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I. UN NUEVO ENFOQUE

Durante los dltimos afios hemos asistido al desarrollo de un nuevo enfoque en
el estudio de ]a Administracién publica y de las actividades de los gobiernos, al que
de forma genérica se ha llamado estudio de las politicas piblicas. Este nuevo enfo-
que, nacido con un marcado carécter interdisciplinar, pretende superar las limita-
ciones de los tradicionales estudios administrativos, que asumen como incontesta-
ble el mito weberiano de una burocracia puramente ejecutiva y politicamente neu-
tral, y se centran en la descripcién de las estructuras politico-administrativas y de
los procedimientos, sin prestar atencién ni al andlisis de los resultados de la accién
gubernamental, ni a la explicacién de la compleja naturaleza del proceso de formu-
lacién y ejecucién de las decisiones que afectan a los asuntos publicos.

Hasta fechas recientes, la ciencia politica no habia mostrado un gran interés por
los estudios de politicas piiblicas. Para la vieja ciencia politica el centro de atencion
lo constituian las estructuras gubernamentales y las instituciones, mientras que la
nueva ciencia politica se ha centrado en el estudio del comportamiento y la cultura
politicas, los partidos y los grupos de interés (Dye, 1992). En ambos casos, el sis-
tema politico mantenia sin revelar tanto-el conténido de la «caja negra», como los
mecanismos mediante los cuales los problemas piiblicos generan procesos deciso-
rios por parte de las autoridades gubernamentales. En buena parte el estudio de las
politicas publicas tiene que ver precisamente con la «caja negra» del modelo del
sistema politico de Easton (Ham y Hill, 1984). - ‘ ‘

La utilidad del nuevo enfoque se ve reforzada por la necesidad de superar las limi-
taciones del instrumental analitico de los estudios administrativos, creado en su origen
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para la descripcién de los Estados liberales, pero cuya obsolescencia se pone de
manifiesto cuando se pretende abordar el estudio de los sistemas politicos de los
paises occidentales, profundamente transformados por el desarrollo del Estado de
bienestar, tanto en la naturaleza de sus actividades, como en la base misma de su
legitimidad. ‘

A pesar de la existencia de diferentes modelos de Estado de bienestar, podemos
identificar una serie de elementos comunes a todos los Estados occidentales desa-
rrollados, cuya suma contribuye a dar solidez a la tesis de la necesidad de superar
un cierto déficit descriptivo (Subirats, 1989), acerca del funcionamiento y rendi-
miento de los sistemas politicos contemporaneos. Veamos a continuacién los argu-
mentos que apuntan en esa direccién.

1. CRECIMIENTO DE LOS APARATOS ESTATALES Y DEL GASTO PUBLICO

De entrada, el dato m4s relevante lo constituye el crecimiento, tanto cuantitati-
vo, como cualitativo, de la accién estatal y gubernamental, que tiene su mejor indi-
cador en el porcentaje del gasto publico sobre el PIB, que en 1995 alcanzé en los
paises de la OCDE una media del 41,5 por 100 (OCDE, 1995) —el porcentaje es-
paiiol era del 45,6 por 100 en 1994—, siendo destacable que, a pesar de registrar
una ligera inclinaci6n a la baja en los iltimos afios, el nivel de los gastos estatales
en los pafses desarrollados se ha resistido a cualquier intento de introducir reduc-
ciones de importancia. Buena parte del desembolso publico se destina al manteni-
miento de grandes y costosos programas sanitarios, educativos, de infraestructuras
y de vivienda, que son la razén de ser del Estado de bienestar. Si tenemos en cuen-
ta no s6lo la envergadura del gasto, sino también su distribucion, se puede concluir
que el Estado ha pasado de situar el énfasis de su funcién en asegurar el orden in-
terno y externo y la capacidad de acci6n del sistema politico y administrativo, a con-
sagrar su atencion preferente, y la mayor parte de sus recursos, a la prestacién de
servicios y la conduccién del desarrollo social.

Por otra parte, los cambios han afectado a las mismas estructuras estatales, que
han crecido y se han diversificado, con el consecuente aumento de funcionarios y
empleados puiblicos, para poder hacer frente a las nuevas tareas regulativas y de su-
ministro de bienes y servicios a la poblacién.

2. MULTIPLICACION DE LAS REGULACIONES Y NORMAS GUBERNAMENTALES

El crecimiento de la actividad estatal no se ha centrado exclusivamente en la
provisi6n de servicios: también se ha manifestado en forma de ampliacién de su
campo de accién mediante la regulacién de aspectos cada vez mds diversos de la
vida social y econ6émica; el resultado ha sido la creciente proliferacién de normas
a todos los niveles, de la que dan fe los gruesos volimenes de normativas y legis-
lacién que aparecen cada afio como producto de la actividad, tanto de gobiernos
como de parlamentos, y que constituyen una verdadera marafia administrativa, de
notable dificultad de ejecucién y control, reflejo de la creciente complejidad y frag-
mentacién de las sociedades contemporaneas, fenémeno que ha conducido a algu-
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nos autores a hablar de la ingobernabilidad de los sistemas politicos democraticos
(Freddi, 1989).

3. CONFUSION DE LOS LIMITES ENTRE PUBLICO Y PRIVADO

La extension material del Estado se ha visto acompafiada de la aparicién de nue-
vas formas de relacion entre sociedad y poderes piblicos. Ambos se han vuelto in-
terdependientes y se penetran mutuamente. Los limites entre lo publico y lo priva-
do, antafio nitidos, como si se tratara de dos mundos opuestos, se tornan ahora
borrosos e imprecisos. La consecuencia es que el Estado continda siendo un actor
central dentro del sistema politico, pero el pluralismo y la interaccién entre los di-
ferentes actores sociales y politicos definen los procesos de decisién, con indepen-
dencia de los formalismos normativos, configurando un marco dentro del cual la
tradicional supremacia del Estado frente a la sociedad se encuentra limitada por
la necesaria colaboracién entre agentes publicos y privados.

4. LA EFICACIA GUBERNAMENTAL COMO FUENTE DE LEGITIMIDAD

La capacidad de los gobiernos para resolver los problemas publicos, es decir, su
eficacia, se ha convertido, junto con el grado de respuesta al control popular, en la
cuestion «mds sobresaliente sobre la politica gubernamental» (Lindblom, 1991). En
efecto, la eficacia de los gobiernos es, cada vez en mayor medida, una de sus fuen-
tes de legitimidad, cuya materializacién se hace tanto més dificil a medida que se
enfrentan a problemas complejidad creciente.

A los gobiernos se les juzga por su rendimiento, por su capacidad para resol-
ver los problemas piiblicos y conducir la sociedad hacia niveles de mayor bien-
estar y desarrollo econémico. La democracia, con sus elecciones competitivas,
contribuye a estimular a los politicos para que trabajen en esa direccién, aunque,
en la préctica, observamos cémo gobiernos que disponen de amplios recursos y
autoridad se ven incapaces de resolver con éxito problemas sobre los que existe
una fuerte demanda de accién piblica, como el trifico de estupefacientes, la cri-
minalidad urbana, el deterioro medioambiental o la baja calidad de muchos ser-
vicios publicos y tantos otros que son motivo de debate politico y ciudadano. Fra-
caso que plantea interrogantes, a cuya respuesta puede contribuir la incorporacién
del nuevo enfoque de politicas piiblicas a los estudios sobre administracién pu-
blica. '

En resumen, se hace a los gobiernos responsables en un nimero creciente de
campos de actividad, cosa que las elites politicas aceptan de buena gana, pero la
consecuencia es que en las sociedades democriticas los gobiernos se encuentran so-
metidos a la presién de demandas que crecen sin cesar, hasta suponer una auténti-
ca sobrecarga sobre su capacidad efectiva de accién, contra la que dificilmente nada
pueden hacer, ya que, por motivos derivados de la competencia electoral, los poli-
ticos se ven obligados a elevar de forma permanente el umbral de las expectativas
de los electores. El debate sobre los limites de la accién gubernamental obedece,
Jjunto a motivaciones ideoldgicas, a esta-constatacion.
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II. ORIGEN DE LOS ESTUDIOS DE POLITICAS PUBLICAS

Los estudios de politicas ptiblicas aparecen originalmente en los Estados Unidos,
donde se produce una doble conjuncién favorable que permite el desarrollo de una
atencién cientifica a los problemas administrativos, con finalidad preferentemente ins-
trumental. En primer lugar, se trata de un pais que cuenta con una administracién que
se ha estructurado y profesionalizado en fecha tardia, a fines del siglo XIX, tras la re-
formas llevadas a cabo de acuerdo con las teorfas del profesor y més tarde presiden-
te W. Wilson, en cuya obra The Study of Administration (1887) se muestra partidario
de la creacién de una doctrina cientifica aplicable a la administracién y defiende la
estricta separacion entre el dmbito politico-decisional y el burocratico-ejecutivo, en
oposicién al modelo administrativo norteamericano basado en el spoil system, ante-
rior a la Pendlenton Act (1883), caracterizado por la politizacién de la administracién
y el amateurismo de sus empleados, nombrados y cesados en funcién de sus fideli-
dades politicas, antes que de su capacidad profesional.

