceso de desegregacion racial en los colegios america-
nos'-una desegregacién todavia incompleta después de pasadas décadas des-
de’que se ordenara por el Tribunal Supremo- es una evidencia concluyente
de los defectos de la elaboracién de politicas publicas en América. ;Aun as{,
§i la desegregacion camina lentamente por la sensibilidad de la politica pibli-
ca a la opinién piblica, puede hablarse de un proceso defectuoso?

' Las dificultades de la evaluacién son a menudo muy claras. ;La orden del
Presidente Truman de lanzar la bomba atémica en Jap6n representa un fallo
escandaloso en el proceso de elaboracién de politicas piiblicas o un momento
de admirable capacidad de decisién? (L.a amenaza del Presidente Kennedy so-
bre una guerra atémica en la crisis de los misiles de Cuba demuestra la capaci-
dad del proceso de elaboracién de politicas piblicas en América para elevar
los cdlculos racionales o es un exceso de confianza en un proceso de consulta
en un grupo muy reducido de cargos piblicos (aunque al final no provocara
una guerra nuclear)? ;Se examino en las decisiones del poder ejecutivo o del
poder judicial el tener que enfrentarse con el impacto del Watergate en una so-
ciedad democritica, como reclaman algunos observadores, 0 s¢ salvg la na-
cién de'las consecuencias de una conspiracién por la casualidad de que el Pre-
sidente Nixon grabara las evidencias en su propia contra? -

Las dificultades de evaluar el proceso de politicas piiblicas no se convierte
en la imposibilidad de sacar conclusiones de evaluaciones especificas de poli-
ticas publicas o de etapas concretas de su elaboracién. Como ya se ha adverti-
do, la mayorfa de la gente quiere que la elaboracién de politicas publicas sea
en general democrética, Pero también quieren que sea inteligente. Los dos cri-
terios exigen caracteristicas contradictorias en la elaboracién de las politicas
piiblicas. Ni siquiera podemos especificar lo que queremos decir con proceso
démocrético de politicas pdblicas. Por ejemplo, jcudl es mas democritico el
proceso de formulacién de politicas del Primer Ministro britdnico o el del
Congreso.americano (Es mas democrético el que haya una gran influencia de
los grupos de interés o que ésta sea pequefia?
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El que la evaluacién sea dificil y sin conclusiones no quiere decir que no
haya que intentarla. Pero la clarificacién de los hechos fundamentales sobre la
elaboracién de polfticas piiblicas es una tarea que precede a la evaluacion. Es-

to els lo que aqui podemos hacer, en este pequefio libro, ya que no podemos
evaluar. :

LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS Y SUS RESULTADOS

Las politicas y sus resultados difieren entre los sistemas democréticos y en
los autoritarios. Los sistemas autoritarios, por ejemplo, no persiguen polfticas
de proteccién de libertades ciudadanas. Los sistemas autoritarios tampoco ga-
rantizan el derecho convencional de propiedad privada. Los sistemas demo-
criticos siempre lo hacen. En principio, un sistema democrético podria termi-
nar con la propiedad privada de los bienes de produccién y establecer en su
lL}gar un sistema de produccién dirigido por el gobierno. El que ningin go-
bierno democrético no haya intentado nunca hacerlo es un hecho histérico re-
marcable. (4) '

. Otras diferencias entre los sistemas democréticos y autoritarios estén. pen-
dlent_es de descubrirse, igual que algunasvdiferencias entre los resultados de
los distintos tipos de elaboracién de politicas piblicas en democracia, Pero el
descubrimiento de que en muchos sectores las diferencias entre sistemas de
elaboracién de polfticas no provocan gran diferencia en sus resultados ha oca-
sionado discordancias en las ciencias polfticas. Como entre los sistemas de-
mocréticos y comunistas en Europa que tienen un nivel similar de desarrollo
econémico, por ejemplo, el gasto publico de los programas de educacién y
bienestar son muy parecidos. (5)

Unos cuantos profesores de las ciencias polfticas han venido comparando
la elaboracién de politicas publicas en los Estados americanos. Estdn intentan-
dg comparar el grado en que las diferencias en los programas de educacién,
bienestar y de carreteras, entre otros, dependen de las diferencias en la formu-
lacién de politicas en los Estados, tales como el grado de competicién entre
los partidos politicos, los sistemas de representacién, la fuerza de la Oficina
del Gobernador y el nimero de electores activos. Aparentemente estas dife-
rencias en el sistema politico, son menos importantes de lo que antes se crefa

(4) Para una visic’fn controvertida de la relacién entre la democracia y la propiedad pri-
vada, ver William Kingston, “The Lemmings of Democracy” Studies, 65 (Winter 1976).
Verltamblén Charles Lindblom, Politics and Markets (New York: Basic Books, 1977), ca-
pitulo 12. ‘

(5) Frederick L. Pryor, Public Expenditures in Communist and Capitalist Nations (Ho-
mewood, Ill,: Richard D. Irwin, 1968), especialmente la pdgina 310.
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para los resultados de politicas piblicas. Factores tales como la riqueza del
Estado y el grado de industrializacién tienen mas peso.

- En esta fase de la investigacion, no se puede hacer ninguna generalizacién
sobre que diferencias en los sistemas de elaboracién de politicas publicas ex-
plican las diferencias en sus resultados. El cuadro es complicado ya que algu-
nas diferencias entre los Estados explican diferencias en los métodos de ela-
boracién de las politicas piblicas mas que en sus resultados. Sin embargo,
esta'nueva investigacion limita muchas otras visiones profesionales que argu-
mentaban confiadamente que los sistemas de elaboracién de politica publica si
tenfan una gran importancia en sus resultados. También sugieren que las refor-
mas del proceso de elaboracién de politicas ptiblicas pucde no ocasionar gran-
des mejoras en los resultados. (6)

" En todo el mundo, tanto las élites como la masa parece querer, entre otras
cosas, la ley y el orden, la producci6n agricola e industrial y la movilidad y las
comunicaciones. Si, conseguido esto creen que se pueden conseguir otras co-
sas, entonces’ querrén cada vez mas tecnologfas productivas, un nivel minimo
de caliddd de*vida para casi todo el mundo, y'nuevas iniciativas de investiga-
cién, educacién y exploracién. Estos deseos, no el proceso de elaboracién de
pblfncas ‘piiblicas, explican el porqué los gobiernos persiguen las politicas y
sits resultados.” El proceso de politicas publicas puede explicar parcialmente
como el gobierno persigue los distintos objetivos de politica publica, pero no
porqué se eligen estos objetivos.

-+ (6) La investigacién incluye contribuciones de Cnudde, Cutright, Dawson, Dye,
Grumm, Hofferbert, McCrone, Robinson, y Sharkansky, entre otros, Se resume y analiza
en Richard 1. Hofferbert, The Study of Public Policy, Indianapolis: (BobbsMerril, 1974),
capftulos 4-6.
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LA INFORMACION Y EL
ANALISIS EN LA ELABORACION DE
POLITICAS PUBLICAS

CAPITULO SEGUNDO
EL ANALISIS PARA LA FORMULACION DE
POLITICAS PUBLICAS

En el capitulo anterior se identificaron dos cuestiones fundamentales sobre
el proceso de formulacién de politicas piblicas: como hacer més efectiva las
politicas para realmente resolver los problemas sociales y'como hacer una po-
litica piblica que responda al control popular. Sobre la primera cuestién, qui-
zds la mayorfa de la gente cree que la respuesta radica en conseguir m4s infor-
macién, reflexién y andlisis en los procesos de politicas piiblicas. Reflejando
una preocupacién creciente con la primera cuestién hoy en dfa, el estudio de
la elaboracién de las politicas publicas ha prestado una atencién especial al
papel de la informacién y andlisis en el proceso de formulacién de politicas
piblicas. Algunos libros y cursos se centran casi completamente en estos
componentes intelectuales de las politicas publicas,

Al aparecer nuevos problemas sociales que parecen estar actualmente ame-
nazando la supervivencia humana -escasez de la energia, degradacién del me-
dio ambiente y guerra atémica por ejemplo- se ha intensificado una demanda
de mayor informacién y un andlisis més cuidadoso de las politicas piiblicas.
Esta nueva demanda de andlisis va unida a una cierta ansiedad respecto a
quién puede confiarsele el anélisis, ;Se confiarfa en andlisis de utilidad pdbli-
ca realizado por una empresa privada sobre la necesidad de generar energia
nuclear? Esta demanda también se enfrenta con el frecuente sentimiento anti-
racionalista de afios recientes, un sentimiento que declara que la aproximacién
intelectual a los problemas a menudo se aleja de la realidad al preocuparse en
exceso de las categorias analiticas y estadfsticas. Sin embargo la demanda de
mds informacidn y andlisis parece inconfundible. Se solicita concretamente la
reduccién del conflicto politico entre los partidos que a menudo se cruzan en
el camino del andlisis.

Ademds la segunda de las dos cuestiones -la que trata del control popular-
exige que en gran medida la elaboracién de las politicas publicas sea siempre
politica. Muy poca gente en las sociedades democréticas desearfa renunciar a
sus intereses politicos y el papel que puedan jugar en la formulacién de las po-
liticas. La mayoria de ellas querrian al menos votar en las elecciones. La ma-
yoria también desearfa ser capaz de decirle a sus representantes la opinién que
tienen sobre varios temas incluso aunque como ciudadanos normales no estén
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cualificados como expertos en los temas correspondientes. Aunque la gente
crea que el gobierno necesita més investigacién y andlisis, aparentemente lo
que se intenta es que los cargos electos permanezcan en sus puestos. La gente
cree que las autoridades deberfan solicitar los servicios de analistas y expcrtos
pero no abdicar sus funciones politicas en ellos.
En breve, existe un profundo conflicto en las actitudes normales hacia la

~ formulacién de las politicas piiblicas. Por un lado la gente quiere que la politi-

cas estén bien informadas y sean bien analizadas. Por otro lado se quiere que
sea democrética y necesariamente politica. En otras palabras por un lado se
quiere que las politicas sean mds cientificas, por otro se pretende que perma-
nezcan en el mundo de la politica.
-»"Muchos teéricos de la democracia y lfderes politicos han intentado resolver
este conflicto; Estos aseguran que el intercambio polftico abierto en-una socie-
dad democrética -la ‘competici6n de las ideas’- es l2 mejor via hacia la verdad,
quedespués ‘de todo la polftica en la democracia ofrece la mejor oportunidad
pﬁm’tma formulaciéti de las politicas informada y razonable, Sin embargo no es-
tamus’seg'urcs. ‘Aunque sea el mejor camino, parece peligroso. Mucha gente
desconffade 'la polftica en la democracia porque creen que la lucha de ideas
ofrece 'menos tazonamiento y mds conflicto en la formulacién de politicas pu-
blicas. De esta manera el conflicto entre la razén, el andlisis y la ciencia de un
lddo' y la politica y la democracia por otro, permanece. Si una sociedad desea

mds andlisis y l6gica en la formulacidn de las politicas piblicas, quizds deberia
* ceder algunos aspectos de la democracia. Aunque estos dos principales compo-
nentes de la formulaci6n de polfticas -el andlisis y la politica- est4n en conflicto
el uno con el otro, en cierta manera también se complementan. En algunos te-
mas por ejemplo, a la clientela de un legislador no le importarfa que éste deci-
diera mediante un estudio detallado del tema mds que en base a la influencia de
deseos mal apoyados en la informacién. Quizds por lo tanto, a pesar del conflic-
to, una sociedad puede tener una elaboracién de politicas piblicas a la vez 16gi-
ca y democrética, o al menos con mejoras desde ambos puntos de vista.

