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INTRODUCCIÓN

Los estudios sobre políticas públicas” se han convertido en un aspeólo 
im portan te  para la industria editorial académica; así lo evidencian el 
creciente núm ero de títulos vinculados a la noción de “políticas públi­
cas” y el hecho de que constituye un elem ento im portante en num e­

rosos cursos y programas de estudio en m uy diversas disciplinas. La expansión 
ha sido tan rápida que muchos de quienes nos desem peñam os en la docencia 
y la mvestigación sobre el tem a empezamos a sentir grandes dificultades para 
enfrentarla. Una de las razones por las que las políticas públicas han demostrado 
ser tan difíciles de com prender es que se refieren a la propiedad de todos y de 
nadie. Las disciplinas necesarias para com prender las políticas públicas atravie­
san los viejos límites académicos. D e hecho, el caráéter interdisciplinario de la 
m atena explica por qué el enfoque resulta tan interesante a estudiantes y pro­
fesores. N o obstante, la otra cara de una m oneda que m uestra una extraordina­
ria disposición de ideas y técnicas en las que se traspasan todos los límites entre 
disciplinas y subdisciplinas es que el tema siempre se encuentra al borde de la frag­
m entación absoluta. Esto resulta m uy evidente en la práéfica docente de las 
políticas públicas.

Política pública y análisis de políticas públicas

Las políticas públicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey (1927) 
expresara com o “lo público y sus problemas”. / e  refieren a la forma en que se 
definen y construyen cuestiones y problemas, y a la form a en que llegan a la 
agenda política y a la agenda de las políticas pública/A sim ism o, estudian “cómo, 

gobiernos adoptan determ inadas medidas y ad ú an  o no 
aéfuan (H eidenheim er e ta i ,  1990: 3) o. en las palabras de Dye, estudiait/‘qué 
lacen los gobiernos, por qué lo hacen y cuál es su efedo” (Dye 1976- 1) /Este

(N I ío o n  y efedos de las políticas públicas”
(Nagel, 1990: 440) exige evitar una perspediva “cuadrada” y echar mano a una
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variedad de enfoques y disciplinas. El análisis de políticas públicas constituye un 
enfoque de aproximación a las propias políticas públicas reales que busca integrar 
y contextualizar modelos e investigaciones desde aquellas disciplinas que tienen 
una orientación hacia la problematización y las políticas ptiblicas. Así, siguiendo 
la definición de Wildavsky: “El análisis de las políticas públicas es un subcampo 
aplicado cuyo contenido no puede ser definido a partir de límites entre discipli­
nas, sino con base en aquello que parece adecuado a las circunstancias del momento 
y a la naturaleza del problema” (Wildavsky, 1979: 15).

D e esta manera, la orientación de las políticas públicas podría sintetizarse, 
de acuerdo con los térm inos de H arold  Lasswell, como:

• M ultim etódica.
• M ultidisciplinaria.
• O rientada a los problemas.
• Preocupada por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los 

resultados de las políticas públicas.
• En busca de la integración de los conocim ientos dentro de una disciplina 

más amplia, con el fin de analizar las elecciones y la tom a de ciecisiones pú­
blicas, para contribuir a la democratización de la sociedad (véase Lasswell, 
1951a, 1968, 1970 y 1971).

En esta obra se combinan dos tipos de enfoques que suelen aparecer de manera 
separada en los libros de texto: el análisis del proceso de las políticas públicas y 
el uso de técnicas y conocim ientos analíticos en y para la form ulación de polí­
ticas públicas. Así, al considerar diversos marcos de análisis en los cuatro capí­
tulos del libro, se emplean dos grandes clasificaciones:

• Análisis del proceso de las políticas públicas-, cómo se definen los problemas 
y las agendas, cómo se form ulan las políticas públicas, cómo se tom an las 
decisiones y cóm o se evalúan e im piem entan las políticas públicas.

• Análisis en y  para el proceso de las políticas públicas, que com prende el uso 
de técnicas de análisis, investigación y propugnación en la definición de los 
problemas, la tom a de decisiones, la evaluación y la im plem entación.