En segundo lugar, el desarrollo de este nuevo modelo de administracién coincide, en
los Estados Unidos, con el éxito de las grandes empresas fordistas y de los principios del
taylorismo, en un ambiente marcado por la confianza en la capacidad de la razén técni-
ca para la resolucién de los problemas de la sociedad, situacién que facilitar4 tras la
Segunda Guerra Mundial la aparici6n de estudios que parten del principio de la necesi-
dad de la aplicacién de la racionalidad cientifico-técnica a la resolucién de los problemas
gubernamentales. En el desarrollo de esta orientacién tienen un papel destacado institu-
ciones como la Rand Corporation, dependiente de la Aviacién norteamericana, desde la
que se contribuye al desarrollo de una nueva disciplina, el policy analysis, que en sus
estudios de las politicas gubernamentales utiliza un enfoque multidisciplinar que inclu-
ye los estudios coste beneficio, teorfa de juegos, cibernética y econometria entre otros.

Entre los pioneros del nuevo enfoque se encuentran politélogos destacados
como Harold D. Laswell, quien reclamaba en los afios cincuenta (Laswell, 1951)
la reorientacion de la ciencia politica hacia los estudios de politicas piblicas. Pero
el impulso definitivo se produce en los afios sesenta, cuando las sucesivas admi-
nistraciones demdcratas de los presidentes Kennedy y Johnson, ponen en marcha
ambiciosos programas sociales, sanitarios y educativos e incorporan a la adminis-
tracion federal a numerosos analistas y académicos, encargados de la formulacién
y control de la eficacia de los nuevos programas (Boix, 1991).

Fuera de los Estados Unidos el proceso de integracién de los estudios de poli-
ticas puablicas dentro del campo académico y su conversi6n en referente para la
accién gubernamental ha sido més lento, aunque, finalmente, se ha abierto paso, pri-
mero en el Reino Unido, y después en paises continentales como Francia e Italia.
En el caso espafiol s6lo en fecha muy reciente han aparecido materias relacionadas
con este campo en los planes de estudio universitarios, y atin resulta escaso el tra-
bajo de los analistas de politicas dentro de una administracién publica, dominada
por la tradici6n juridicista, y necesitada, de una profunda modernizacién.

II. ;QUE SON LAS POLITICAS PUBLICAS?

Los investigadores no han llegado todavia a un acuerdo acerca de la definicién
de su objeto de estudio, dificultad inicial que en los paises de lenguas latinas se ve
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ampliada por un problema terminoldgico (Regognini, 1991). Asi, mientras que los
anglosajones distinguen entre politics y policies, y usan la primera expresion para
referirse a la politica entendida como construccién del consenso y lucha por el po-
der, mientras la segunda se utiliza para denominar las actividades gubernamentales
mds concretas en campos especificos como serfan la sanidad, la defensa o la edu-
cacién universitaria, en las lenguas de origen latino existe un solo término para re-
ferirse al conjunto de todas estas actividades, dificultad que se ha querido subsanar
con la traduccién de la expresion policy por politica piblica.

En general, la lengua corriente hace uso del termino politicas en un sentido muy
amplio. Asf, tanto se utiliza para referirse a un campo de actividad como la politica
social o la politica exterior, como para expresar un propdsito politico muy concreto
(«reducir el déficit presupuestario»), una decisién gubernamental («ampliar las ayu-
das a la flota pesquera»), un programa de accién («el Plan Hidrolégico Nacional»)
o los resultados obtenidos por un determinado programa o ley (Hogwood y Gunn,
1991). A esta amplitud de uso se corresponde también un elevado nimero de defi-
niciones académicas, las suficientes como para que haya autores que sostengan que
es mds importante practicar el andlisis de las politicas piiblicas que emplear el tiem-
po en intentar su definicién (Wildawsky, 1979). Una de las definiciones més al uso
es la que dice que una politica piblica es «el resultado de la actividad de una auto-
ridad investida de poder publico y de autoridad gubernamental» (Thoenig y Meny,
1992), mientras otras mantienen que es «un programa proyectado de valores, fines
y practicas (Laswell y Kaplan, citado por Dye, 1992). La definicién mds amplia de
las que se encuentran en circulaci6n es la formulada por Dye, para quien «politica
publica es todo aquello que los gobiernos deciden hacer, o no hacer» (Dye, 1992),
que supone situar en un mismo plano tanto la accién gubernamental, como la inac-
cién, desde la hip6tesis de que ésta tltima puede alcanzar un impacto sobre la so-
ciedad tan importante como el de la primera. La coincidencia se produce al sefialar
todas las definiciones la necesidad de la presencia de una autoridad gubernamental
para que podamos afirmar que estamos frente a una politica publica.

No se agotan aqui las dificultades iniciales; todavia debemos afiadir que una po-
litica piiblica no es un fenémeno objetivo de perfiles claros y definidos, su existen-
cia debe ser puesta de relieve como fruto de la investigacién en el plano empirico,
mediante 1a identificacién de sus elementos constitutivos, sean estos declaraciones
de intenciones, programas, decisiones a cargo de uno o varios actores publicos, re-
sultados (outputs) y consecuencias (outcomes), a lo largo de un cierto periodo de
tiempo. De la definicién que se utilice como marco conceptual, dependera en bue-
na parte que tal o cual acto, simbolo, decisién o «no decisién» sean aceptadas por
el investigador como constitutivas de una politica piiblica singularizable, en un con-
texto marcado por la interaccién entre politicas distintas, que se afectan y condi-
cionan mutuamente, con los problemas que ello plantea a cualquier intento de ais-
lar el objeto deestudio. SR :

IV.  ENFOQUES Y TEOR{AS -

*'El plurarismo de las definiciones se complementa con un no menos impor-
tante nimero de escuelas en el plano tedrico y metodolégico, por lo que resulta



500 LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL Y ADMINISTRATIVA

util estudiar cémo los diferentés enfoques se articulan a lo'largo de dos.grandes
ejes, uno el que afecta a la finalidad, otro el que se refiere.al método empleado
(Regonini, 1991). La primera gran divisién es la que afecta a quienes se muestran
partidarios del estudio de las politicas con finalidades prescriptivas, frente a quie-
nes mantienen la preeminencia de un enfoque explicativo: Los primeros aceptan
para su disciplina el titulo de policy analysis, mientras los segundos hacen lo pro-
pio con el de policy sciences; al afiadir la vatiable metodolégica la distincién se
acentia y se estructuran cuatro diferentes enfoques de los estudios de las politi-
cas publicas. : . s : : ‘

CUADRON-"'1

Matriz métodoffinalidad: cuatro enfoques pard el estudio
de las politicas piblicas '

METODO'
DebuctIvo InpucTivo
FINALIDAD PRESCRIPTIVA Policy analysis Incrementalismo
DESCRIPTIVA Eleccién racional Andlisis de politicas piblicas

FUENTE: Gloria Regonini, 1986.