(1) Desde luego, toda politica gubernamental es en esencia ‘politica’. Pero utilizaremos
el término ‘polftica’ de una manera mds restringida para que podamos contrastar el anélisis
y la politica en la elaboracién de las politicas piiblicas, incluso aunque en un sentido mds

~ amplio ambas sean politica. La distincién podrfa plantearse diciendo que las decisiones del
gobierno pueden hacerse mediante el andlisis y la informacidn, por un lado, o ejerciendo el
poder por otro lado, También podrfa expresarse esto bien como el elegir las polfticas a tra-
vés de una discusién y andlisis bien informado y pensado, o bien mediante las elecciones,
la negociacién, el intercambio de favores y el regateo. Por ejemplo, el andlisis parece fun-
damental en las decisiones del Consejo de la Reserva Federal en temas de polftica moneta-
ria. La polftica parece fundamental en las decisiones del Congreso para la localizacién de
las bases militares en diversos Estados. El andlisis y la polftica van siempre unidos.
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Asf es que proponemos un tema central para todo el libro: el conflicto en-
tre el andlisis y las politicas en la formulaci6n de politicas piblicas y la posi-
bilidad de que los dos, al menos de alguna manera, puedan complementarse el
uno al otro. El conflicto provoca grandes dificultades tanto en los Estados
Unidos como en cualquier sociedad.

Comenzaremos nuestra investigacién observando primero el andlisis y la
formulacién de las politicas piblicas: como se practica el gobierno, su poten-
cial y sus dificultades (2). Posteriormente entraremos en los elementos polfti-
cos de la formulacién de las politicas piiblicas, asf como en las complejas co-
nexiones entre la politica y el an4lisis.

LA UBICUIDAD DEL ANALISIS

¢En que medida se integran los datos, la 16gica, las discusiones raciona-
les y el andlisis en el proceso de elaboracién de polfticas piblicas? En to-
dos los sistemas politicos la gente recoge datos, los analiza y debate, Aun-
que estas actividades a menudo se realizan contra reloj y el resultado es
desafiante o de hecho no tenido en cuenta, siempre est4n presentes. Es re-
cesario que apreciemos su alcance antes de investigar la frecuencia con la
que son apartadas,

Los cargos publicos, los periodistas, los lideres de los grupos de interés y
los ciudadanos interesados a menudo se retinen para discutir. En paises desa-
rrollados como los Estados Unidos, estdn apareciendo grupos de profesionales
especializados en la bisqueda de datos, investigacién y andlisis de polfticas
como input regular de la elaboracién de las politicas publicas. Los decisores
de politicas publicas se sienten a menudo desamparados si no tienen la ayuda
procedente de discusiones informativas o de estudios profesionales especiali-
zados. Ya que sus adversarios van a utilizar datos reales y argumentos, m4s les
vale estar preparados,

Incluso en los temas en los que la politica de partidos presiona con in-
tensidad, los cargos publicos solicitan recursos analiticos. Por ejemplo, si
el precio del trigo obtenido por los agricultores bajase alarmantemente, la
cafda deberfa exigir una verificacién mediante técnicas estadfsticas, y el
debate sobre el qué hacer provocarfa muchos temas a discutir y a investi-
gar. (Por qué el descenso del precio? ;Qué nivel de precios deberfa mante-

(2) Nuestra intencién es cuestionamos todo tipo de recogida de datos, estudios, dis-
cusi6n, investigacién y procesamiento de informacién pertinentes a la elaboracién de polf-
ticas publicas. Para un mayor énfasis en algunos contextos especificaremos uno u otro de
estos términos. Generalmente el término ‘andlisis’ se utilizar para todos ellos.
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nerse? ;Cémo afecta la caida (y el intento de restauracién del precio) a la
balanza comercial de pagos? Todas estas cuestiones exigen discusién e in-
vestigacién.

-+ Década tras década, la Administracién aumenta la oferta de informacién y
andlisis especializado a tener en cuenta en la elaboracién de las politicas pu-
blicas. En los Estados Unidos una serie de informes estadisticos -por ejem-
plo, sobre el nimero de parados, el nivel de precios, las importaciones y ex-
portaciones, la tasa de mortalidad y los resultados electorales- se amplfan

continuamente. El gasto del Gobierno federal en investigacién social ha au-

mentado prodigiosamente a un ritmo de entre 500 millones de $ a un billén

"de $, dependiendo de como se defina la investigacién (3). La Administracién

" solicita ayuda a las universidades. También ha establecido o emplea los ser-
vicios de muchos institutes de investigacién especializados tales como la

RAND Corporation, creada originalmente por las Fuerzas Aéreas de los Esta-

"dos Unidos., ..

FoiDe vez en cuando, los cambios en la organizacién del Gobierno reflejan un
intento de concentrar el poder analitico adicional para las politicas piblicas.
Asf el Gobierno federal estableci6 la Oficina de Presupuesto en 1921, mds tar-
de la reorganizé convirtiéndola en la Oficina de Gestién y Presupuesto para
concentrar nuevas tareas analiticas, En 1974 se establecid la Oficina Presu-
puestaria del Congreso para integrar nuevo personal analitico al servicio del
Congreso.

La Planificacién Formal

El Gobierno también se interesa por el andlisis de las interrelaciones entre
las politicas de varios sectores y en el tiempo, lc cual es un tipo de anélisis
que se denomina a veces planificacién. La comisién de planificacién y disefio
de zonas en una ciudad analiza politicas que pertenecen a la utilizacién del
suelo. El Consejo de Asesores Econémicos de Presidente en los Estados Uni-
dos proporciona un asesoramiento de coordinaci6n para las politicas piblicas
sobre el empleo, el nivel de precios, la balanza de pagos y el crecimiento eco-
-némico. En el Reino Unido, el Consejo Nacional para el Desarrollo Econémi-
‘co, igual que la Comisarfa del Plan en Francia, permite que el Gobierno tenga
‘una,coordinacién més informada sobre politica de precios, inversién, empleo
y comercio exterior.

L

;. ..(_3) ';_-. Para su discusion ver National Research Couhcil, Committe on Social Research
and-Development, (The Federal Investment in Knowledge of Social Problems”, mimeo-
graphed, August 25, 1977), capitulo 2.
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Los Recursos Analiticos No-gubernamentales

En los paises desarrollados como los Estados Unidos, el anélisis de politi-
cas se ha convertido en un proceso masivo que afecta a millones de ciudada-
nos. Las empresas privadas, los grupos de interés, las universidades y los ins-
titutos de investigacién crean un enorme flujo de estudios no solicitados sobre
politicas ptiblicas. A través de sus libros y articulos, incluso las personas no
afiliadas son importantes para el andlisis de politicas publicas. M4s all4 del
andlisis explicito de politicas existe una fuente de informacién y opinién muy
importante que va desde los proyectos de investigacién hasta las ‘cartas al edi-
tor’, en los que los responsables de politicas piiblicas se sumergeri en busca de
sus interéses (4). El flujo de andlisis es mds reducido en los paises pobres ya
que no pueden financiarlo. En los pafses autoritarios los gobiernos controlan
este flujo.

EL ANALISTA DE POLITICAS PROFESIONAL

Con los afios aparecen nuevas técnicas -estudios de coste beneficio, inves-
tigacién operativa, andlisis de sistemas, programacién matem4tica- junto con
algunas florituras que fracasan, como ocurrié con el controvertido intento de
combinar el presupuesto por programas con el andlisis de sistemas, conocido
como el PPB (Planning - Programming - Budgeting).

A menudo estas técnicas se utilizan en proyectos continuos bajo el nombre
de ‘andlisis de politicas’. Aunque aquf atilizamos el término ‘andlisis” como
una abreviatura 1itil para todo tipo de informacién, discusién y andlisis de po-
liticas, el *andlisis de politicas’ a menudo se refiere de manera mds restrictiva
a un tipo especifico de andlisis profesional. En su forma més desarrollada, el
‘andlisis de politicas’ formula el problema como un todo, especificando los
objetivos y otros valores, solicitando y evaluando las soluciones alternativas e
identificando la solucién que se corresponde mejor con los valores formulados
(5). Se diferencia del andlisis de una parte del problema, como cuando un in-
vestigador social estudia el alto coste de la atencién médica. Aunque también

(4) Para una visién del tema, ver F. Machlup, The Production and Distribution of
Knowledge in the US (Princeton, N. J.: Princeton University Press, 1962).

(5) Simplemente el identificar estos aspectos del ‘andlisis de politicas’ y del andlisis
de sistemas supone el mejor comienzo. En el préximo capitulo veremos dificultades que
no son aparentes aquf. Sobre en que medida estos métodos se alejan de su forma ideal,
existe una amplia bibliografia. Por ejemplo ver Harvey Sapolsky, The Polaris Missile Sys-
tem Development (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1972).
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es litil, este estudio abarca solo un fragmento de las consideraciones relevan-
tes a una decisién sobre la politica de asistencia médica.

R
La Evaluacién Profesional

«La evaluacién profesional de politicas publicas, el estudio profesional de
los éxitos y de los fracasos de una agencia en el marco de una politica de un
programa ilustra el esfuerzo de algunos para elevar el nivel de racionalidad en
la. formulacién de politicas publicas. Idealmente, los estudios de evaluacién
proporcionan informaci6n para la retroalimentacién; al revelar lo que fue bien
¥y lo que fue mal en los 1ltimos pasos de la politica, éstos proporcionan infor-
macién para dar los préximos pasos.

Por ley, algunas agencias deben hacer evaluaciones explicitas de sus éxitos
y fracasos; otras lo hacen por prudencia. El Departamento de Salud, Educa-
cién y Bienestar, por ejemplo lleva a cabo evaluaciones mediante, entre otras
- vfas, la Oficina del Secretario Adjunto para la Planificacién y Evaluacién.

Muchas agencias emplean personal fijo o evaluaciones hechas en el departa-
mento y ademds contratan investigacién externa o empresas de consultorfa pa-
ra evaluar sus programas. Las organizaciones gubernamentales responsables
de la supervisién, entre ellas la Oficina General d= Contabilidad, también rea-
lizan evaluaciones sistemdticas. La Oficina de Gestién y Presupuesto, que
después de abandonar el PPB intenté un nuevo método de evaluacién llamado
Management by Objectives ( MBO), continiia buscando métodos mds desarro-
llados de evaluacién, El Congreso también realiza evaluaciones, bien a través
de Comisiones de Audiencias o bien a través de la evaluacién sistemdtica de
personal,

Uno de los intentos més destacados de la evaluacién profesional fue el Ex-
perimento de la Renta Minima Garantizada en Nueva Jersey, Para determinar
si la Renta Asegurada reducirfa el rendimiento del trabajo la Oficina de Opor-

“tunidades Econémicas inicié, mediante el Instituto de Investigacién sobre la
. Pobreza de la Umvers&dad de Wisconsin, un experimento con mds de mil fa-
milias,

Cada familia recibié una cuantfa de renta en metélico por parte de los in-
vestigadores, y su efecto en el incentivo al trabajo en estas familias se compa-
16 con el incentivo de un grupo de control no subvencionado en met4lico. Con
este experimento histérico la evaluacién profesional adquirié mds importancia
en la elaboracién de politicas publicas. Otros experimentos vinieron después.

En su deseo de probar que sus programas tienen éxito, los decisores de po-
lfticas puiblicas a menudo distorsionan la evaluacién. En la conocida evalua-
cién del programa Head Start, un programa disefiado para proporcionar a los
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nifios retrasados apoyo en el jardin de infancia o en primer grado muchos fun-
cionarios del programa se opusieron al principio a la evaluacién. Cuando una
evaluacién, iniciada contra sus deseos, comenz6 a revelar resultados adversos,
la Oficina de Oportunidades Econémicas, responsable del programa, intentd
suspender la distribucién del informe. Muchas instituciones, incluyendo la Es-
cuela de Graduados en Politicas Piblicas de la Universidad de California y el
Programa Graduado en Politicas Publicas de la Universidad de Harvard, ofre-
cen actualmente formacion profesional en evaluacién y en otros tipos de ané-
lisis de politicas publicas. Las Escuelas de negocios de varias universidades
han afiadido a sus programas nuevos cursos sobre politicas piiblicas.