El propósito de este libro es presentar a los estudiantes los diversos marcos 
y enfoques que pueden emplear para analizar los problemas y los procesos de 
las políticas públicas. Lo incluido no representa una serie com pleta ni definitiva 
de aquello útil a la “ciencia de las políticas públicas” . D ror (1989: 320-326), 
por ejemplo, presenta un listado de 23 disciplinas para incorporarlas en el aba­
nico de las políticas públicas; aquí se p ropone una  selección más m odesta. 
Además de las ciencias políticas, la adm inistración pública y la teoría política, 
el texto se alim enta de otras disciplinas clave para las políticas públicas, como 
la sociología, la psicología, la economía y la administración. De ninguna manera 
se pretende presentar una lista exhaustiva de ám bitos de investigación orienta­
dos a las políticas públicas; el hecho de que el espíritu de este libro sea aportar 
una introducción al tema justifica la decisión de limitar, hasta cierto punto, el 
rango de disciplinas abordadas.
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Cómo usar este libro

Este libro no sigue el formato puro de etapas consecutivas. El enfoque más 
com ún consiste en dividir el proceso de las políticas públicas en fases y etapas, 
que em piezan con la form ulación de las políticas y term inan con su evaluación 
e im pado . En la realidad, los límites entre fases y etapas tienden a desdibujarse, 
superponerse y entremezclarse. Al mismo tiem po, la disposición de dichas fases 
se inclina a om itir la consideración del hecho de que existen m últiples caminos 
para aproximarse al proceso de formulación de políticas y al análisis de las polí­
ticas públicas. N o obstante, este libro no desecha del todo el concepto del ciclo 
de las políticas públicas, independientem ente de los inconvenientes que entraña. 
C om o se explica en el Capítulo I, la razón que subyace a esta preferencia por 
el paradigm a de la “ciencia norm al” es que, tal com o lo dem uestra (en su to ta­
lidad) la obra de Lasswell, la idea de las “etapas” debe am pliarse para incluir 
una contextualización más amplia de diversos marcos y m étodos o enfoques. 
Por ende, no puede haber una sola definición de análisis de políticas públicas 
(Wildavsky, 1979: 15) ni una sola teoría o modelo capaz de aprehender o expli­
car la com plejidad de aquello que Easton denom inara la “red de decisiones” 
(Easton, 1953; 130) que constituyen las políticas públicas.

A unque el libro está dividido en capítulos, no es necesario hacer una ledura  
secuencial. Los capítulos no fueron pensados com o etapas, sino como guías que 
m uestran la form a en que diversos marcos se aproximan al análisis y al proceso 
de las políticas públicas. Así, en vez de dedicar diez o más capítulos a las etapas del 
proceso de las políticas públicas, se decidió agruparlas en tres grandes niveles o 
dim ensiones de análisis que se in tersedan. (Los ledores que no estén familia­
rizados con la noción del ciclo de las políticas públicas podrían empezar por las 
ideas expresadas en la sección 1.10.)

En consecuencia, se sugiere seguir un m étodo de le d u ra  in terad ivo  y no 
lineal; es decir, el led o r tom ará en cuenta las referencias a otras partes del libro 
y a otros textos para avanzar y retroceder en la ledu ra , en vez de empezar por 
la prim era página del Capítulo I y term inar en la últim a del C apítulo IV. No 
olvidemos que, tal com o todos los críticos del modelo del ciclo de las políticas 
públicas se apresuran a señalar, en el m undo real no hay fases claram ente defi­
nidas.

Se recom ienda am pliam ente la ledu ra  de este libro acom pañada de material 
sobre estudios de caso que sean pertinentes a los problem as o inquietudes de 
política pública del le d o r  o del curso en cuestión. En general, los textos de 
H arrop (ed.) (1992) y H eidenheim er et al. (1990) son idóneos. Se han selec­
cionado textos y artículos para brindar un pun to  de introducción a otros estu­
dios en función de las necesidades del docente o el estudiante con un contexto 
más específico dentro de determinado curso. Algunos textos sirven como estudios 
de caso de políticas públicas reales; otros aportan  ideas de m anera más tan ­
gencial.

A m odo de estrategia de ledu ra  para com plem entar el libro, se recomienda 
a los estudiantes familiarizarse con las obras fundam entales de algunos de los
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fundadores del enfoque de políticas públicas, como Lasswell, Simón, Lindblom, 
Etzioni, D ror y Wildavsky. H abría que empezar por el principio con la leífura 
de The Policy Orientation  (1951b) de Lasswell y algunas de las reseñas más 
recientes de su obra, com o la publicada por Torgerson (1985). Después, en 
lugar de leer lo que se ha escrito sobre Sim ón, sería aconsejable leer su libro El 
comportamiento adm iniñrativo  (1988). D os textos clave son el volim ien de 
Lindblom  sobre el proceso de la formulación de políticas (Lindblom  y W ood­
house, 1993) y su obra úx.vXzéi2,Inquiry  andChange . La mejor in troduc­
ción a la obra de E tzioni sigue siendo The A B ive Society (1968), aunque sus 
trabajos más recientes sitúan sus ideas en un contexto más amplio. El texto de 
Dror, Public Policy M aking Re-examined (1989), no ha dejado de ser un exce­
lente pun to  de partida para conocer la obra de este autor. Por últim o, el libro 
de W ildavsky sobre el “arte y oficio” de hablarle al poder con la verdad, titulado 
precisamente Speaking the Truth to Power (1979), constituye una lectura obli­
gada.