1. LOS MODELOS RACIONALES. EL POLICY ANALYSIS

Bajo el titulo de policy analysis se inscribe un conjunto de instrumentos y
técnicas que tienen como objetivo determinar la alternativa mas adecuada en cada
caso para hacer posible la ejecucién de los objetivos y programas de la admi-
nistracion publica (Boix, 1991). Su finalidad, eminentemente instrumental, no
es otra que la de hallar la 6ptima solucién a cada problema piiblico, mediante es-
quemas analiticos técnicos racionales deudores de la economia del bienestar y
que se pretenden politicamente neutros. El policy analysis alcanzé un momento
de esplendor cuando en los afios sesenta la administracién norteamericana, den-
tro de los programas de la Great Society incorporé nuevas técnicas de gestion,
entre las que destaca el presupuesto por programas o PPBS (1965), antes expe-
rimentado en el Departamento de Defensa. Sin embargo, pronto este eficientis-
mo tecnocratico demostré sus limitaciones y la imposibilidad de encontrar solu-
ciones de tipo cientifico a los males sociales. La acumulacién de decepciones,
como el mismo fracaso que supuso la puesta en practica del PPBS o del progra-
ma de erradicaci6n de la pobreza a través de la intervenci6n piiblica, determina-
ron un cierto retroceso de la influencia del policy analysis, que ha dado argu-
mentos a los partidarios de incluir en el estudio de las politicas publicas la
complejidad de las relaciones organizativas, las condiciones de incertidumbre en
que deben ser tomadas muchas decisiones y la necesidad de aprendizaje conti-
nuo basado en la experiencia.
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2.  EL INCREMENTALISMO

El incrementalismo aparece como una alternativa que se postula capaz de evi-
tar los errores de los modelos que se amparan en los principios sinépticos del ra-
tional problem solving. Charles E. Lindblom es el principal inspirador de esta co-
rriente; en su opinién los modelos racionales no tienen relevancia empirica y no
reflejan en absoluto la forma en que los decisores publicos y el resto de actores com-
prometidos en el proceso politico actian de hecho, sometidos a limites de tiempo,
informacién y recursos, mientras, simultdneamente, interaccionan entre si en un
espesa trama llena de conflictos, acuerdos y negociaciones, en la que cada cual rei-
vindica su propio interés, lejos de las proposiciones sobre el interés general, pro-
pias de la economia del bienestar, y todo ello con el paraddjico efecto de que,
finalmente, cada uno de los actores consigue un resultado mds ajustado a sus inte-
reses (partisan mutual adjustement), partiendo siempre de ajustes incrementales so-
bre decisiones tomadas anteriormente. De acuerdo con este enfoque las decisiones
se adoptan siguiendo un modelo pragmatico que tiene como fin el «salir del paso»
(muddling through), més que obtener una solucién global. Desde este punto de vis-
ta la mejor comprensién de un problema de politica piblica es la que proporcionan
las comparaciones sucesivas de las politicas y decisiones previas, con la finalidad
de modificarlas (disjointed incrementalism). Lindblom completa el circulo con la
propuesta de un estilo de gobierno incrementalista, como propio de las democra-
cias pluralistas.

Los estudios de Wildawsky (1979) sobre el proceso de formulaci6n del presu-
puesto norteamericano, han dado prueba del poder explicativo del incrementalis-
mo, al poner de manifiesto que el principal factor que determina el presupuesto de
un afio dado es el presupuesto del afio anterior, como consecuencia de que todos los
departamentos de la administracién presionan para conseguir aumentos porcentua-
les de su previsién de gastos, tomando como base de partida la cantidad con que
contaron el afio precedente.

Las criticas al incrementalismo como modelo de anélisis y de estilo de decision
politica pronto remarcaron lo que éste suponfa-de renuncia a la racionalidad en la
toma de decisiones, asi como su conservadurismo, ya que una politica basada en
pequefios cambios incrementales, obtenidos como consecuencia de la interaccion
entre los diferentes actores que participan en el juego politico, cerrarfa el paso a los
cambios en profundidad, mediante politicas que atacasen de forma decisiva los ori-
genes de los problemas en vez de sus efectos. :

Mis adelante Lindblom, en respuesta a sus criticos, matizé sus propias pro-
puestas para-admitir la posibilidad de que la racionalidad determine en cierta medi-
da las grandes decisiones, mientras el dia a dfa queda circunscrito a los pequefios
cambios incrementales. T i :

3. LA ELECCION RACIONAL. LA ESCUELA DEL PUBLIC CHOICE -
- De finalidades explicativas y método:deductivo el public choice mantiene s6lo

una aparente similitud con el policy analysis. Aunque ambos suponen un intento de
aplicar al estudio de las politicas piiblicas principios surgidos del campo dela cien-
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cia econémica, se diferencian de forma notable desde el momento que el presu-
puesto bésico del que parten los tedricos de la eleccién racional mantiene la impo-
sibilidad de que pueda existir.una funcién del bienestar social, como sostienen los
inspiradores de la economia del bienestar. Para el public choice, el mundo de la po-
litica no tiene reglas diferentes al de la economia, donde los individuos libres ma-
ximizan su utilidad a través de elecciones en el mercado, que tienen como fin la sa-
tisfaccién de sus expectatlvas personales, pero-en ningiin modo las de un hipotético
interés publico.:Del mismo modo en el terreno de la dctividad piblica, los actores,
sean estos politicos, funcionarios o:electores, se atendrdn al principio de utilidad y
actuardn como lo hacen-en el mercado.empresarios y consumidores, con el tinico
objetivo de-maximizar su utilidad, tal y como sugiere Downs en su Teoria econd-
mica de la democracia (1957).

Otros presupuestos de partida son. la distincién entre blenes pubhcos y priva-
dos, y el problema que supone la falta de costes de los primeros a la hora de con-
trolar y repartir sus externalidades, asi como la dificultad de la asignacién de los
recursos, que centra los trabajos de Olson sobre la Ldgica de la accion colectiva
(1965), en los que pretende demostrar c6mo se pueden beneficiar del uso de los

-bienes puiblicos, sin el peaje de contrapartidas, los individuos que estén dispuestos
a actuar como free-riders dentro de las grandes organizaciones, tal y como hace el
trabajador no sindicado que igualmente part101pa de los beneﬁcms conseguidos
por el sindicato.

La transformacién de las instituciones politicas para que respondan mejor a las
preferencias expresadas por los individuos es uno de los objetivos de 1a escuela del
public choice, ya que tanto politicos como funcionarios atienden més a sus respec-
tivos intereses para ser reelegidos o aumentar su poder a través de la ampliacién de
los programas publicos, que a la ejecucién de las preferencias cambiantes expresa-
das por los electores. Incluso cuando los politicos desean satisfacer las demandas,
la falta de informacién sobre los deseos de los electores les impide tomar las deci-
siones adecuadas.

Un ejemplo de las soluciones del public choice aplicada a una politica piblica
serfa la propuesta de sustituir las regulaciones legales que intentan reducir la con-
taminaci6n industrial, mediante obligaciones impuestas a las empresas, que son di-
ficiles de controlar e incluso burladas por los grupos de presién mds eficaces, por
otros sistemas basados en el mercado, que sin necesidad de un control estatal ex-
haustivo permitirfan que las plantas polucionantes internalizasen la contaminacién
como un coste de produccidon més, en vez de convertirla en una externalidad cuyo
coste soportan otros, como ahora sucede. Una primera posible solucién seria la crea-
cién de un «impuesto verde» que pagarian quienes polucionen, por un valor pro-
porcional a ]la contaminacién producida. Un impuesto de esta naturaleza constitui-
ria un eficaz estimulo a las empresas para que redujeran la polucién emitida y, por
tanto, sus costes. Una segunda propuesta consistirfa en fijar niveles médximos de po-
lucién, por ejemplo de SO, y repartir entre las empresas derechos de poluci6n que
éstas pueden utilizar o reducir sus emisiones mediante el empleo de tecnologias més
limpias y venderlos a otras, sin que por ello el volumen mdximo de contaminacién
fijado sea superado. Este sistema constituiria un estimulo a la innovacién en tec-
nologias no contaminantes por parte de las empresas, sin necesidad de recurrir a
grandes dispositivos burocraticos de control (Dye, 1992).
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4. EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Se trata del enfoque més cercano a la ciencia politica. De finalidades explicati-
vas y método inductivo, la incorporacién de variables sistémicas de tipo politico y
socioeconémico constituye uno de sus elementos caracteristicos y diferenciales.
Hasta ahora, el andlisis de politicas piblicas se ha desarrollado siguiendo dos
caminos diferentes; mientras un grupo de investigadores, entre los que figuran T.
Lowi y Dye, ha puesto el énfasis en el andlisis de los contenidos, outputs y deter-
minantes de las politicas publicas, un segundo grupo (Jones, Thoenig) ha centrado
sus estudios en el andlisis de las diferentes fases o etapas de las politicas publicas
y prestado una atencién preferente al papel de los diferentes actores y estilos deci-
sorios. A continuacién veremos ambos enfoques aunque mereceré un espacio mas
amplio el del andlisis de las politicas publicas desde el punto de vista del proceso.