Cualidades distintivas del Andlisis Profesional

Con el creciente profesionalismo en la evaluacién de politicas y otros an4-
lisis de politicas, los defensores del andlisis profesional a menudo reclaman
que, a diferencia de la mayorfa de las discusiones sobre politica, su trabajo es
sistemdtico, por lo tanto a menudo es comprensivo més que fragmentado y
concierne a temas concretos, y es neutral mas que partidista (6). De hecho, a
menudo es sistemdtico. Intenta delimitar los diversos factores relevantes para
un tema concreto y organiza el tratamiento de estos factores considerando sis-
temdticamente las relaciones entre ellos; por lo tanto depende en gran medida
de modelos matematicos para alcanzar una interrelacién légica y ajustada de
las partes. Algunas personas no estdn de acuerdo con el argumento de que sea
comprensivo (por razones que veremos més adelante). Claramente, sin embar-
g0, una bisqueda sistem4tica de variables relevantes ocasiona algtin grado de
andlisis comprensivo. Andlogamente algunos critican que se puede evitar lo
partidista, ya que todo el mundo, algunos piensan, favorece ciertas causas y
valores sobre otros.

Mds adelante se examinard el problema del partidismo. Aqui podemos
hacer notar sin embargo que un cierto tipo de partidismo en el an4lisis de
politicas generalmente es considerado como aceptable para el andlisis pro-
fesional de politicas, Los analistas profesionales, por definicién, estdn com-
prometidos a realizar un andlisis disciplinado y con evidencias. Se convier-
ten en partidistas, a veces de manera apasionada, en nombre de la razén,
inclusq aunque también se inclinen por el partidismo en nombre de otras
causas (7).

(6) Por ejemplo, ver Charles L. Schultze, The Politics and Economics of Public
Spending (Washington, D.C.: Brookings Institution, 1968).
(7) Ibid, pp. 95-96.
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- Bspecificamente estos son a menudo tiles para buscar las soluciones ‘efi-
‘cientes’ a los problemas.

. En'este contexto ‘la eficiencia’ significa una solucién que incorpora ele-
-mentos veniajosos para todos los participantes y para sus clientelas. De mane-
ra aislada, los participantes no siempre las descubren. Los analistas profesio-
‘nales se convierten en expertos en la bisqueda de situaciones préximas a lo
que los economistas llaman soluciones de eficiencia de Pareto, soluciones
que, comparadas con la situacién existente, benefician a todos o a alguna de
las partes sin dafiar a los demds. Sus andlisis pueden mostrar, por ejemplo, que
ciertas reducciones en la carga media de transportes por ferrocarril podria be-
neficiar a sus usuarios por ahorros y al mismo tiempo a los ferrocarriles al fo-
mentar un mayor tréfico y unos mayores ingresos.

Los analistas profesionales a menudo se expresan como partidistas de va-
lores a largo plazo - por ejemplo, cuando se preocupan de la extincién de re-
cursos energéticos o de diversos tipos de contaminacién del medioambiente
que pueden ser un problema en un futuro lejano, o sobre la deforestacién. Este
-tipo de tendencia partidista probablemente es 1til para corregir la perspectiva
a corto plazo de la mayorfa de los participantes en el proceso de la elaboracién
de politicas puiblicas.

(SE TIENE EN CUENTA REALMENTE EL ANALISIS?

Nuestra manera de pensar a menudo nos hace temer que el andlisis no tiene
gran fuerza para la solucién de conflictos y que los participantes realmente
llegan a acuerdos mediante pruebas de fuerza - votaciones, negociacion politi-
ca, tdcticas y maniobras o incluso a las armas, ;Se tiene realmente en cuenta
el anélisis?

Los decisores de politicas piblicas creen que en la practica si. Un reciente
Director de la Oficina de Presupuestos dijo:

La visi6n incrédula del asunto es que el cdlculo racional en la progra-
macién del gobiemo es un ejercicio inocuo pero ineficaz, ya que todas
las cuestiones importantes se deciden finalmente con criterios politi-
* cos....La tesis est4 equivocada si se pretende querer decir que los resul-
tados de un an4lisis objetivo y serio'de los programas piblicos no es in-
fluyente y frecuentemente no es decisivo (8). Sin embargo la voz de la

(8) U.S., Congress, House, Committee on Government Operations, Research and
Technical Programs Subcommittee, The Use of Social Research in Federal Domestic Pro-
grams, Part I, 90th Cong., st sess., April 1967, p. 2.
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razén a menudo no tiene audiencia. En concreto, se podria afiadir que
una gran parte del andlisis profesional realizado por académicos y otros
analistas se desperdicia. Los cargos publicos a menudo dicen que no en-
cuentran nada dtil en ellos, y los analistas profesionales dicen que los
funcionarios ignoran sus conclusiones. El problema ha provocado un
torrente de estudios sobre la obstruccién a la investigacién social sobre
la elaboraci6n de las politicas publicas (9). En el préximo capitulo nos
introduciremos en estos obst4culos.

Ver, por ejemplo, una colecci6n de estudios en Carol H. Weiss, ed., Using Social

Rescalrch in Public Policy Making (Lexington, Mass.: D.C, Heath and Co., 1977). Ver
También Charles Lindblom and David K. Cohen, Usable Knowledge (New Haven, Conn.:
Yale University Press, 1979).
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CAPITULO TERCERO
LOS LIMITES DEL ANALISIS COMO ALTERNATIVA
A LA POLITICA

Habiendo visto ya los multiples usos del andlisis en la formulacién de las’
politicas pliblicas necesitamos ahora examinar sus lfmites. ;Porqué, dados sus
méritos evidentes, no hacen los gobiernos mds uso de andlisis? ;Porqué no
menos politica y més andlisis? ;Qué es lo que se interpone en el camino?

Una explicacién convencional apunta a una inadecuada provisién de da-
tos reales, debate e investigacion durante la elaboracién de politicas publi-
cas, Ese no es el problema. Existe material impreso sobre cada uno de los
cientos de problemas de polfticas tales como la reforma escolar, la provisién
de autobuses o la formacién profesional, llegando a ser cientos de miles las
pédginas producidas, casi siempre mucho mds de lo que un jefe ejecutivo, un
legislador o un funcionario tenga tiempo para leer. Un simple estudio de
prospectiva sobre el impacto ecolégico de un nuevo reactor de alimentacién
alcanzé a rellenar diez volimenes y miles de pdginas. Un asesor del Presi-
dente dice que: ‘A nuestros decisores de politicas no les falta asesoramiento;
en muchos aspectos estdn saturados de asesoramiento’ (1). Tendremos que
buscar una explicacién en otra parte - en la calidad diversa, mds que en la
cantidad, del anélisis. '

Para identificar las limitaciones del anélisis como una alternativa a la poli-
tica, imaginemos una situacién en la que las polfticas pueden decidirse total-
mente en funcién del anélisis sin ningiin criterio politico, sin que nadie ejerza
control o poder sobre nadie, sin ninguna disputa excepto las que puedan plan-
tearse por la informacién y la investigacién. En este caso podremos ver como
-la politica aparece como una respuesta a las diversas limitaciones del anélisis.

Para empezar, si nos imaginamos una situacién sin politica, dependerfamos
totalmente del andlisis, debemos suponer que para cualquier problema todos
los analistas sacarfan las mismas conclusiones. (Si no, solo algin tipo de ac-
cién politica -el voto por ejemplo- podria resolver sus diferencias.) Estos po-
drfan llegar al acuerdo sélo si ninguno de ellos hiciera ningtin error de hecho
o teérico. Por lo tanto si cometen fallos sus conclusiones sobre las politicas

(1) Henry Kissinger, The Necessity for Choice (New York, Harper & Row, Publishers,
1961), p. 351,
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serfan divei:gentes. En breve, tenemos que suponer que el anlisis es infalible
si deseamos evitar el elemento politico y la elaboracién de politicas publicas.
Ademds los ciudadanos deben creer en la infabilidad del anélisis. Porque si
no lo hicieran, rechazarfan las conclusiones del analista; y por lo tanto de nue-
vo tendrfan que hacer uso de los medios politicos para alcanzar una decisién.
Ademds, los analistas deben encontrar las politicas que son las mejores
para ug grupo social y que también lo son para otros grupos. De otra mane-
ra los grupos no favorecidos por la politica seleccionada no la encontrarian
apropiada para ellos. El andlisis no les proporcionarfa la base para aceptar
esa polftica. De nuevo, sélo un proceso politico como el del voto o el de-
creto podrfa resolver la disputa. Las soluciones analfticas a las cuestiones
de politicas piblicas exigen por lo tanto una armonfa de intereses o valores
entre los individuos y entre grupos de ellos en la sociedad. Algunos pueden
pensar'que puede haber un escape de este dltimo requisito. Incluso supo-
niendo' que no haya armonfa de intereses, que cuando algunos ganan con
una polftica piblica otros pierden, ;no podrfan los analistas encontrar una
sblucién: @'la 'cuestién de como distribuir las ganancias y las pérdidas? Si
éstos‘pudiéran; ‘entonces los analistas podrfan determinar qué polftica pue-
de resolver mejor la situacién conflictiva, Sin embargo esta via de escape
se enfrenta con un muro. Los analistas podrfan determinar como distribuir
los beneficios y las pérdidas unicamente si hubiera algtin criterio aceptado
para hacerlo as{. Estos no disponen de tal criterio aunque cada uno podrfa

proponer su preferido. De nuevo sélo un proceso polftico podrfa resolver la

disputa.

Iia' elaboracién de polfticas piiblicas exclusivamente analitica podria tam-
bién exigir que el andlisis fuera terminado a tiempo y con los recursos dispo-
nibles;

'Finalmente, el andlisis podrfa eliminar la necesidad de la politica sélo si,
ademds de todas las condiciones antes mencionadas, se pudieran definir analf-
ticamente los problemas de la sociedad. De otra manera, las disputas sobre
que problemas confrontar necesitarfan también un acuerdo politico. En resu-
men, la elaboracién de politicas piiblicas analfticamente es inevitablemente li-
mitada - y debe dejar espacio a la politica en la medida en que:.

1. Pueda fallar, y la gente crea que as{ es
* 2. No pueda resolver el conflicto de valores e intereses
3, Sea demasiado lenta y costosa
4, No pueda decirnos de manera concluyente qué problemas confrontar

.- Yeamos a continuacién porqué cada uno de estos requisitos estd lejos de
cumplirse.
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EL FALLO DEL ANALISIS
La Posibilidad de error

Obviamente, el andlisis no es infalible. Nadie, por ejemplo, sabe o cono-
ce todas las razones de “porqué Johny no puede leer”. A pesar de su desa-
rrollo, los economistas, no saben lo suficiente como para comprender si-
multdneamente o enfrentarse simultdneamente con la inflacién y el
desempleo. Los analistas y los decisores de politicas ptblicas no tienen el
suficiente conocimiento de los problemas, tales como el abuso de las dro-
gas, la rehabilitacién criminal, el remedio para la educacién de los retarda-
dos o la formacién profesional. La gente sabe que el andlisis y la investiga-
cién de las politicas publicas tiene posibilidades de error. Por ejemplo, un
economista, que es ahora jefe de investigacién en la Oficina de Presupues-
tos del Congreso, da una opinién que deberfa de ser ampliamente aceptada.
“Se ha hecho un avance considerable en la identificacién y medida de los
problemas sociales en nuestra sociedad”. Adem4s, “el andlisis sistemético
ha mejorado nuestro conocimiento de la distribucién de los costes y benefi-

- cios iniciales de los programas de accién social”. Atn asf sigue siendo cier-

to, afade el jefe de investigacién que “'se ha progresado poco en la compa-
racion de los beneficios de los distintos programas de actuacién social,” y
“‘se sabe poco sobre como producir salud, educacién y otros servicios so-
ciales de manera efectiva”, (2)

La dificultad bésica proviene de la discrepancia entre la limitada capa-
cidad de conocimiento del hombre y la complejidad de los problemas de
politicas. Incluso si se ampliaran todos los mecanismos disponibles, des-
de la lengua escrita hasta los ordenadores electrénicos, la mente no po-
drfa abarcar la complejidad de la realidad aunque trabajara a su méxima
capacidad.