N ada sustituye la acuciosa le¿lura de los textos que han dado forma a las 
políticas públicas como campo de estudio, por lo que no se aconseja a los estu­
diantes esperar de este o cualquier otro libro de texto nada más que una in tro­
ducción a obras fundamentales. Tras haber leído a los “grandes maestros”, los 
estudiantes estarán preparados para com prender libros de texto como los de la 
au to ría  de H ogw ood y G unn  (1984), Rossi y Freem an (1993), Weiss (ed.)
(1992) y H einem an etal. (1990). Para redondear su form ación, los estudiantes 
deberán recurrir a aportaciones más recientes, com o los textos de Bobrow y 
Dryzek (1987), Fischer y Forester (ed.) (1993), Kooiman (ed.) (1993), y Sabatier 
y Jenkins-Sm ith (ed.) (1993). El impaólo de la adm inistración en las políticas 
públicas obliga a los estudiantes a familiarizarse con las principales ideas y desa­
rrollos en ese campo. Las encuestas anuales de la O C D E  y los textos de Massey
(1993) y H ughes (1994) constituyen tres excelentes fuentes.
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META-ANALISIS 

Analizar el análisis

E

1.1/ Introducción

Toda aélividad humana seria engendra “mcta-aiítividad”, pro­
fundas reflexiones personales o conversaciones dentro de un gru­
po. Lo anterior es tan cierto cuando se trata de la cacería, el 
juego de azar o la construcción de casas como cuando se trata de 
política; a su vez, esas conversaciones siempre “retroalimentan” 
la aólividad original en una u otra forma.

{WJ.M. Mackenzie, citado en Gregor, 1971: 1)

^  1 meta-análisis implica la consideración de métodos y enfoques emplea­
dos en el estudio de las políticas públicas y su discurso y lenguaje. El 
“meta” análisis “retroalimenta”, como señala la cita de Mackenzie, la prác­
tica del análisis de las políticas públicas. El m eta-análisis es aquel 

análisis que se ocupa de la ad ividad de análisis; en otras palabras, el m eta-aná­
lisis busca com prender la idea de que el análisis de las políticas públicas se vale 
de metáforas; al analizar describim os un hecho com parándolo  con otro. El 
análisis de las políticas públicas, al igual que otras formas de análisis político, 
em plea m etáforas o m odelos com o recursos para explorar “lo desconocido” 
(Landau, 1961: 353) y tal vez lo imposible de conocer del m undo de la política. 
La disyuntiva, com o señala Landau, no radica en usar o no usar modelos, sino en 
hacer de ellos un uso abierto e “higiénico” que fom ente una conciencia crítica 
en cuanto a sus supuestos, orígenes e importancia.

A p a rtir de ese objetivo, el C apítu lo  1 de este libro aborda la idea de las 
políticas “públicas” y se aproxima al significado de la noción de esfera pública, 
así com o a la forma en que la cam biante conceptualización de lo público y lo 
privado ha definido el estudio de las políticas “públicas”. Más adelante se revisa 
la idea de “políticas públicas”, su evolución y uso m oderno (L 2). La siguiente 
sección está dedicada al desarrollo de las políticas públicas y al análisis de las
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políticas públicas com o m ateria o cam po de investigación (1.3), y en ella se 
estudian  los tipos, la ubicación y las a£tividades de los analistas de políticas 
(1.4). Así com o hay diferentes tipos de analistas, hay una gran variedad de cla­
ses y tipos de “marcos” de análisis. En la sección 1.5 se revisan los principales 
marcos o enfoques empleados por los analistas de las poh'ticas públicas. La sec­
ción 1.6 trata los marcos “filosóficos” clave que han influido los enfoques nor­
m ativos, éticos y m etodológicos para la teoría y la práélica de las políticas 
públicas. U na de las grandes preocupaciones en el estudio de las políticas públi­
cas es el “proceso” de form ulación de las propias políticas; la sección 1.7 incluye 
algunos de los principales enfoques para el estudio de la form ulación y el aná­
lisis de las políticas públicas. A p artir de ahí, se hace necesario ocuparse de 
cuestiones metodológicas más amplias. El uso de palabras como “marcos”, “metá­
foras” y “modelos” exige revisar ei significado de cada uno de estos conceptos y 
la forma en que ocurren cambios y “virajes” entre diversos marcos o “paradigmas” 
(1.8). La penúltim a sección (1.9) aplica la idea de los virajes de paradigma para 
explicar el cam biante objetivo del análisis de las políticas, públicas a partir de la 
década de 1950 hasta la fecha. La últim a sección (1.10) aborda la forma en que 
el proceso de las políticas públicas ha sido “esquem atizado” en etapas y ciclos, 
y d e ín e  el enfoque que permea el resto del libro.