Entre los cultivadores del estudio de los contenidos destaca T. Lowi, quien, frente
a la visién tradicional que afirma que las politicas son el resultado de las accion de las
elites y de la estructura del sistema politico (politics determine policies), sostiene que
son las politicas las que determinan la politica (policy determines politics), de manera
que son las caracteristicas de cada politica las que crean sus procesos decisionales es-
pecificos. De acuerdo con esta visién cada politica crea su propio centro de poder, una
«arena» que tiende a desarrollar su propia estructura y su proceso politico, sus elites y
sus relaciones de grupo (Lowi, 1964). Los miembros de una arena, aunque divididos
por el conflicto de intereses que les enfrenta, se reconocen mutuamente legitimidad y
procuran, para garantizar la supervivencia de la misma «arena», impedir su excesivo
crecimiento, limitar la ampliacién a nuevos miembros, y, también, que €sta sea opaca
al exterior, mostrandose al mismo tiempo tendencialmente proclives al consenso.

La tipologfa que propone Lowi se organiza en torno a dos grandes variables, que
son el mayor o menor contenido coercitivo de la politica y el grado de concentra-
cién de la amenaza coercitiva, como puede observarse en el cuadro siguiente:

CUADRON.° 2
Tipologia de politicas piblicas

LA COERCION SE EJERCE
DIRECTAMENTE SOBRE INDIRECTAMENTE,
EL INDIVIDUO SOBRE EL ENTORNO
3 INDIRECTA, SUAVE Politicas distributivas | Politicas constitutivas
LA COERCION ES - -
DIRECTA, INMEDIATA | Politicas reglamentarias | Politicas redistributivas

De acuerdo con este esquema, las politicas distributivas, que se limitan a otor-
gar recursos colectivos a la sociedad, son las menos conflictivas y de mayor conte-
nido técnico. Cuando se otorga un permiso o licencia a un individuo particular al
que se reconoce este derecho, nos encontramos ante'una politica de este tipo. En
sentido contrario, las politicas reglamentarias se deciden en una «arena» donde estd
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presente el enfrentamiento, donde las preferencias de cada uno de los actores im-
plicados se expresa con fuerza, ya que se sus intereses se ven afectados por el sen-
tido de las normas que se aprueban. E1 Cédigo de Circulacién o el Cédigo Penal
son ejemplos clésicos. Todavia m4s conflictivas son las politicas redistributivas a
través de las cuales se dictan los criterios de acceso de determinados grupos-de in-
dividuos al disfrute de ciertas ventajas: los actores en liza no son los individuos,
sino los grupos de interés. La seguridad social es un buen ejemplo de este tipo de
politica. Por 1ltimo, nos encontramos con las politicas constitutivas, mediante las
cuales se definen las reglas del juego politico: en estas los actores predominantes
son los partidos. . :

Aunque el andlisis en funci6n del contenido posee una indudable fuerza expli-
cativa, debemos aceptar que una politica no es aislable de su proceso, ambos son
las caras de una misma moneda, de ahf la necesidad de disponer de un modelo ana-
litico que nos permita aislar para el estudio cada parte del proceso sin perder de vis-
ta el todo. El esquema propuesto por Jones (Jones, 1984), reduce el proceso a cinco
fases:

CUADRON" 3

Proceso de las politicas piblicas
(Adaptado de Jones, 1984 y Meny y Thoening, 1992)

1. 2. 3. 4. 5.
Identificacion Formulacicn Toma de la Aplicacion Evaluacidn de
del problema de una solucién decisidn de la accion los resultados
Definicién del Elaboracién de Creaci6n de Ejecucién Reacciones a

problema alternativas una coalicién la accién
Agregado de Estudio Legitimacién de Gesti6én y Juicio de valor
intereses de soluciones la politica elegidal | administracién sobre los efectos
Eatt - o . Ea
Organizacién Produccién de
de las demandas efectos
Representacién

y acceso ante
las autoridades
publicas

Demanda de la
accion pubica

Reajuste de la
Entrada en la Propuesta de Impacto sobre politica o
agenda publica una solucién el terreno terminacién

Y

Aunque en apariencia cerrado, este esquema posee la ventaja de que no presu-
pone un comportamiento lineal. El proceso es un elemento vivo, y aun contradic-

-l
-
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torio, donde las fases no se preceden entre si segiin un orden predeterminado, ni la
existencia de un estadio condiciona la aparicién del siguiente. Del mismo modo que
muchas politicas no pasan de la fase de formulacién, otras se redefinen sobre la
marcha, en funcién de sus mismos resultados y del juego libre de los actores que
intervienen a lo largo del proceso y contribuyen a su modelacién cambiante de
acuerdo con situaciones e intereses. Dentro de este esquema siempre es posible
volver atrds o saltar hacia adelante.

Para cada una de estas fases el Policy Analysis, desde una visién prescrip-
tiva, propone al analista el uso de una metodologia basada en la utilizacién de
cinco tipos de andlisis (Dunn, 1994): definicién, prediccién, prescripcion, des-
cripcién y evaluacién que, una vez aplicados al contexto del proceso, se con-
vierten en:

El resultado ha de consistir en la creacién de un conocimiento que sea de
utilidad directa para los responsables gubernamentales, implicados en la politi-
ca estudiada, y que contribuya por tanto a perfeccionar su juicio, decisiones y
acciones.

CUADRO N-* 4

Fase del proceso . Tipo de andlisis

1. Identificacion del problema y entrada en Estructuracién del problema o definicién
la agenda '
2. Formulacién de alternativas . Anticipaci6n de los efectos de las diferentes
alternativas o prediccion

3. Decisién Recomendacién o prescripcién
4. Implementacién Monitorizacién o descripcién
5. Evaluacién Evaluacién ‘

FUENTE: Elaborado a partir de Dunn, 1994.

V. LAS FASES DEL PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

La compartimentacién del proceso de las politicas ptiblicas para su estudio debe
ser aceptada con precauciones, debido a que puede conducir, de forma equivoca, a
imaginar que las politicas publicas se desarrollan como en el modelo analitico, a
través de una sucesién ordenada de fases logicas y perfectamente delimitadas, va-
lidas en si mismas, cuando en la realidad lo que aparece es una confusién perma-
nente de fases, lfmites e interrelaciones entre politicas (Lindblom, 1991). Sin em-
bargo, una vez asumida la advertencia, el desarrollo por separado de cada una de
las fases del proceso ayuda a su mejor comprension.
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1. LA APARICION DE LOS PROBLEMAS PUBLICOS
Y SU ENTRADA EN LA AGENDA

Contra la creencia popular de que los problemas piiblicos son evidentes por si
mismos, y que no cabe otra opcién que asumir su existencia y tomar las decisiones
oportunas, desde el andlisis de politicas publicas cabe afirmar que los problemas
piiblicos no existen por si mismos y que su objetividad es mé4s supuesta que real.
Para que una situacion trascienda sus limites iniciales de asunto privado o de sim-
ple hecho, y se convierta en un problema de politica publica, es necesario que se
produzcan determinadas condiciones, que no siempre se alcanzan. g

De hecho, no todos los problemas se convierten en problemas piiblicos, y no to-
dos los problemas piiblicos alcanzan la categorfa de temas (issues) en torno a los
cuales se desata un proceso que puede culminar en decisiones piiblicas. Estas afir-
maciones plantean el desafio-de descubrir por qué determinadas cuestiones socia-
les se convierten en un asunto piiblico, mientras otras no, o por qué la transforma-
ci6én de una situacién de hecho en problema publico no depende siempre de su grado
de gravedad objetiva.