Segln el bien-conocido principio de la “racionalidad limitada ™,

La capacidad de la mente humana para formular y resolver problemas
complejos es muy pequefia comparada con el tamafio de los problemas
cuya solucién se requiere para conseguir un comportamiento racional y
objetivo en el mundo real - o incluso para aproximarse razonablemente
a tal racionalidad objetiva. (3)

(2) Alice Rivlin, Systematic Thinking for Social Action (Washington, D.C.: Bro-
kings Institution, 1971), p. 7.

(3) Herbert A. Simon, Madels of Man (New York: John Wiley and Sons, Inc.,
1957), p. 198. :
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Tomemos incluso un problema de politicas extremadamente simple, mu-
cho menos complejo que la mayorfa de los problemas nacionales. ;Deberfa un
gobierno local introducir el tréfico de un sélo sentido en las calles del centro
de la ciudad? Los decisores no pueden saber el efecto del tréfico (incluido el
posible trasvase de la congestién de tréfico a otras calles), sobre el.bienestar
de'los ciudadanos y sobre el beneficio para las empresas y los negocios en ese
drea céntrica. ;Podria el andlisis contestar a estas preguntas? Este podria ofre-
cer solamente unas estimaciones poco convincentes, El anélisis puede propor-
cionar solo una variedad de posibles resultados con algunas probabilidades. .

Dificultades Transitorias y Duraderas, Entre la mayoria de las caractcri‘.st}—
cas claramente inadecuadas del anélisis, estd la de que gran parte del an'éll‘sm
no es verdaderamente analitico, a menudo estd pobremente respaldado de in-.
formacién, es superficial, con prejuicios o falso. Los analistas profesionales a
menudo también se introducen en tareas més all de sus habilidades o capaci-
dades. Algunos anélisis se hacen de manera fécil y barata para .probar srmplle-
mente lo que alguien ya ha decidido que quiere elegir. Una visién més b.e.rng-
na del andlisis contemporéneo es que el problema radica no en su debilidad
sino en la insuficiencia del desarrollo cientifico y de las técnicas anal?t!cas.
Aun asf en cualquiera de estas dos interpretaciones se deduce que las dificul-
tades persistirén por largo tiempo. N .

Ademds, el mejor de los andlisis nunca alcanza la infabilidad. 'Slcmpre al-
gunos de los mejores economistas del mundo trabajan como mlgmbros del
personal del Consejo de Asesores Econ6micos del Premdente...Sm embargo
otros excelentes economistas de manera sencilla podrian desafiar sus descu-
brimientos, sus teorfas y sus recomendaciones. Anélogamen‘te, excelem‘es‘so-
ciélogos y psic6logos han llevado a cabo y elaborado estudios muy sofistica-
dos de los efectos de la desegregacion escolar en los resultados 'de lps
estudiantes, para luego descubrir que sus conclusiones se declaraban insatis-

factorias por otros colegas no menos excelentes. ‘ _

Informacién Excesiva e Informacién Insuficiente. Un agallsta o un deci-
sor que intenta superar la complejidad de los: problema.s §ocza}§s se enclu‘entra.
entre la espada y la pared. Por un lado, no tiene la suflciente: mfon:mcxon, n‘1
sabe cuales son las consecuencias del tréfico de un solo sentido, g 531 porqué
Johny no puede leer o si el empleo aumentard o caerd en los prg;lumos seis
meses. Supongamos que entonces el analista busca mds mformamon.. Mucho
antes de que consiga lo que necesita, el analista tendrd mx.u,:ha més informa-
ci6n de 1a que puede digerir, manejar o procesar en el ané’llsls. Muchas de Igs
précticas del Congreso se pueden entender como protecciones c_ontra este ti-
po de sobrecarga de informaci6n. Los miembros del Congrcso'tlene.n tan po-
co tiempo para los cientos de proyectos de su agenda que terminan especiali-
zéndose, y por lo tanto siguiendo el liderazgo de otro miembro sobre los
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problemas que no entran dentro de su campo de especialidad (4). Todo aquél
que desea reflexionar sobre un problema de politicas debe elegir la via de la
informacién excesiva o de la informacién insuficiente. No hay una via inter-
media entre las dos que no sea altamente falible. (5)

Las dificultades proliferan y la posibilidad de error se hace mayor porque
la sociedad, sus problemas y las respuestas de la gente a estos problemas cam-
bian constantemente.

Para cuando el decisor o el analista de politicas publicas sepa, por ejemplo,
que la inflaci6n y el desempleo no suceden conjuntamente y lleguen a enten-
der el porqué no, la estructura institucional de la economfa habrd cambiado
sustancialmente de tal manera que ahora sf surgen simultd4neamente. Este
cambio en los dltimos afios ha deteriorado gran parte de nuestro conocimiento
sobre la economfa americana.

Muchos lideres y ciudadanos ordinarios dudan, en cualquier caso, de lo
que oyen decir a los cientificos sociélogos y otros investigadores de los pro-
blemas sociales y de las soluciones que éstos proponen. Cuando los econo-
mistas, por ejemplo, empezaron hace afios a argumentar que el gobierno po-
dria incurrir en déficit presupuestario, que un presupuesto desequilibrado en
el gobierno significaba algo muy distinto al desequilibrio presupuestario de
un individuo o de una empresa privada, el reto al “sentido comuin” que supo-
nfa esta visién fue mds alld de lo que mucha gente podia aceptar. Los escépti-
cos mds perceptivos, se podria afiadir, pudieron ver que la nueva doctrina no
se basaba en hechos cientificos sino m4s bien en una mezcla de conocimiento
empirico razonable (pero no convincente) y de asesoramiento, este iltimo in-
corporado por ciertas normas profesionales (o prejuicios) favorecidas por los
economistas,

A menudo se escucha la queja de que los legisladores, otros decisores de
politicas y los ciudadanos se resisten a utilizar la informacién y el andlisis dis-
ponible porque son ignorantes o irracionalmente hostiles a la solucién racional
de problemas. A menudo lo son. Pero aun asf cuando una autoridad ofrece una

(4) Para una descripcion viva y detallada sobre ¢c6mo un senador americano asigna
su tiempo a pocos problemas bien seleccionades de polfticas con el fin de evitar el exceso
de trabajo, ver Elizabeth Drew, “Senator”, New Yorker, September 11 and 18, 1978.

(5)  Un fenémeno peculiar y no ampliamente extendido del anélisis profesional es
que a menudo no proporciona respuesta sino que multiplica las preguntas, El famoso in-

forme Coleman sobre el efecto de las politicas escolares sobre el aprendizaje de los estu-

diantes y sobre sus resultados es un ejemplo de esto. Aunque excelentes académicos han
gastado dos millones de délares en un estudio, su efecto supuso el comenzar una nueva
enorme controversia ya que se descubrieron contingencias en la relacién entre la escuela y
el aprendizaje. S. Coleman and others, Equality and Educational Opportunity (U.S., De-
partment of Health, Education and Welfare, 1966). '
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A

recomendacion o un descubrimiento para una politica publica y otro inmedia-
tamente lo disputa, la gente a menudo no sabe a quién creer, Muchg de su re-
sistencia a la informacién y al anélisis revela nada mds que un sabio escs:pn-
cismo sobre toda informacién y andlisis cuando no se puede distinguir lo
bueno de lo malo.

L

El Conflicto de Valores

_ El andlisis no puede resolver todos los conflictos de valores e intereses. El
andlisis no puede descubrir cual es la politica inequivocamente buena para to-
do el mundo. Si son buenas para algiin grupo dafiardn a otros. En cstfe caso, ya
advertimos que una solucién analitica a las decisiones d'e'polfucas publicas re-
quiere un criterio superior a través del cual pueda decidirse que grupo saldrd
beneficiado y que grupo perder4. o -

_Pero sin embargo alrededor de dos mil afios de investigacién ﬁlqsofxca so-
fisticada han fracasado hasta ahora en el descubn‘rpiemo de un criterio ade-
cuado. ;Cémo podemos saber cudl es la distri}augég ‘de renta y de riqueza
apropiada? ;Mediante qué criterio final el anéllslsﬂ_]usufwa cr} peligro de labtc(?-
nologfa cuando beneficia algunas personas y dafia a otras? ;Cudnto deberia
sacrificar una generaci6n en beneficio de otra? S'..e pueden tener respuestas a
estas preguntas, pero no existe un criterio establecido. El andlisis no alcanza_:é

una conclusién. (6)

(6) - Para estar seguro, muchas declaraciones evglugtiyas pueden ser interp;etaldas 22
mo proposiciones empiricas y por lo tanto probadas ObJEtl\:ﬂmane. Elstasl son e[c ;;a?r "
nes que intentan ser tomadas como verdaderas o falsas s:guln algin criterio acep :\ . .Yo
memoas, por ejemplo, la declaracién, “todo el mundo deberia tener un buenlempnzz éiebc
podrifa creer que todo el mundo deberfa tener un bu'cr': emplecls porque todo :13 chn o
disponer de una buena alimentaci6n y una buena vivienda. Si asf es, la dgc iraf.‘l tamp o
ser interpretada con el significado de que la gente con un buen trabajo d; echo es e
alimentada y con una buena vivienda. El que t_’.sto sea mfarto o falso pue E se]r co::posmén
empiricamente. Anélogamente bajo algunas circunstancias sclp'?dr{a pr;lar a propo iy
de que todos deberfan estar bien alimentados y con btm::nas vw1endla,s; que esto SISgicién
que, “que la gente que estd bien alimentada y con vivienda es feliz”, es una propo

ri i le. ‘

empggl;;; T;lsﬁcma:dc}os a través de esta cadcpa\_, sin cmbf.l:go, llegaremos 2 abstracmoines:
como “la felicidad”, que hace que las proposiciones empiricas que las contienen 18?'@11
posibles de confirmar en la préctica. En cualquier caso, cycmualmcnte se llega a ! :::ina-
la linea en la que algunas proposiciones ﬂnalles de gva! uacmn,_que no pucgcn serte e
das a la luz de otra proposicién conexa, son 1mpos:'bleslde veqﬁcar empincam;n e i
como principio. La perspectiva dominante en l?.s cwncms} sociales contem‘pm: _easomoqen
este final de la serie de proposiciones es imposible de verificar tanto en principio ¢

la préctica.
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En algunos conflictos, muchos de nosotros aprobamos el criterio de
que las preferencias de la mayorfa deberfa prevalecer sobre las preferen-
cias de la minorfa. Pero ninguno mantiene tal principio en todos los ca-
$0s, por ejemplo no lo utilizamos para justificar el quitar los activos o el
patrimonio a una minorfa o esclavizarles en favor o en beneficio de una
mayoria. '

Con un examen mds profundo, el criterio de la mayoria es vélido sélo en
casos concretos: solo una fraccién muy pequefia de las decisiones gubema-
mentales puede someterse a voto. Algunas personas en toda sociedad niegan
que este criterio tenga ninguna virtud,

El Criterio del Interés Publico. ;Proporciona el concepto del interés pu-
blico un criterio para el andlisis de politicas? El que usted diga, “el control
de la contaminacién del aire sirve al interés pablico”, puede significar que
Vd. cree que la contaminacién le dafia no sélo a Vd. sino a otras personas
asf como que usted piensa que las ganancias o beneficios por controlar la
contaminacién superaré a sus costes. Este tipo de opinién, sin embargo, no
significa que todos estén de acuerdo con usted o que usted tenga razén. A
veces “el interés publico” se refiere a un bien universal, esto es, a ciertos va-
lores que se piensa sirven a toda la sociedad. No sabemos de hecho que va-
lores son de este tipo. (8)

(7)  Sobre el concepto y la literatura de este tema, ver el articulo “Public Interest” in
the International Encyclopedia of Social Sciences (New York Macmillan Co., 1968).