Sirva como ejemplo la baja natalidad observada por la poblacién espafiola des-
de hace afios que, con 1,3 hijos por mujer, se sitda en la cola de Europa, sin que por
ello este hecho objetivo se haya convertido, por el momento, en un problema de po-
litica piiblica, ni forme parte, en consecuencia, de las prioridades gubernamentales,
que figuran en la llamada agenda publica, cuya formacién constituye un elemento
esencial en esta fase del proceso. En la agenda piiblica se inscriben los problemas
que han alcanzado una atenci6n seria y activa por parte del gobierno como posibles
asuntos de politica pdblica (Cobb y Elder, 1984). La agenda no es un documento
formal de tipo programatico, ni presupone la existencia de una jerarquia en los pro-
blemas, como tampoco asegura que a la inclusién de un problema se suceda de for-
ma inevitable una decisién o que este permanezca largo tiempo en ella, ya que el
propio dinamismo de la vida politica tiene como conscuencia la entrada de unos te-
mas y la salida de otros, como hecho natural. Que un problema consiga alcanzar el
grado superior que consiste en su inscripcién en la agenda publica significa que ha
conseguido superar a guardianes de la agenda puiblica (agenda setters), que como
los grupos de interés, los mismos gobiernos, las burocracias y los partidos politi-
cos, trabajan para que unos temas (issues) alcancen la agenda y otros no.

Significa también que el asunto ha adquirido algunas cualidades que han hecho
imparable su aparicién dentro de la agenda, que segtin Hogwood y Gunn (1991) son:

— Ha alcanzado proporciones de crisis.

— Ha adquirido una cierta particularidad.

— Tiene aspectos emotivos.

— Parece tener un amplio impacto.

— Toca asuntos vinculados al poder y la legitimidad, de alto contenido simb6-
lico.

— Es un tema de moda.

En determinados momentos una coyuntura especifica puede suponer una opor-
tunidad de entrada en la agenda cuando aparecen las denominadas policy windows,
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ventanas de entrada que permanecen abiertas durante un corto periodo de tiempo.
Esto es lo que puede ocurrir cuando se produce un cambio de gobierno (Cobb y
Elder, 1984). Del mismo modo, los problemas tienden a entrar en forma de fami-
lias, donde la inclusién de un problema arrastra a otros de naturaleza similar.

Se debe a Cobb y Elder la distincién entre «agenda sistémica» y «agenda insti-
tucional»; la primera comprende el conjunto de temas que la sociedad considera
que merecen la atenci6n de los poderes piiblicos y pertenecen al 4mbito de la juris-
diccién legitima del poder gubernamental existente; tiene un cardcter coyuntural.
La segunda est4 formada por los temas de los que de forma regular se ocupa el go-
bierno, a través del trabajo permanente de las instituciones politicas y administra-
tivas; su tendencia es a crecer y a perpetuarse, a menos que una situacion de crisis
consiga que se produzca un reajuste. El continuo crecimiento de la agenda institu-
cional, del que la estructura de los presupuestos piiblicos es un buen ejemplo, pue-
de ocasionar una sobrecarga del sistema politico, con gobiernos sometidos a pre-
siones adicionales para resolver problemas dificiles y sin los suficientes recursos
para ello al que se aludfa al principio del capitulo (Hogwood y Gunn, 1991).

Tan importante como la entrada y permanencia de un problema en la agenda pu-
blica es su definicién. Existe un juego de intereses cruzados de actores y grupos que
actdan para determinar qué asuntos deberdn ser considerados como problemas vy,
sobre todo, como serdn definidos. No se trata de una cuestién secundaria puesto que
la definicién condiciona el tipo de solucién a aplicar. Asi, no serd igual que se de-
fina el problema de la congestién en los centros de las grandes ciudades como una
situacién derivada de la falta de espacio suficiente para los automdviles, o que se
defina como producto de un excesivo niimero de vehiculos rodando por las calles.
La primera puede llegar a suponer la construccién de mayor nimero de aparcamien-
tos en el centro y el ensanche de las vias de circulacién existentes, mientras la se-
gunda puede determinar el inicio de una politica de limitacién del estacionamien-
to y-de los accesos, y de creaci6én de zonas peatonales. Comerciantes, vecinos, con-
ductores habituales, asociaciones de peatones o fabricantes de automéviles pueden
discrepar en cuanto a la definici6n del problema y tratar de que ésta atienda a sus
valores, criterios e intereses. Como no se escapa, se da una situacién de desigual-
dad entre los actores: mientras unos actiian bajo la cobertura de fuertes organiza-
ciones, disponen de medios econémicos y fécil acceso a los medios de comunica-
cién, otros deben actuar desde posiciones mds débiles (Lindblom, 1991).

Definir una situacién como problema de politica piiblica supone la formulacion
de su hipotética solucién. Un problema puede no dejar de ser mds que un hecho la-
mentable si a su definicién no se aporta una solucién factible de acuerdo con los re-
cursos disponibles, los valores sociales predominantes y las posibilidades técnicas,
elemento este dltimo dé gran valor, puesto que €l desarrollo técnico permite la acep-
tacién como problemas.de situaciones antes irresolubles, asf como la redefinicién
de problemas ya existentes (Hogwood y Gunn, 1991) y aiin incluso la aparicién d
nuevos problemas-gracias a que se dispone de su solucién. . -

Los «empresarios de politicas», individuos que actan dentro de los grupos o
contribuyen a su formacién, tienen un papel especifico durante este proceso como
impulsores de nuevos temas, negociadores y creadores de la opinién necesaria para
que los problemas alcancen dimensi6n piiblica de acuerdo con una determinada de-
finici6én afin a sus intereses. SRR o ' c
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2. FORMULACION DE LAS ALTERNATIVAS

Formular significa idear un plan, un método o prescripcién para la accién.
Cuando una situaci6n ha alcanzado la categorfa de problema de politica piblica la
decision de actuar requiere, como paso previo, el estudio de las diferentes alterna-
tivas posibles y el célculo de sus consecuencias y costes. Se trata de un trabajo de
prospectiva a través del cual se pretende conocer de antemano las posibles conse-
cuencias de la aplicacién de una u otra politica; de hecho cualquier politica piblica
«encubre una teoria del cambio social» (Thoenig y Meny, 1992), es decir, una hi-
potesis previa acerca del impacto futuro que su existencia tendra sobre la realidad.

‘Durante esta fase adquiere una particular relevancia el papel de los expertos,
asesores, funcionarios con altas cualificaciones técnicas y analistas de empresas e
instituciones de investigacion, que se esfuerzan en la tarea, siempre dificil, de pro-
yectar sobre el futuro las consecuencias de los actos presentes. La tarea de formu-
lacién que realizan puede adquirir «tres principales formas: proyecciones, predic-
ciones y conjeturas» (Dunn, 1994). Los argumentos utilizados para sostener cada
una de estas formas difieren entre si. Las proyecciones son pronésticos que se ba-
san en la extrapolacién de tendencias presentes o histéricas, a partir de datos pre-
sentados en forma de series temporales lineales; las predicciones se basan en la acep-
tacién de teorias, proposiciones y analogfas, que explican tanto las causas como las
consecuencias; les correspode el uso de técnicas como el andlisis input-output, ana-
lisis de regresion, estimacion de intervalos y andlisis de correlaci6n; por tltimo, las
conjeturas adoptan la forma de juicios de los expertos acerca del futuro de la so-
ciedad y 'sus argumentos son de tipo intuitivo e incluso motivacional, de acuerdo
con sus valores y objetivos; a ésta le corresponde técnicas como el método Delphi,
el brainstorming y la de construccién de escenarios. La relevancia que adquieren
los técnicos durante esta fase obliga a plantear el problema de la relacién entre los
analistas de politicas y los politicos. En general, el analista tiende a trabajar sobre
criterios que persiguen bien la eficiencia econémica agregada (modelos racionales)
bien la optimizacién individual (eleccién publica), pero ignoran los problemas de
distribuci6n de costes y beneficios, mientras que para el politico ése es el dato de
mayor interés, ya que contempla a los ciudadanos como potenciales electores a los
que debe contentar, puesto que de ellos depende su reeleccién (Behn, 1986) y, en
consecuencia, no puede ser indiferente a los efectos de las politicas sobre los co-
lectivos que constituyen su base electoral y a los que desea contentar, de ahi que sea
corriente la formulacién de politicas con beneficios muy concentrados, aunque ine-
ficientes a nivel agregado, pero con costes ampliamente distribuidos.

La superacién de esta contradiccién entre puntos de vista se consigue mediante
la incorporacién por parte del analista del criterio de factibilidad politica (Meltsner,
1972), de acuerdo con lo cual se supone que el analista no s6lo debe recomendar la
mejor alternativa, sino incluir, también, en su andlisis la mejor estrategia politica
para asegurar la viabilidad de su efectiva puesta en préctica de su propuesta.