(8) La teorfa de la utilidad: el utilitarista Jeremy Bentham del Siglo XVIIT pensaba
que habfa encontrado el principio de “la mayor utilidad para el mayor nimero de gente”
como criterio para el anélisis de politicas en el que el acuerdo deberifa de ser posible. El es-
piritu igualitarista de este principio no fue universalmente aceptado y fue légicamente re-
chazado. Ya que no se puede simultineamente proporcionar la méxima utilidad para el
mayor niimero de ciudadanos; el proporcionar mas privilegios o beneficios a A de tal ma-
nera que A pueda disfrutar en la mayor medida de un bien concreto supone el reducir los
beneficios de B.

En respuesta a esta dificultad técnica en principio, los economistas han explorado la
posibilidad de que la maximizacién de la utilidad (satisfaccién) en la sociedad deberfa ser
un criterio universalmente aceptable para la politica publica. La mejor politica que éstos
proponen deberfa de ser una que creara la mayor cuantia de satisfaccién de deseos en la
sociedad, Estos descubrieron que su principio era defectuoso en muchos sentidos. Por
ejemplo, algunas personas simplemente no creen que la satisfaccidn de los deseos es un
criterio aceptable; algunos deseos, éstos piensan, no deberfan ser satisfechos. Mucha gente
también cree que los deseos de unas personas son menos importantes que los de otras per-
sonas, de aqui por lo tanto que no crean en la simple maximizacién de la satisfaccién de
necesidades, sino por el contrario desean que se alcance alguna distincidn especifica en la
satisfaccién de necesidades -una distribucién en favor de, por ejemplo, la raza aria, los
blancos, los hindues, los europeos, los ricos, las viejas familias, los propietarios, la aristo-
cracia de la tierra, etc.. etc...
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ElTiempo y el Coste

i b

¢ El'anélisis también tiene dificultades para cubrir la exigencia de que sea fi-
nalizado a tiempo y con los recursos disponibles. La mayorfa de las decisiones
de politicas se realizan utilizando simplemente un andlisis elemental porque
las decisiones no pueden esperar hasta que “'se conozcan todos los datos”. Una
andlisis serio exige no sélo horas, dfas o semanas sino meses o afios. Los so-
ciélogos han estado trabajando durante las tltimas dos décadas en los andlisis
de los efectos de la depegregacion escolar en los resultados educativos de los
estudiantes pero todavia no estdn de acuerdo o han encontrado ninguna res-
puesta.. . :

'.,:Ya que el andlisis necesita tiempo, consume recursos, Ya que cada dia el
cargo piiblico debe tomar decisiones, el presupuesto quedaria exhausto si mu-
chos de los, problemas se convirtieran en proyectos de investigacion para ana-
lizar. estas; decisiones.. Ya que el andlisis es en cualquier caso falible, los car-
80S. pﬁbhcos a, menudo rehusarén invertir fuertemente en el andlisis. Ningtn
gobierno ha financiado todavia un proyecto de investigacién masivo convin-
cente.sobre una eleccién de politicas, incluso como experimento para ver
cudnto costarfa hacerlo. Su coste lo hace prohibitivo.

En todas las sociedades, por lo tanto, la mayoria de las cuestiones de politi-
ca se deciden por métodos mds rdpidos y mds baratos que el anélisis; por
ejemplo, mediante las elecciones, mediante el voto legislativo o, mucho més a
menudo, mediante la delegacién de responsabilidades para la decisién en al-
gunosfuncionarios designados o nombrados que deben decrdlr la cuestién so-
bre si hay o no tiempo y fondos para el andlisis.

La Formulacién del Problema

Finalmente, una solucién puramente analftica y no politica sobre la cues-
tién de cémo el problema de politicas deberfa ser formulado es en s{ mismo
imposible. Como hemos visto, los decisores de politicas no se enfrentan a pro-
blemas dados. Por el contrario deben identificar y formular sus propios pro-
blemas. La violencia callejera aumenta en las ciudades americanas ;Cudl es el
verdadero problema? ;Un deterioro de la ley y el orden? ;Una discriminaci6n
racial y ética? jLa impaciencia de las minorfas con el ritmo de las reformas?
¢ Una revolucién incipiente? ;La baja renta? ;Un estado o situacién de ilegali-
dad ante lo que de otra manera serfa un movimiento de reforma relativamente
pacfﬁco'»’ (El desorden urbano? ;La discriminacién?

Aunque el andlisis puede ayudar en dar respuesta a todas estas cuestiones,
no puede responderlas todas pienamentc Hasta cierto punto, la cuestién sobre
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cémo formular el problema exige un acto de eleccién o deseo. De las diversas
maneras de formular y atajar el problema o los problemas que acabamos de
ilustrar, no existe una forma correcta o incorrecta para elegir entre un anélisis
u otro.

Estas cuestiones contienen ademds componentes morales. No pueden ser
plenamente establecidos excepto mediante referencias a los valores o intereses

en conflicto en una sociedad. El consenso y su establecimiento necesita ayuda
de la politica mds que del andlisis.

37



CAPITULO CUARTO
EL ANALISIS PARTIDISTA

Todas estas limitaciones del andlisis en la elaboracién de politicas publicas
nos obliga a replantear la necesidad de la polftica. Al reconsiderar la relacién
entre andlisis y politica nos vamos a trasladar a una nueva perspectiva del an4-
lisis.

LA ELABORACION INTERACTIVA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Volvamos a la distincién entre andlisis y politicas en la elaboracién de poli-
ticas publicas. Cuando decimos que las politicas se deciden mediante el andli-
sis, queremos decir que una investigacién de los méritos de las posibles vias
de accién han revelado razones para elegir una politica en lugar de otras.
Cuando decimos que la politica méds que el andlisis determina las polfticas a
seguir, queremos decir que las politicas se elaboran a través de los distintos
mecanismos por los que la gente ejerce control, influencia o poder sobre otros.
(1) Un gobernante decreta una politica a seguir. O el legislativo aprueba una
politica concreta. O los ciudadanos votan autorizando al ganador en las elec-
ciones a ejercer la autoridad del presidente. O dos adversarios politicos se en-
frentan el uno contra el otro de muiltiples maneras, desde la eliminacién politi-
ca hasta la contratacién del personal del contrario.

Cada una de estas maneras politicas de establecer la politica a seguir de al-
guna forma sustituye la accién por el andlisis. En lugar de pensar en el proble-
ma para plantear la solucién, la solucién es consecuencia de actos como el vo-
tar, decisiones personales, la gente a menudo también sustituye el an4lisis por
los actos, como cuando se lanza una moneda al aire para decidir qué hacer,

Dado que las personas actiian unas sobre otras para resolver los complejos
problemas sociales con que se enfrentan, la accién se convierte en interaccién,
Al actuar entre sf las personas ejercen control unas sobre otras. A menudo lo
hacen sin pretenderlo y sin ser conscientes, como cuando los que se manifies-
tan en la calle tan sélo para influir en los legisladores y de manera inadvertida
crean una reaccién negativa en los demds ciudadanos,

(1) Utilizaremos el término control para representar los tres significados.
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En muchas 4reas de la vida distintas a las del gobierno, la solucién de pro-
slemas mediante la interaccién a menudo reemplaza al andlisis. En las socie-
iades occidentales contemporédneas, por ejemplo, las interacciones en el mer-
:ado -compra y venta- “solucionan” el problema del uso de los recursos
nacionales, Nadie necesita analizar el problema. Por el contrario, en los siste-
mas del tipo soviético, los planificadores intentan analizarlos.

El identificar la interaccién como una alternativa al andlisis plantea una
cuestiér que no es tan simple como a primera vista parece, No simplemf_:nte
queremos decir que la gente interactie entre si. Apenas hace falta decirlo.
Tampoco apuntamos simplemente a que la interaccién a menudo implanta po-
Ifticas, como cuando un funcionario implanta un sistema de informacién sobre
la renta y exige su pago para implantar las leyes fiscales. Ni por la misma ra-
z6én tampoco simplemente decimos lo contrario, la interaccién a menudo in-
terfiere en la implantacién de algunas politicas, como cuando la gente se amo-
tina *Evddéila’ley; Aunque todo esto es verdad, ninguna de estas
proposiciones representan el punto que se intenta desarrollar aquf. Nuestra
prbpuesta es'quella interaccién por sf misma a menudo, soluciona, resuel‘ve )
disiminliye?los' problemas. Las interacciones establecen o hacen las politicas.

Como procesos de ‘solucién de problemas y elaboracién de politicas, las inte-

racciones constifyen una alternativa al andlisis.
% *En la elaboracién’ de politicas gubernamentales, la interaccién politica pue-
de siempre reemplazar al andlisis y de hecho puede a menudo alcanzar solu-
ciones que el andlisis no puede, Por ejemplo, si hubiera que resolver cada una
de entre el gran ndmero de disputas en las que la gente tiene interés, podria 0
no ser posible, como hemos visto, el alcanzar a través del andlisis una reconci-
liacién de sus diferencias. El método particular de interaccién llamado voto
puede a menudo facilitar esta decisién. Otro ejemplo serfa, si un gobierno de-
“ cide controlar la tasa de salarios con el fin de controlar la inflacién, la tarea de
establecer el nivel de salario apropiado puede sobrepasar la capacidad de an4-
lisis de cualquiera (o, por razones discutidas en los capftulos‘anteriores. el
an4lisis podrfa no ser fiable). En ese caso, una forma de interaccmfn llamada la
negociacién entre los representantes de la direccién, de los trabajado'res y del
piiblico en un consejo tripartito sobre salarios podrfa establecer este nivel.
La manera més frecuente de resolver los problemas de politica guberna-
mental que nadie puede analizar adecuadamente es a través de una forma de

interaccién llamada la delegacién. La responsabilidad de tomar decisiones se.

delega a algtin cargo publico. Esta autoridad puede, desde luego, intentar ana-
lizar el problema. Pero puede que no. Por el contrario puede lanzar una mone-
_ da al aire, decidir de manera mds o menos intuitiva, satisfacer sus propios pre-
juicios o quizés delegar la decisién de nuevo a otra persona. Haga lo que hgga,
el acto de la delegacion en €1 no produce que la decisién dependa del andlisis.
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(Y, dependiendo de como haga la decisién -por ejemplo, qué regla intuitiva
utilice, si es que utiliza alguna, o que calidad de juicio o prejuicio utiliza en la
toma de decision- uno podrfa pensar que la decisién es mejor que si se hubiera
tomado a través del andlisis.) ;

LA ALTERACION DEL PAPEL DEL ANALISIS

De todo lo anterior se deducen grandes consecuencias para el anlisis en la
elaboracién de politicas publicas. Ya que las interacciones establecen las poli-
ticas publicas, como de hecho parcialmente siempre ocurre, el andlisis gene-
ralmente juega un papel diferente de lo que hemos visto hasta ahora. El tipo
de elaboracién analitica de las politicas publicas hasta ahora discutido -andli-
sis como alternativa a la politica- no representa el tipico uso del andlisis en la
elaboracién de politicas piiblicas. Generalmente el andlisis no es una alternati-
va a la politica, sino que opera como un elemento indispensable en la politica.
Se convierte en un método de ejercer control. M4s que atacar frontalmente al
problema de las politicas publicas, el anélisis m4s a menudo responde a cier-
tas necesidades de la gente, especialmente los cargos ptiblicos para controlar a
otros en las interacciones politicas. Esto se lleva a cabo de la forma que va-
mos a especificar, . '

El Andlisis Util para la Interaccién

Los diversos participantes en la interaccién politica utilizan el an4lisis para
mejorar la manera en que juegan su papel interactivo. Si, como alternativa a la
biisqueda de una respuesta a una pregunta de politicas publicas, ésta se somete
a votacidn, los individuos pueden desear el utilizar el andlisis con vistas a de-
cidir para qué o para quién votar (igual que los participantes en el mercado al
comprar o vender analizan lo que de hecho compran o venden). O los nego-
ciadores analizan las diversas formas o posturas que deben de tomar para ne-
gociar. En cualquiera de estos casos, el andlisis de cualquier persona funciona
como un instrumento de control sobre los demds.

Adviértase que la tarea de analizar es mucho més facil cuando el an4lisis
juega tal papel en la interaccién. La simplificacién de la tarea analitica es
mds clara en la interaccién de mercado. El analizar una venta o compra po-
tencialmente beneficiosa exige menos estudio que el analizar el problema
completo de asignar recursos o distribuir renta en la economia. Andlogamen-
te, en la interacci6n politica una politica de medio ambiente apropiada puede
requerir cuantias enormes de andlisis mucho mayores que las que se exige a
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un ‘ncgocia&or que quiere no otra cosa sino negociar cﬁcientamcntt?. Un elec-
tor individual puede desde Juego considerar el problema de la nacién df’ ma-
nera global al decidir como votar, pero la mayorfa de los e.lectores analiza su
opcién de voto de una forma mucho més simple. La reduccién .dle la comple;ji-
dad hace de este tipo de anélisis que sea viable cuando el andlisis como alter-
nativa a la politica se derrumba frente a la complejidad. .

El cémo se adapte el andlisis a las interacciones varfa en gran medldfi d.e
un participante a otro. En las interacciones de mercado, el participante princi-
pal, el empresario, tiene relativamente claras las ideas sobre su papel en el
proceso. Este percibe su trabajo como el de hacer dinero, De esta manera a
menudo tiene el deseo de utilizar cualquier tipo de anélisis que le ayude a al-
canzar su objetivo, No necesita un anélisis de cémo la economl‘.a deberffi de
ehtar-organizada 0 sobre si serfa bueno para la sociedad el producir, por ejem-
plo, menos automéviles y més vivienda a bajo coste. Esto representa un ejem-
plo de como los participantes en interaccién a menudo adaptan de manera efi-
ciente sus necesidades analfticas a su papel en la interaccién. _

. “Para los-participantes en la interaccién gubernamental, el papel a jugar es:té
peor definido que en el mercado. {Deberfa perseguir el Secretario de Energfa,
por-ejemplo, su’ propia visién global del interés publico? ;O centrgr;;e en la
conservacién'de la energfa, dejando a otros altos cargos la responsabilidad por
otras dimensiones de interés ptiblico? ;O deberfa implementar la polftica del
Presidente? ;O, c6mo un ejecutivo de empresa preocuparse de que el departa-

mento crezca? Inseguro sobre su propio papel, el Secretario permanece inde-

ciso sobre el tipo de andlisis que mejor puede ayudarle a jugar su papel. Puede
gastar muchos fondos para conseguir recursos analfticos hasta ver que no le
sean titiles, un fenémeno muy comiin en el gobierno, (2)

El Andlisis como Instrumento de Persuasion

Con el fin de jugar un papel interactivo en la elaboracién d:? politicas: pu-
blicas sobre, por ejemplo, la ayuda federal a la educacién piblica, un miem-

bro del Congreso valorard (bien informalmente o a través de su personal) la

situacién actual de los colegios, los problemas actuales, la direccién de los
movimientos de esta politica en los afios recientes y una lista de politicas ac-
tualmente en consideracién. Los miembros también pregt{ntarén algunas
cuestiones que refleje su posicién como altos cargos del gob;emo federjcll en
una politica en la que los gobiernos estatales y locales también son activos:

(2) Carol H. Weiss, Using Social Research in Public Policy Making (Lexington,
Mass.: D.C. Heath and Co., 1977).
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¢Podemos utilizar la politica federal para estimular a los gobiernos estatales y
locales para que realicen un mejor trabajo? ;Podemos mantener el coste de la
educacion trasladdndolo de estos gobiernos al federal? Ademés, preguntardn
un nimero de cuestiones pertinentes a su postura particular en la interaccién
politica tales como: ;Teniendo en cuenta mi clientela qué postura deberfa yo
plantear? ; Teniendo en cuenta el liderazgo del Congreso y mi expectativa de
alianzas en el Congreso, qué postura deberfa de tomar? ;Cuénta cnergfa debe-
ria de invertir en la elaboracién de la politica de educacién, a qué coste para
otras politicas? ;Puedo conseguir ayuda de alguno de los grupos de interés en
el tema de la educacién? :

Si todas estas cuestiones se analizan, el trabajo tan sélo habrd empezado.
En la interaccién, el legislador debe seguir adelante y preguntar c6mo influir o
controlar a otros participantes: ;Cémo podriamos motivar a los gobiernos es-
tatales y locales para que hagan su trabajo? ;Cémo podria inducir a aquéllos
de entre mi clientela que no les guste la politica que yo exponga a que perdo-
nen o a que olviden? ;Cémo podrfa inducir al menos a unos cuantos de mis
colegas del congreso a que se unan a mi, promocionando esta ley o consi-
guiendo una recomendacién favorable para mi proyecto en el comité del Con-
greso que sea relevante? En resumen, el legislador entiende que el andlisis se
necesita no sélo para clarificar su propia decisi6n sino también para atraer a
Otros participantes en torno a esta postura.

Entre las posibilidades abiertas para atraer a otros a la postura de uno, la
persuasion se presenta como una de las m4s importantes, quizds el método
mds poderoso. El ser persuasivo, sin embargo, especialmente con otros altos
cargos y activistas con buenos conocimientos en el proceso de elaboracién de
las politicas publicas, exige que el andlisis realice otra tarea. E] legislador de-
be analizar cual es su interés y qué es lo que quieren de las politicas. Debe
analizar también porque sus polfticas preferidas encajardn en sus intereses, es-
to es, les proporcionarédn lo que quieren. (Al hacer esto puede encontrar venta-
Joso y cambiar su politica de preferencias para hacerla mds atractiva para
aquellos participantes que él quiere influir o controlar). El anélisis como un
instrumento de persuasién por lo tanto emerge como de una gran utilidad dis-
tintiva del andlisis en la interaccién politica.

La persuasi6n se presenta como una caracter{stica fundamental de todo sis-
tema politico. Temida como una fuente de control, la mayoria de los gobier-
nos tratan de controlarla, solamente los gobiernos democraticos permiten el
andlisis y la persuasién de manera libre. La evidencia del poder de la persua-
sién aparece en todas partes: en el grado en que los gobernadores autoritarios,
que tienen el poder de muchos otros a su disposicién, conffan en élla en la for-
ma de propaganda y otras formas de indoctrinacién; en los presupuestos que
las empresas asignan a la-publicidad: y en la cuantfa del gasto en las campafias
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politicas y" en las relaciones publicas de los grupos de interés en la democra-

cia..

¢ Gran parte de la persuasién funciona mediante la simple repeticién del
- mensaje o mediante actos espectaculares o cualquier otra manera de eliminar
.los juicios criticos. Pero, por otro lado, mucho de éllo se basa en el anélisis.

Especialmente entre los lideres polfticos, incluyendo los funcionarios, la per-

suasién se basa en la comunicacién de hechos criticos y en el andlisis. Un se-

nador, por ejemplo, persuade a uno de sus colegas para que apoye un proyecto

de ley mostrdndole el andlisis de las consecuencias para la defensa nacional o

para alguna otra cuestién. Un senador gana la reputacién de ser especialmente

influyente porque conoce “los hechos”. El poder de persuasién de la informa-

cién y el andlisis también estimula la queja comiin entre los legisladores de
-_que se sienten prisioneros de los funcionarios o a veces de los profesionales
.. del lobby que controlan los hechos relevantes. Todos los que reclaman cono-
~ceri=y no se les ha contradicho- que esto no se puede hacer o que es la tinica
;-.alternativa posible pueden alcanzar una gran influencia en la decisién,

.izrda gran'influencia del anélisis persuasivo lleva a algunos observadores a
. sugerir:que-los analistas, los intelectuales, o las personas con una capacidad
- especial:de: andlisis constituyen una élite creciente en los sistemas politicos

contempordneos.: Tal élite se hace cada vez mds sospechosa en la medida en

que el prestigio del andlisis se intensifica con la complejidad técnica de la ela-
boracién'de politicas piblicas en el mundo modemno. En el campo de las rela-
ciones internacionales, por ejemplo, las miltiples conferencias de tipo infor-
mal organizadas por el Consejo de Relaciones Exteriores y su revista,

“Asuntos Exteriores”, constituye un forum en el que los eruditos discuten so-

bre las politicas con un gran impacto en los decisores de politicas guberna-

mentales que estdn entre €llos.

Tal élite de eruditos es la primera de la que veremos en nuestra exploracién
sobre. la elaboracién de politica publica. (3)

Dos Rutas para la Persuasion a través del Andlisis. El andlisis persuasivo
generalmente funciona en la medida en que la gente es persuadida genuina-
mente por éste, Aun asf éste alcanza su efecto en algunas circunstancias sin
realmente persuadir. Para comprender esta segunda posibilidad no muy cono-
cida, hay que entender que segiin muchas circunstancias las personas en con-
flicto no quieren una escalada de disputas. A menudo estardn de acuerdo en
terminar la disputa siguiendo una regla -por ejemplo, la regla de votar. Una
alternativa serfa el que el mejor andlisis ganara. Los decisores de politicas

(3) Ver Seymour Martin Lipset and Asoke Basu, “The Role of the Intelectuals and
Political Roles”, in The Intelligentsia and the Intellectuals, ed. Aleksander Gella (Beverly
Hills, Ca.: Sage Publications, 1976).
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publicas en la Administracién, por ejemplo, a veces siguen la regla tdcitamen-
te aceptada de que cierto tipo de temas deben ser considerados resueltos a tra-
vés de la competicién entre andlisis. De hecho todos acuerdan no ir mas alld
de eso, es decir, no luchar mas fuerte que con el andlisis o con los hechos, por-
que la escalada mds alld de este punto podria exigir demasiado tiempo y ener-
gia y provocarfa demasiados riesgos. El resultado es que como norma todos
aceptan cierta solucién no porque realmente estén persuadidos de sus méritos
sino porque simplemente han acordado tomar la decisién, de acuerdo con los
standards convencionales, los que han planteado mejor el caso.

EL ANALISIS PARTIDISTA

A todos estos usos del andlisis como un instrumento de control en la inte-
raccién politica, le podemos denominar como el andlisis partidista. Todos los
participantes de la interaccién politica en alguna medida juegan un papel de
partidarios. Cada participante presiona bajo su punto de vista un conjunto de
intereses. De esta forma, todo elector individual cuenta como un partidario.
De la misma manera lo hace el legislador, el funcionario y, desde luego, el li-
der de un grupo de interés. El denominarles partidarios no significa que todos
sean igualmente limitados en sus opiniones o igualmente preocupados con la
relacion entre sus propios intereses y los intereses generales. El legislador, por
ejemplo, a menudo plantea una visién extremadamente amplia de las necesi-
dades nacionales y puede a veces dejar a un lado casi completamente su papel
partidista.

Incluso el Presidente es un partidario. Supéngase, que presiona en favor de
una politica en el Congreso en el que tanto la C4mara de Representantes como
el Senado la rechazan. El Presidente observa que, dado que el conflicto de in-
tereses es muy grande, el problema de politicas no va a tener una solucién
analftica sino que va a ser decidida mediante la interaccién politica. El Presi-
dente puede por lo tanto analizar las alternativas de politicas que entren dentro
de la serie de politicas aceptables por el Congreso, aunque no sean deseables
segun su opinién. O puede buscar una nueva politica que no sufra las objecio-
nes, por muy invdlidas que €l piense que sean, a su primera propuesta.