No hay duda de que el esfuerzo prospectivo resulta de gran ayuda a la decisién
al mejorar el conocimiento de los asuntos, y facilita hacer frente al futuro de una
forma activa y creativa, en vez de aceptar de forma pasiva que el pasado sea el prin-
cipal determinante del porvenir (Dunn, 1994). Para ello se cuenta con una extensa
panoplia de técnicas no excluyentes, sino complementarias. En un grupo tenemos
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aquellas donde los datos empiricos y la teoria tienen un papel central (theory map-
ping, modelos causales, andlisis de regresion, estimaciones de intervalos, y anali-
sis de correlacién); en otro las que permiten un ejercicio prospectivo basado en la
intuicién (método Delphi, cross-impact andlysis y juicio de fiabilidad) (Dunn, 1994).

3. LA TOMA DE DECISIONES

En el mundo politico «todo tiende a la sacralizacién de la decisién» (Meny y
Thoenig, 1992) y a sobrevalorar la importancia de los momentos en que, de una
manera formal, las autoridades que poseen la legitimidad legal para ello deciden po-
ner en marcha una politica determinada. Todo conduce a confundir decision con apro-
bacién de una ley, o la firma de un decreto y a identificar poder de decisién con auto-
ridad formal. Pero la realidad que la investigacién ha puesto de manifiesto es muy
distinta. Asi, contamos con una rica serie de estudios sobre el poder que contribu-
yen a la desmitificacién de la decisién formal. Entre estos destacan la investigacion
de Dhal sobre New Haven, en la que demuestra la influencia de actores no institu-
cionales en los procesos de decisién, pasando por la tan a menudo citada investiga-
cién de Bachrach y Baratz (1963), que pone de manifiesto el valor de las «no deci-
siones» en el proceso politico o la —mas reciente— de Lukes (1974), donde pro-
pone una tercera dimensién del poder, la que se ejerce para determinar los deseos
de la poblacién de forma que no se produzca conflicto alguno, de modo que un apa-
rente consenso pude enmascarar de hecho la existencia de un poder en accion.

Dentro de la amplia literatura sobre las decisiones piblicas, la principal dis-
crepancia aparece en torno a la cuestién de la racionalidad del decisor. Para unos
autores el proceso decisional tiene su referente en los modelos racionales, para otros
en los incrementales.

A) La decision racional

Si se toma como referente el modelo de racionalidad absoluta, hay que suponer
que el decisor actda en todo momento segun criterios que le permiten escoger con
objetividad la alternativa mas adecuada a través de un ejercicio consistente en la se-
leccién inicial de preferencias y objetivos, bisqueda exhaustiva de alternativas y
evaluacién de las ventajas e inconvenientes de cada una de ellas, para adoptar, fi-
nalmente, la decision que mayor beneficio. le produce.

No hay duda de que este modelo retne condiciones suficientes para su ideali-
zacion, pero existen evidencias de su irrealidad e impracticabilidad De ahi, la apa-
ricién de la critica que sefiala la 1mp051b111dad de ejecucion del modelo debido a:

— La existencia de limites ps1cologlcos de los individuos, que les 1mp1den dis-
poner de las habilidades necesarias para realizar sin error ninguno todas las opera-
ciones que el modelo exige. .

— La falta de suficiente informacion.

— Los excesivos costes, tanto econémicos como de tiempo, que ongma la bis-
queda de informacién. -
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— Las limitaciones a la racionalidad que suponen los propios valores del de-
cisor. ' : . :

— El peso de las situaciones en que se.desarrolla la decisién que no puede sus-
traerse a la influencia de sus precedentes ni a las expectativas y los intereses en
juego.

Un buen ejemplo es el de las decisiones presupuestarias donde la racionalidad
aconsejarfa la adopcién del «presupuesto de base cero»; sin embargo, todas las
administraciones, afio tras afio, aprueban presupuestos que no tienen como base
las necesidades reales, después de analizadas racionalmente, sino el nivel de gas-
to que para departamento establecia el presupuesto anterior (Hogwood y Gunn,
1991). -

Sin abandonar el paradigma racionalista Simon (1957) propone un enfoque més
realista, basado en la «racionalidad limitada», de acuerdo con el cual el decisor no
pretende una solucién maximizadora, sino inicamente satisfactoria.

Su estrategia ya no pasa por una revisién exhaustiva de todas las alternativas,
sino que se conforma con analizar un corto nimero que le parecen adecuadas.

B) La decision no sindptica

Lindblom profundiza en la critica a los modelos de decisién racional que con-
sidera irreales, frente a los que opone el incrementalismo, no sélo como el modelo
que mejor refleja la realidad, sino también como un modelo prescriptivo para la
toma de decisiones en las democracias pluralistas, donde la bisqueda de compro-
misos mediante el ejercicio del partisan mutual adjustement resulta el medio més
adecuado para ajustar los intereses de los diferentes grupos y actores politicos, que
para ser efectivos deben perseguir el beneficio de los pequefios avances incremen-
tales, antes que aspirar a soluciones éptimas. Desde este enfoque se prescinde de
todo intento de explicacion racional de las decisiones, ya que éstas no son otra cosa
que el fruto de negociaciones, compromisos y presiones entre actores independien-
tes y con intereses contrapuestos.

Todavia mds radical en la negacién de toda racionalidad al proceso decisorio es
la propuesta de March y Olsen, quienes llaman la atenci6n sobré un modelo de d-
cision para el que la casualidad es el factor determinante de la decisién. El llamado
modelo de la papelera (garbage-can) desde una vertiente prescriptiva permite,
cuando los efectos y los objetivos son dudosos, desbloquear una situacién y rede-
finir el problema (Subirats, 1989). E ‘

Tras esta rdpida revisién la conclusién es que sélo una visién contingente, que
tenga en cuenta la naturaleza del problema y su contexto, nos permite adecuar la
decisi6n a uno u otro modelo, sin que sea posible abogar en favor de uno u otro.

4. LA IMPLEMENTACION

El anglicismo con que titulamos este apartado designa la fase durante la cual las
politicas publicas son ejecutadas o puestas en préctica. Mientras, como ya hemos
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visto, la decisién ha sido tradicionalmente valorada como una fase clave, y por ello,
merecedora de estudio, la implementacién ha recibido mucha menos atencion,
como si se redujera a un mero tramite técnico, conducido por los administradores y
desprovisto de signiticacién politica. Sin embargo, la constataciéon de que muchas
politicas, a pesar de sus buenas intenciones, apenas llegan a pasar de las palabras
o alcanzan objetivos muy por debajo de los previstos, ha contribuido al desarrollo
del estudio del proceso de ejecucién de las politicas, fase en la que se debe buscar
la clave de los fracasos de muchos programas publicos. La preocupacién por el
estudio de la implementacién aparece en los afios sesenta en los Estados Unidos,
cuando se hace evidente que las politicas reformistas de la Great Society inspira-
da por la administracién Johnson no habfan alcanzado sus objetivos iniciales en
campos como la salud, la educacién, el empleo o la erradicacién de la pobreza, a
pesar del considerable entusiasmo de sus promotores y de la abundancia de recur-
sos disponible.

La existencia de frecuentes déficits de implementacién (implementation gap) de
las politicas es un hecho conocido por los ciudadanos, que contribuye al despresti-
gio de los gobiernos y al incremento de la desconfianza en la burocracia. Sin em-
bargo, los esfuerzos dirigidos a una mejora de la implementacién chocan con la
persistencia del modelo ideal weberiano que delimita, en el interior del proceso
administrativo, una fase exclusivamente politica que culmina con la decisién y otra
puramente técnico-administrativa que consiste en la ejecucion fiel de lo decidido por
los politicos. La légica de este modelo llevada al limite conduce a considerar que
los fallos en las politicas s6lo son imputables a defectos en su fase de formulacion,
que serian responsablhdad de los politicos, o a que los burdcratas se comportan de
manera ineficaz, sin que se consideren otras variables explicativas.

La simplicidad del esquema basado en la cadena: decisién politica-ejecucion
técnica-efectos, se rompe cuando se reconoce el importante papel que en la im-
plementacién juega la existencia de entramados de actores, grupos e instituciones
que participan y se ven afectados por el proceso implementador; son las policy
community o policy networks, cuya existencia y actividad tiene un papel funda-
mental en los resultados. Del mismo modo, otro factor a tener en cuenta es que la
existencia de diferentes niveles de gobierno otorga un peso cada vez mayor a las
llamadas «relaciones intergubernamentales», que suponen un problema adicional,
part1cu1armente arduo, en los Estados compuestos, donde la frecuente ausencia de
relaciones jerdrquicas entre los distintos niveles de gobierno, dificulta la imple-
mentacién de determinadas politicas que requieren la colaboracién interinstitu-
cional.

A) El enfoque top down : o

El enfoque que describe la implementacién como un proceso que va desde arri-
ba (nivel politico) hacia abajo (nivel técnico) es conocido como top down; se trata
de un modelo lineal o administrativista (Meny y Thoenig, 1992), mds ideal que
real, ya que no tiene en cuenta que en la realidad dificilmente se darén las condi-
ciones que permiten la perfecta 1mplementa01on y que, segun Hogwod y Gunn
(1991), son: .
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1. Que las circunstancias externas a la agencia implementadora no supon-

gan limitaciones paralizantes.
Que el programa disponga de tiempo y recursos suficientes.

3. Que la combinacién requerida de recursos esté disponible en ese momento.

4. Que la politica a implementar esté basada en una vélida teoria de causa y
efecto. :

5. Larelaci6n entre causa y efecto debe ser directa, con los minimos eslabones.

6. Un tinico y claro agente ejecutor, con plena libertad de movimientos.

7. Que exista comprension y acuerdo respecto a los objetivos de la politica.

8. Que las tareas se hallen completamente especificadas, de acuerdo con una
secuencia correcta. '

9. Que exista una perfecta comunicacién y coordinacién.

10.  Que la autoridad piiblica encargada de la implementacién obtenga una

perfecta obediencia.

Los estudios sobre implementacion han contribuido de forma decisiva a des-
velar qué es lo que realmente ocurre después de la decisi6n. Entre las investiga-
ciones pioneras figura la de L. Pressman y Aaron Wildawsky (1984), titulada Im-
plementation, aunque resulta mas expresivo el largo subtitulo que le acompaia:
«C6mo las grandes expectativas de Washington se malograron en Oakland, o por
qué resulta asombroso que los programas federales funcionen, aunque s6lo sea
un poco. Saga de la Oficina de Administracién del Desarrollo Econémico narra-
da por dos espectadores compasivos que desean reconstruir la moral sobre la
base de esperanzas frustradas». En este trabajo analizan el programa de creacién de
empleo para minorias con ayudas federales, en una zona deprimida de Oakland.
El programa tenia como objetivo la creacién de 3.000 empleos, aunque tras tres
aflos de funcionamiento sélo habia contribuido a crear 68. El estudio descubre
c6mo una de las causas de los escasos resultados consistié en no contar con la
complejidad de las relaciones entre los diferentes actores implicados en la cade-
na de ejecucién del programa, cuyas actitudes, intereses y motivaciones influ-
yen a lo largo del proceso, de forma que el fin general se debe adaptar de forma
constante a consideraciones particulares, se deben establecer acuerdos y vencer
resistencias, mientras se acumula retraso e ineficacia. La conclusién de Press-
man y Wildawsky es que, a medida que aumenta la cantidad de actores implica-
dos a lo largo de la cadena de ejecucién, crece el niimero de acuerdos necesarios,
se alarga el tiempo necesario para la ejecucién y mayores son las posibilidades
de fracaso.

En otro ensayo de gran relevancia («El juego de la implementacién») (Bardach,
1977), se nos propone una explicacién que parte de la imagen de implementacién
entendida como un juego en el que participan diferentes actores, cada uno de los
cuales intenta tener acceso a los elementos del programa y mantenerlos bajo su
control. Los diferentes «juegos» tienen como efecto posible:

El desvio de recursos.

La distorsi6én de objetivos.

La resistencia al control administrativo. ;
La disipacion de energias personales y politicas.

L=
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La conclusién de Bardach es que para mejorar la implementacién el ejecutor
deberd prever las resistencias y contar con los apoyos y capacidad de mediacién
suficiente entre los actores.

B) El enfoque bottom up

La critica a los andlisis basados en un visién de arriba hacia abajo o «adminis-
trativista» (Meny y Thoenig, 1992) incide en que tienen como consecuencia la pres-
cripcién de modelos que se basan en el establecimiento de mecanismos de control
y coordinacién a lo largo del proceso implementador, sin tener en cuenta las inevi-
tables limitaciones de los mismos programas y la compleja trama de relaciones,
contradicciones y conflictos a que debe hacer frente la instancia implementadora.
Un enfoque alternativo es el llamado bottom up, precisamente porque parte desde
abajo, desde los impactos de la politica sobre la realidad, para ascender en el an4-
lisis desde abajo hacia arriba, situando el énfasis en los actores, sus relaciones, ob-
jetivos, negociaciones y fuerza. Sus partidarios destacan el papel de los intereses lo-
cales y de la adaptacién mutua en el éxito de los programas, asi como la capacidad
de determinados colectivos de empleados puiblicos que trabajan cara a cara frente
a los ciudadanos (street level bureaucracy) para desviar, adaptar o hacer fracasar
los programas (Lipsky, 1980), pese al esfuerzo de la jerarquia politica y adminis-
trativa. Funcionarios como policias, maestros o personal de ventanilla pueden, de
acuerdo con esta visién, determinar la suerte de una politica, su éxito o su fracaso.

El problema de este modelo alternativo no lo suscitan sus elementos descripti-
vos, con los que es fécil estar de acuerdo, sino algunas veleidades prescriptivas de
sus defensores, que se inclinan por las ventajas de un modelo implementador-que:
privilegia los acuerdos negociados, por encima de:la legitimidad jerdrquica. Frente
a esta postura Hogwood y Gunn (1991) sefialan que las negociaciones debieran for-
mar parte del proceso anterior a la implementacién, sin que sea deseable la exis-
tencia de una guerrilla postlegislativa, ya que al cabo, quienes deciden han sido ele-
gidos democraticamente para ello, mientras que quienes se encargan de la puesta
en practica de las politicas no estdn investidos de tal legitimidad. - :

Desde sus distintos enfoques, los estudios. sobre la implementacion ponen de
manifiesto las dificultades que tiene convertir-en realidad la teoria que se encierra
en cada politica piblica, con independencia del cardcter més o menos acertado de
ésta, asi como la necesidad de «aprender de los fracasos pero sobre todo aprender
de los éxitos» (Sublrats 1989) .

C) El papel de la burocracia ,,

. Las burocracias son las maquinarias en cuyas manos queda, en la mayoria de los
casos, la ejecucién de las decisiones publicas. De acuerdo con Weber, su papel con-
siste en actuar sine ira et studio, es decir, de manera neutral, sin que 10s valores pro-
pios de sus miembros afecten al resultado de sus acciones, mientras la parcialidad, el
célculo para obtener ventajas para si o para el grupo al que se representa, son carac-
teristicas de un oficio distinto: el de politico. Se supene a Ia burocracia técnicamen-
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te competente, siendo ello garantfa de su eficacia frente a otras formas amateurs de
organizacion administrativa, o frente a las burocracias patrimoniales del Antiguo Ré-
gimen a las que sustituyen, pero sobre todo neutral. Sin embargo, la realidad, se aleja
del modelo y nos muestra una burocracia implicada en los procesos, tanto si se trata
de los altos niveles funcionariales, frecuentemente corporativizados y de reclutamien-
to elitista, cuyo peso en la formulacién e implementacién de las politicas es.innega-
ble, como si descendemos hasta los tltimos escalones de la street level bureaucracy.

La estabilidad de los burécratas. al frente de sus cargos, gracias a nombramien-
tos vitalicios, su conocimiento técnico de los asuntos, frente al inevitable «amateu-
rismo» de los politicos, y su control de las fuentes de informacién son los elemen-
tos clave que explican la enorme influencia-de las burocracias en los procesos de
formulacién, decisi6n y ejecucion de las politicas publicas. La supuesta neutralidad
de las burocracias se ve también puesta en entredicho por el habitual paso de mu-
chos altos funcionarios a la politica. Sin embargo, aunque el mito de la neutralidad
politica de la administraci6n se encuentra erosionado, la profunda matriz cultural
en que se fundamenta consigue que todavia siga vivo como modelo prescriptivo e
imagen de aquello que idealmente la administracién debiera ser (Freddi, 1989).