O bien el Presidente puede analizar las posibilidades de inducir a la Cdma-
ra de Representantes y al Senado para que reconsidere, digamos ofreciendo a
los lideres del Congreso a cambio algo que ellos quieran. En resumen, utiliza-
rd informacién, discusién e investigacién especificamente para desarrollar sus
préximos movimientos para ganar el conflicto que tiene con el Congreso,

Aunque los partidarios utilizardn los recursos analiticos solamente para im-
pulsar sus propios intereses, éstos interactiian con muchos otros partidarios-
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que hacen lo mismo en nombre de sus intereses respectivos. Como cada uno
integra el andlisis en el proceso interactivo en su propio beneficio, al menos
alguno de estos andlisis se convertird en referencia comiin para todos los parti-
cipantes. Cada uno puede retarlo o utilizarlo si es til para un acuerdo, éste
podrd. ser utilizado por todos. Si lo que hace es obstruir, podrd ser tenido en
cuenta como un anilisis competitivo. Muy posiblemente, la fibula de la
“competicién de ideas” que se considera esencial para la democracia pluralis-
ta, en general, la forma el intercambio entre analistas partidarios y los mismos
decisores partidarios de politicas publicas que utilizan sus andlisis. Esto puede
ser cierto incluso si algun tipo y grado de partidismo hace girar a los partici-
pantes hacia una interpretacién errénea flagrante y una falsificacién clara.

Los intentos extraordinarios y a veces con éxito de persuasién a través del
andlisis partidista han marcado algunos de los puntos en la historia americana
en ocasiones en las que los lideres politicos convencen a los diversos grupos
principales de la poblacién de que cada uno de sus intereses quedardn cubier-
tos si.se integran en una coalicién de intereses, Lincoln parece haber percibido
que esta era su tarea cuando intenté transformar el debate sobre la esclavitud
en un tema de supervivencia de la Unién. Después de la Guerra Civil Mark
., Hanna cre6 alrededor del Partido Republicano una nueva configuracién de los
intereses de la empresa privada, el trabajo y los agricultores para la industria-
lizaci6én que se convirtié en la opinién dominante durante las décadas siguien-
tes y explicé el largo perfodo dominado por gobiernos republicanos en los Es-
tados Unidos. Franklin Roosvelt también reestructuré las aspiraciones
politicas y las controversias polfticas con el New Deal. Los lideres que saben
analizar la discordia encuentran algunos intereses comunes y persuaden a cada
grupo discordante de que su interés radica en perseguir una nueva serie de ob-
jetivos, aparecerdn en la historia como grandes figuras de sus tiempos. (4)

(4) Ver Eric Nordlinger, Conflict Regulation in Divided Societies (Cambridge,
Mass.: Harvard University Center for International Affairs, 1972).



CAPITULO QUINTO
SACANDO EL MAXIMO PROVECHO DEL ANALISIS

El desarrollo cultural extiende nuestra capacidad para resolver problemas,
incluso aunque este desarrollo sea elemental. La misma capacidad de hablar
supone un avance, El lenguaje escrito también, ya que implica un precioso be-
neficio el poder registrar la informacién de tal manera que no necesitemnos re-
solver los mismos problemas una y otra vez. La cuantificacién y el célculo
igual, ya que con ellos se hace posible la medida. Incluso el mds simple ins-
trumento analitico como es el de la “clasificacion y divisién de un problema
en sus partes también proporciona una mejor capacidad para la solucién de
problemas. (1)

Otros factores poderosos que aumentan nuestra capacidad analitica inclu-
yen los procesos especificos de andlisis riguroso y formal: las mateméticas y
la 16gica; la amplia coleccidn de técnicas llamadas “método cientifico”; la teo-
ria de la probabilidad, a través de la que podemos extender nuestra capacidad
para enfrentarnos con la incertidumbre; la potente herramienta de la contabili-
dad de doble entrada, desarrollada alrededor del siglo X1II; y los ordenadores,
uno de los avances, del siglo XX.

De otras fuentes inesperadas podemos también ampliar nuestra capacidad
analitica. Por ejemplo, una crisis a menudo transforma la percepcién de los
decisores de politicas ptblicas (y algunas veces impulsa su energia tam-
bién), con el resultado de que se consigue una nueva visién del problema.,
(2) Aunque generalmente pensamos sobre la crisis como algo a evitar, algu-
nas crisis de tipo medio, como puede ser considerado el presupuesto anual,
pueden provocarse de manera deliberada para estimular al decisor de politi-
cas publicas.

(1) Un estudio excepcionalmente perceptivo y estimulante sobre como seleccionar
con precisién y subdividir los problemas y como ayuda ello a la racionalidad se presenta
en H.A. Simon, “The Architecture of Complexity”, Proceeding of the American Philosop-
hical Society, 106 (December 1962),

(2) Para estudiar los puntos fuertes y débiles de la toma de decisiones en situacién de
crisis ver Irving L. Janis and Leo Mann, Decision Making (New York, Free Press, 1977)
capitulo 3. Yer también, sobre la posibilidad de que la crisis mejore la capacidad de deci-
sion de las organizaciones, H.L. Wilensky, Organizational Intelligence (New York: Basic
Books, 1967), pp. 76-77.
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Estos métodos son muy vélidos para aumentar la capacidad analitica por-
que nuestras mentes son muy limitadas. Nuestra limitacién de conocimiento
nos obliga a invertir mucho en técnicas para extender la capacidad de nues-
tras mentes. A pesar de estas ganancias, nuestra capacidad de conocimiento
en un momento dado siempre permanece limitada, siempre lejos de la com-
plejidad del problema con el que nos enfrentamos en la elaboracién de politi-
cas publicas.

A través de la historia intelectual y ahora claramente en la literatura sobre
politicas publicas, se presentan dos versiones -mds precisamente visiones o
ideales- sobre como una sociedad como la nuestra puede extender més alld el
uso de la mente humana para resolver los problemas sociales. (3) Uno enfatiza
el andlisis como una alternativa a la politica; y el otro, presenta el andlisis co-
mo una parte de la interaccién politica. La primera versién por lo tanto enfati-
za la visién convencional del andlisis con la que nosotros empezamos; y la
otra el andlisis partidista. Tanto en teorfa como en la préctica los proponentes
de cada uno de los dos tipos de anélisis argumentan entre si sobre cémo mejo-
rar el proceso de polfticas piblicas. Aunque todas las sociedades. se basan en
ambos tipos de andlisis, los proponentes de cada uno de ellos presionan por un
mayor protagonismo para el tipo de andlisis con el que estdn de acuerdo.

EL PROCESO CIENTIFICO Y ESTRATEGICO DE ELABORACION DE
POLITICAS PUBLICAS

Un grupo de defensores cree que la mente humana, a pesar de sus limi_ta—
ciones, puede enfrentarse muy bien con las complejidades del mundo social,
no necesariamente hoy o mafiana pero si en algiin momento, Ellos por lo tanto
quieren elevar el componente analftico y reducir el componente.poliuco en la
elaboracién de politicas piiblicas. Con esta visién, los pasos basicos en la ela-
boracién de politicas publicas corresponde estrechamente a los pasos de una
iniciativa cientifica: se identifica y se formula cuidadosamente el prqplemg, se_
estudian las posibles soluciones, se examinan las soluciones F\ltc_n}a_t_;vzjts yse_

"ﬁrrocecle a una eleccién final, Los defensores de este métodg 1d.ea.1 p.erc1ber1 la

“elaboracién de politicas publicas apropiada cuando es un ejercicio m.telec'tual
més que un proceso politico. La conclusién légica de esta propuesta idealista,
que muchos de sus defensores consideran como una forma extrema, es que. el
gobernante ideal se parece al rey filésofo de Platén y no a una persona elegida
en un proceso politico como el de las elecciones.

(3) Para un mayor anélisis ver Charles Lindblom, Politics and Markets (New York:
Basic Books, 1977), capitulos 19 y 23.
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El Ideal Estratégico

Los defensores de la visién que compite con la ideal, comienzan o parten
de la capacidad limitada de conocimiento del ser humano. Partiendo de este
sentido de la limitacion, plantean dos grandes injerencias estratégicas. La pri-
mera exige la subordinacién del anlisis a la interaccién, lo cual es percibido
como un hecho de vida que tiene que ser aceptado y por lo tanto incorporado
en los modelos ideales de elaboracién de politicas ptiblicas. La segunda exige
la simplificacién del andlisis en todas las formas posibles, por ejemplo, proce-
diendo paso a paso a través de la prueba y error més que tratar de comprender
el problema de manera completa.

Ademds, ya que los defensores del modelo estratégico ideal ven los proble-
mas como muy complejos para la mente humana, su confianza en el trabajo
del analista o de cualquier decisor de politicas piblicas no va muy lejos. La
responsabilidad por la elaboracién de las politicas ptblicas deberfa de ser
compartida por una pluralidad de analistas y decisores de politicas puiblicas
que interaccionen entre si. Un buen proceso de elaboracién de politicas publi-
cas exige ademds que cada participante confronte una variedad de desaffos, e
incluso que cada hecho o dato argumentado se sujete o sea sometido a prueba.
Esto no es simplemente el desaffo eleganté de un analista o académico contra
otro (como ocurre en el método cientifico que se valora en la visién anterior),
sino que se trata de un desaffo o prueba ampliamente extendido a través de la
sociedad por medio de una pluralidad de participantes en el proceso de elabo-
racién de politicas publicas. Dado que las oportunidades de desaffo y prueba
se desvanecerdn a menos de que estén cuidadosamente protegidas, las liberta-
des civiles son esenciales para la visién estratégica del andlisis de polfticas pi-
blicas. La sociedad debe buscar unas buenas politicas, o establecer los hechos
y encontrar la “verdad” a través de la “competicién de ideas”, no a través de la
habilidad analftica de un rey filésofo o cualquier €lite de intelectuales que
pueda compardrsele,

Los defensores del modelo ideal estratégico desde luego aprueban el uso
del andlisis partidista. De hecho suponen que la competicién de ideas ocurre
en un contexto entre partidistas, Sélo se puede tener en cuenta a los partidistas
para incorporar en el proceso de politicas publicas todos los hechos y argu-
mentos relacionados con su propio interés. Su motivacién impulsa amplia-
mente la bisqueda de la verdad en la medida en que ésta pueda ser alcanzada.

Los defensores del modelo estratégicoideal encuentran su visién de la ela-
boracidn de politicas publicas confirmada por su creencia de que, cuando la
gente tiene distintos valores, més alld de un cierto punto, el andlisis o méds
andlisis no puede ayudar y debe ser complementado por una interaccién en el
proceso de las politicas puiblicas,
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Las objeciones a la visi¢n cientifica

Los defensores del modelo ideal estratégico no niegan el valor que aporta
la ciencia y las ciencias sociales cada vez mds al servicio de la elaboracion dF:
politicas piiblicas. Pero perciben la visién cientifica o ideal como no muy dtil
ya que no consigue orientarla. Creen que cuando los cientificos que tratan de
resolver problemas se enfrentan con uno complejo que realmente no pueden
controlar, estos caen en improvisaciones initiles. Los defensores del modelo
estratégico entienden que su modelo es un ideal iitil, que especifica las lineas
a seguir tales como: aceptar la subordinacién del andlisis a la politica, crear la
competici6n entre los analistas, aceptar el partidismo, y utilizar una variedad
de simplificaciones tales como la prueba y error.

Objeciones al modelo ideal estratégico

Los defensores tienen completamente equivocada la visién estratégica de la
elaboracién de politicas pdblicas. Estos creen que se puede probar la racionali-
dad de una politica solo mediante un andlisis mds o menos cientifico de ella.

_Estos creen que la crudeza de la controversia politica y de la interaccion
politica, en la que la gente manipula y ejerce coaccién sobre otras personas,
no pueden ser sustituidos por los procesos de eleccién racional. Ademds, el
partidismo es peligroso, Obscurece la comprensién individual mds que conse-

..guir la clarificacién mutua. En cuanto la simplicacién de los pmblemas a tra-
vés de instrumentos como el de prueba y error, sus oponentes rephcgn:_ que
hay que utilizar esas simplificaciones hasta que haya un mej()l: conocimiento
pero como tales simplificaciones al contrario que la aproximacion cientifica a
los problemas, éstos son tendentes al error, y por lo tanto no merece la pena
incorporarlos en los ideales o las lineas generales a seguir.

" Por su parte los defensores del modelo estratégico replican que de hcf:ho
sus simplificaciones admiten error. Incluso aceptan que la competicién de ide-
as también puede provocar errores. Todo intento de solucionar problemas, cre-
en éstos, admiten errores -de una manera peligrosa- el mismo intento de ex-
tender el anélisis més all4 de lo que éste puede conseguir y el no intentar
desarrollar lfneas directrices para enfrentarse con las limitaciones del andlisis,
caracteristica tipica de la estrategia cientifica también tiende al error.

El Conflicto Continuado

Se pueden identificar dos tipos de defensores. Los de la visién cientifica
que incluye a Platén, Rousseau, Marx (y muchos representantes del
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pensamiento comunista tedrico), y en el mundo occidental contemporéneo, al-
gunos defensores de la planificacién y de otro tipo de soluciones formales de
los problemas como el andlisis de sistemas. Los principales defensores de la
visién estratégica incluyen a los tedricos de la democracia y el liberalismo es-
pecialmente a John Stuart Mill y a los liberales y pluralistas ingleses del siglo
XIX, junto con una diversa coleccién de intelectuales contemporéneos en las
ciencias sociales y naturales, la filosoffa y los asuntos piblicos que defienden
la diversidad, el conflicto, la flexibilidad y la improvisacién como los activos
principales de la sociedad para resolver problemas. Otros siguen el mismo ca-
mino porque temen un exceso de organizacién de la sociedad y de mentalidad
burocrdtica para la solucién de problemas en las manos de decisores de politi-
cas publicas con naturaleza cientifica. (4)

Algun tipo de elaboracidn de politicas piblicas explicitamente combina
elementos de ambas visiones, y la mayorfa de la gente tiene elementos de am-
bos en su mente. (5)

Pero ambos siguen siendo corrientes intelectuales en conflicto y con gran
fuerza. De vez en cuando una corriente u otra se refresca con nuevas teorfas o
a causa de algin éxito prdctico en la elaboracién de politicas piiblicas tal co-
mo muchas de las nuevas técnicas del andlisis “cient{fico” de las Politicas
identificados en el capftulo 2.

Claramente el conflicto entre las dos visiones no reside simplemente en las
técnicas analiticas sino en la relacién entre el andlisis y las politicas. Plantea
cuestiones bésicas sobre qué estructura politica se beneficia mds de un andlisis
ttil, Al presionar en favor de técnicas cientificas formales, los defensores de
la visién cientifica también presionan por el tipo de organizacién politica y

(4) Entre muchos con este estilo de pensamiento estdn: en el campo de la filosoffa,
Karl Popper, The Open Society and Its Enemies (London: G. Routledge and Sons, Ltd.,
1945) and Michael Polanyi, Personal Knowledge (Chicago University of Chicago Press,
1958); en las ciencias: Thomas Kuhn, The Structure of Cientific Revolutions (Chicago:
University of Chicago Press, 1962), and Imre Lakatos, “Falsification and the Methodology
of Scientific Research Programs” in Criticims and Growth of Knowledge, ed. lmre Laka-
tos and Allan Musgrave (Cambridge: Cambridge University Press, 1970; en las ciencias
sociales: George Simmel, “Conflict and the Webb of Group Affiliations (Glencoe, Ill.:
Free Press, 1956); Lewis Coser, The Functions of Social Conflicts (Glencoe,-1ll.: Free
Press, 1956); Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development (New Haven,
Conn.: Yale University Press, 1958); Harvey Liebenstein, "Allocative Efficiency vs. X-Ef-
ficiency”, American Economic Review, 56 (June 1966); Burton Klein, Dynamic Econo-
mics (Cambridge. Mass.: Harvard University Press, 1977); Richard R. Nelson, “The Eco-
nomic Problem and the Role of Competition™ (Paper presented to the Society of
Government Economists, Atlantic City, N.I., September 17, 1976); and Charles Lindblom,
The Intelligence of Democracy (New York: Free Press, 1965).

(5) Ver Amitai Etzioni, "Mixed Scanning: A Third Approach to Decision Making,
Public Administration Review, 27 (December 1967). ’
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administrativa que apoyan tales técnicas. Tienden a la autoridad centralizada
en el ejecutivo y a transferir la autoridad de los votos de los electores 'y el le-
gislativo hacia una burocracia altamente cualificada.

" Por el contrario los defensores de la visi6én estratégica son pluralistas. De-
sean mantener la autoridad difusa -en el Congreso, por ejemplo en muchas co-
misiones del Congreso-, también tienden a encontrar méritos sustantivos en la
actividad de los grupos de interés, asf{ como en el amplio debate piblico y dis-
cusiones en grupo, incluso aunque no esté bien informada o basada en infor-
macién de profesionales especializados en técnicas analfticas. Los dos grupos
también difieren en su concepcién de la planificacién formal. El primero per-
cibe la planificacién como algo idealmente andlogo a la investigacién cientffi-
ca. El segundo la percibe como la préctica de la tfpica estratégica analitica
partidista reforzada por la especial atencién a consideraciones a largo plazo y
ampliada a las interconexiones entre las politicas especificas. (6)

AN

LOS ACUERDOS EN LA PRACTICA COMUN

' A pesar del conflicto, los defensores de ambos modelos ideales estdn de
acuerdo en que en la prictica ideal los decisores de politicas piblicas y los
analistas deben utilizar estrategias simplificadoras, ya que una bisqueda ex-
haustiva ‘de la maximizacién, de la mejor de todas las polfticas posibles gene-
ralmente cuesta mds de lo que vale. Una estrategia realista, por lo tanto, inten-
ta conseguir un nivel de cumplimiento por debajo de la maximizacién. Si el
gobierno encuentra una manera satisfactoria de reducir el déficit en su balanza
de pagos, normalmente no buscaré otra forma mejor. Los defensores de ambas
visiones “satisfacen” méds que maximizan resultados en la préctica real, inclu-
so los defensores del modelo cientifico lo consideran criticable. (7)

La Naturaleza Periédica

Muchos decisores de politicas piblicas ven el proceso como un proceso
sin fin en el que una serie de pequefios mordiscos sustituyen al gran boca-
do que pudiera nunca ser ofrecido. En los Estados Unidos los decisores de

, (6) Un andlisis de la planificacién como la propuesta en la seg}lpda escuela d,e pen-
samiento aparece en: Dennis A. Rodinelli “Public Planning and Political Strategy” Long
Range Planing, 9 (Abril, 1976). .

.: (7). La palabra y el concepto provienen de H.A. Simon, “A Behavioral Model of Ra-
tional Choice”, Quarterly Journal of Economics, 69 (February 1955).
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politicas piblicas se interesan indefinidamente en los impuestos, la seguri-
dad social, la defensa nacional, la conservacién, la ayuda exterior etc. Su-
ponen que estos problemas nunca se desvanecen y se mantienen por sf mis-
mos listos para ofrecer resultados una y otra vez. La diferencia entre los
decisores cientfficos y los estratégicos es menor en la realidad préctica que
en su actitud,

Los decisores estratégicos perciben este mordisqueo como una estrategia
para moverse a través de una serie de cambios incrementales en la politica. -
Reclaman que al hacerlo asf centran el anélisis del decisor de politicas publi-
cas sobre experiencias més familiares y mejor conocidas; reduce mucho el ni-
mero de las politicas alternativas a explorar; reduce el nimero y complejidad
de los factores a analizar; saca provecho de la informacién de retroalimenta-
cién (8); y limita el andlisis a lo que es viable politicamente (9). Los decisores
cientificos ven el mismo proceso como indeciso, improvisado, timido, estre-
cho, poco convincente y siempre aplazado.

La Ildeologla

Otro ejemplo de acuerdo en la préctica, es la dependencia del anélisis de la
ideologfa. La ideologfa sirve como una clara ayuda especializada para el ané-
lisis. La problemdtica palabra “ideologfa” significa muchas cosas. Puede de-
notar una serie de generalizaciones importantes y entrelazadas sobre la organi-
zacién social, Un ejemplo es la ideologfa americana que integra todas las
ideas sobre la democracia, la libertad, el pluralismo, la empresa privada, el in-
dividualismo y la responsabilidad social de tal manera que gufa el pensamien-
to de los americanos sobre las politicas ptblicas. También puede denotar una

(8) La formulacién més precisa de la retroalimentacién como una ayuda a la toma de
decisiones la han dado aquéllos que han intentado describir el proceso social generalmente
como un proceso de comunicacién, teniendo su liderazgo en N, Wiener, The Human Use
of Human Beings, (Boston: Houghton Miffling Co., 1950). Ver también John D, Steinbru-
ner, The Cybernetic Theory of Decision (Princeton, N.J.: Princeton University Pres,
1974).

(9}  El incrementalismo como una estrategia se discute ampliamente en David Bray-
brooke and Charles Lindblom, A Strategy of Decision (New York, Free Press, 1963), Para
un ejemplo de una aplicacién a un drea especifica, ver A. Wildavsky, The Politics of the
Budgetary Process, 2nd. ed. Boston.: Little , Brown & Co. 1974). Para una discusién de la
utilidad de tal estrategia en diversos campos de la decisién ver Albert O. Hirschman and
Charles Lindblom, “Economic Developmnet, Research and Development, Policy Making:
Some Converging Views" Behavioral Sciences, 7 (April, 1962). Para una controversia so-
bre la estrategia ver, “Governmental Decision Making”, a symposium, Public Administra-
tion Review, 24 (September 1964), pp. 153-163.
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serie de valores mds formales y altamente organizados, como los principios
Marxista-Leninistas.

Incluso cualquier conjunto de generalizaciones interrelacionadas y débil-
mente organizadas sobre la organizacién social ayuda en gran medida al anéli-
sis y es probablemente indispensable. Parece que todo andlisis de politicas de-
pende en cierta medida de una ideologia definida de esta manera. Aunque no
sea dogmética, un compromiso que funcione para la la democracia pluralistd y
la gran empresa, por ejemplo permite al analista de politica restringir la bus-
queda de politicas y simplificar el andlisis. En efecto, la ideologfa aparta cier-
tos valores o ideas de la linea de fuego de algunas criticas o al menos propor-
ciona su defensa. Estas ideas, cuya verificacién requerirfan una imposible
recogida de datos y andlisis, puede ser por lo tanto introducida en el andlisis
como hechos ya pensados y establecidos.

:., Incluso las ideas erréneas o simplificadas organizan y simplifican el anéli-
sis. No obstante si estdn lo suficientemente alejadas de la realidad la ideologfa
puede provocar politicas que no funcionan. La ideologfa proporciona un equi-
librio entre la simplicacién de ideas que suponen una ayuda y la simplifica-
cién de'ideas que pueden provocar perjuicios.

Estas variadas estrategias para la simplificacién son la dltima pieza de la
respuestd’a la pregunta por la que comenzamos esta serie de cuatro capitulos:
LEn qué medida puede la informaci6n, la discusién razonada y el andlisis in-
troducirse en la elaboracién de politicas ptiblicas? En estos capitulos hemos
visto que el anélisis puede tener éxito o no, Hemos prestado atenci6n a los dos
tipos diferentes de andlisis: uno como alternativa a la politica, el otro como
una parte de la politica. Para mejorar la formulaci6n analftica de las politicas a
largo plazo hemos visto que hay dos escuelas de pensamiento que difieren so-
bre cuales de los dos tipos deben utilizarse.
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