- Actualmente, no s6lo la supuesta neutralidad de la burocracia est4 puesta en dis-
cusion, sino su misma validez como modelo organizativo. Asi, se discute acerca de
la incapacidad de las burocracias maquinales para hacer frente a los problemas de
gestion de las politicas propias del Estado de bienestar, en un ambiente participati-
vo, democrético y plural (Freddi, 1989) mediante disefios organizativos propios de
un momento histérico —el desarrollo del Estado liberal— ya superados. Los criti-
cos de la burocracia no sélo ponen de relieve la contradiccién entre democracia y
burocracia, también remarcan su rigidez e incapacidad de adaptacion a los entornos
cambiantes como uno de sus principales problemas, que obliga a plantear nuevos
modelos alternativos de organizaci6n de carécter organico o matricial.

Los llamados proyectos de modernizacién administrativa que desde hace mds
de veinte afios se ensayan en la mayoria de los paises occidentales tienen como base
de partida la insatisfaccién respecto a la ineficacia burocrética, que pretenden su-
perar mediante la instauracién de un nuevo paradigma administrativo donde los
conceptos de eficiencia, competencia, mercado, receptividad y servicio a los ciu-
dadanos sustituyen los rigidos formalismos propios de una burocracia creada para
administrar potestades, pero no para administrar servicios, y que por esta causa hace
del cumplimiento de las normas un fin en si mismo, olvidando que en los moder-
nos Estados sociales la eficacia gubernamental es un factor de legitimaci6n tan im-
portante como para los Estados liberales lo fue el respeto a los derechos individua-
les, que el cumplimento exacto de las normas administrativas garantiza.

5. LA EVALUACION

La expresion evaluacion, referida a una politica o programa puiblico engloba di-
ferentes significados. Por una parte, nos hallamos frente a la evaluacién entendida
como actividad constante que realizan multitud de sujetos, como periodistas, poli-
ticos, burdcratas o ciudadanos, que a diario evaldan o, lo que es lo mismo, formu-
lan juicios de valor sobre las politicas gubernamentales (Viveret, 1989); por otra,
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asistimos desde hace un tiempo a la proliferacién de estudios de evaluacién de po-
liticas piblicas (evaluation research), llevados a cabo por especialistas de acuerdo
con métodos que son propios de las ciencias sociales, mediante los cuales se pre-
tende obtener un conocimiento de base cientifica acerca de los resultados realmen-
te obtenidos por las politicas.

Este tipo de evaluacién se desarroll inicialmente en los Estados Unidos, don-
de la propia administracién ha sistematizado su uso; asi, la General Accountig
Office (GAO) ha llegado a tener hasta 3.000 empleados dedicados a tareas de eva-
luacién. En Europa, el interés por la evaluacién se ha desarrollado més tarde, aun-
que ha alcanzado un notable desarrollo en paises como Suecia, Francia, Holanda y el
Reino Unido, donde como norma han sido los ministerios de Hacienda quienes ha
impulsado las iniciativas evaluadoras (Ballart, 1992), con el evidente propésito de
mejorar la eficiencia econémica de los programas puiblicos, necesidad que se hace
mads viva en momentos de contencién presupuestaria, cuando la evaluacion se con-
vierte en un instrumento de primer orden para la seleccién de los programas que
han de ser financiados, reajustados o abandonados. Su utilidad estd fuera de duda
y constituye «una de las herramientas privilegiadas de la inteligencia politica de una
nacién» (Viveret, 1989) puesto que obliga a quienes ostentan el poder de decidir a
preocuparse de los efectos de sus elecciones, mientras la publicidad de las evalua-
ciones pone en manos de los ciudadanos una herramienta de control democrético
de los gobiernos.

Dentro de la evaluacién cientifica de politicas Ballart (1992) distihgue:

a) Evaluacién de la conceptualizacion y del disefio de los programas.
b) Evaluacién de la implementacién de los programas.

¢) Evaluacién de la eficacia o impacto de los programas.

d) Evaluacion de la eficiencia de los programas.

En cuanto al metodo la evaluacién cientifica se compone de las diferentes fases
(Suchman, citado por Jones, 1984)

a) Identlﬁcacmn de los Ob]etIVOS :

b) Andlisis de los problemas a los que se.debe hacer frente.

¢) Descripcién y estandarizacién de la actividad. -

d) Medicién del nivel de cambio que se ha producido.

e) Determinacién de si el cambio observado se debe a la act1v1dad evaluada
0 a cualquier otra causa.

f)  Formular una indicacién sobre la duracwn de Ios efectos.

Este modelo de evaluacwn que parte de los obJetlvos para compararlos con los
resultados obtenidos, ha sido criticado por partir de suposiciones tales como que los
objetivos de toda politica estdn claros y son definibles, que-es posible identificar
sus indicadores y que éstos pueden ser medidos (Ballart, 1992). Un modelo alter-
nativo es el de la «evaluacién pluralista» que introduce la dimensién politica, sin
Ja cual, se argumenta, el conocimiento que produce la evaluacién no tiene utilidad.
Frente a la preocupacién por la validez metodolégica de la investigacion propia de
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la'evaluacién cldsica por objetivos, la evaluacién pluralista atiende a las opiniones
de los actores afectados yrésponde a sus necesidades de informacién, utilizando
métodos-cualitativos de investigacién (Ballart, 1992). - :

Uno de los principales problemas de los estudios de evaluacién es que, con
independencia del método utilizado, «los resultados son con frecuencia politicos,
incluso cuando se han obtenido de forma cientifica» (Jones, 1984). Se trata de un
asunto irresoluble que, con frecuencia, afecta tanto a los motivos del encargo eva-
luador como al uso posterior que se hace del mismo como arma arrojadiza en el
combate politico. : . : ' '

" Otro problema no resuelto, y vinculado al anterior, es el de la naturaleza ideal
del agente evaluador, si éste’debe pertenecer a la misma organizacién de la que
depende la politica evaluada, a otra institucién publica o debe ser completamente
externo, como mejor garantia de su neutralidad.

VI. TERMINACION Y SUCESION DE POLITICAS

Desde un punto de vista'meramente racional cabria suponer que, tras la evalua-
ci6n, se debe optar por la continuidad, la redefinici6n o el cese de una politica o
programa publico, pero la realidad demuestra que existe una notable dificultad en
conseguir que determinados programas publicos cesen en su actividad, a pesar de
que su evaluacién sea negativa o que haya desaparecido el problema que preten-
dian resolver, siendo mucho mds habitual la redefinicién del problema y la suce-
sién de una politica por otra, antes que su desaparicién, situacién que no debe con-
fundirse con la que supone la aparicién de una politica totalmente nueva.

Las dificultades que se oponen a la terminacién son de distintos tipos (De Leon,
citado por Jones, 1984):

a) Renuencia intelectual. Por parte de quienes estdn involucrados emocional-
mente. Pocas personas desean oir sobre fallos o grandes cambios en programas
que han sido disefiados para funcionar.

b) Permanencia institucional. Derivada del hecho de que las organizaciones
especializadas estan disefiadas para durar.

c¢) Conservacionismo dindmico. Practicado por las organizaciones que adap-
tan su funcionamiento con el fin de sobrevivir.

d) Coaliciones antiterminacién. Que pueden estar formadas tanto por la pro-
pia burocracia interna como por los beneficiarios externos.

e) Obstdculos legales. En forma de leyes que previenen contra una posible
terminacién arbitraria.

f)  Altos costes. Terminar una politica puede suponer poner en marcha un gran
esfuerzo politico de alto coste.

Sin embargo, la necesidad de dar por terminados aquellos programas publicos
cuya razén de ser ha desaparecido se hace mds necesaria a medida que la presién
en favor de una mayor eficacia gubernamental aumenta aunque no es lo que suce-
de en la mayoria de los casos, ya que los programas desaparecen o no en funcién
de criterios politicos antes que de eficacia (Meny y Thoenig, 1992), mientras que
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técnicas que prevén la terminacién de un programa piiblico desde el momento de
su aprobacién, como la sunset legislation, resultan poco aplicadas.
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