1.2/ Lo “público” y las “políticas” como conceptos

E' 1 punto de partida en el debate sobre las políticas públicas debe ser el análisis 
vacerca de lo que se entiende por “lo público” y el recuento del desarrollo de 

este concepto en la teoría y en la prátSlica. Esto reviste particular importancia ante 
el hecho de que la idea de “lo público” ha sufrido cambios considerables en años 
recientes, tanto en el m undo anglosajón como en otros espacios.

•  Textos clave

La lectura de los siguientes textos puede ser útil para analizar la idea de "lo público":

• S.l. Benn y G.F. Gaus (editores), Publicand Prívate in Social Ufe, 1983: sobre las ideas de lo público 
y lo privado.

• J. Habermas, The Structural Transformation ofthe Public Sphere, 1989: sobre el desarrollo de la 
esfera pública.

• J.A.W. Gunn, "Public Opinión", "Public Interest" 1989: sobre la "opinión pública" y el "interés 
público". ♦

Em pecem os por algunos térm inos de uso com ún:

• Interés público
• O pin ión  pública
• Bienes públicos
• D erecho público
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• Sector público
• Salud pública
• Transporte público
• Educación pública
• D ifusión de servicios públicos
• Rendición de cuentas públicas
• Sanitarios públicos
• O rden público
• D euda pública

Se puede decir que las “políticas” se ocupan de aquellas esferas consideradas 
com o “públicas”, a diferencia de una lista parecida que se podría elaborar con 
expresiones que implican la idea de “lo privado”. La idea de las políticas públicas 
presupone la existencia de una esfera o ám bito de la vida que no es privada o 
puram ente individual, sino cole¿tiva. Lo público com prende aquella d im en­
sión de la adividad hum ana que se cree que requiere la regulación o intervención 
gubernam ental o social, o por lo menos la adopción de medidas comunes. La 
esfera de lo público, ¿requiere una forma distinta de análisis de la que se emplea 
en relación con lo privado o con el m undo empresarial? ¿Cuál es la relación de 
lo público con lo privado? ¿Qué debería considerarse público y qué privado? 
Estas preguntas no resultan ajenas a los estudiantes de la política m oderna; no 
obstante, la relación entre “lo público” y “lo privado” constituye un asunto 
inconcluso que data del principio de la civilización. En este apartado se resumen 
algunas de las principales caraderísticas del desarrollo de estos conceptos en la 
sociedad occidental y se pretende m ostrar la forma en que la historia de las ideas 
aporta los antecedentes indispensables para los estudiantes de políticas públicas. 
C om o se verá, siempre ha habido cierta tensión o conflido  entre lo que se con­
sidera “público” y lo que se considera “privado”, y al estudiar las políticas “públicas” 
es fundam ental situar las posturas dentro del debate en un contexto histórico 
más amplio.

Grecia y Rom a antiguas constituyen un buen inicio. N uestro concepto de 
lo público y lo privado es parte del legado de los antiguos rom anos, quienes 
dividían estos ám bitos usando los térm inos res publica  y res priva. La idea griega 
de lo público y lo privado se expresa con los térm inos Koinion {grosso modo,
lo público) e Idion {grosso modo, lo privado). El análisis que hace Llannah Arendt 
sobre la d ico tom ía griega de lo público y lo privado puede resumirse con la 
siguiente serie de opuestos (cita tom ada de Saxonhouse, 1983; 380):

Público Privado
Polis U nidad doméstica
Libertad Necesidad
M asculino Femenino
Igualdad Desigualdad
Inm ortalidad M ortalidad
A bierto Cerrado
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Sin em bargo, tal com o señala Saxonhouse, se trata de una caraóterización 
un tanto simplista de las fronteras o líneas de dem arcación entre los dos ám bi­
tos. Esta relación era más compleja en la teoría y en la p rád ica , y reflejaba la 
“trágica” interdependencia entre lo público y lo privado. De hecho, Saxonhouse 
argum enta la ausencia de una concepción hom ogénea de la relación entre ambas 
esteras. Por otra parte, el análisis de la literatura de la Grecia antigua sugiere la 
posibilidad de que hubiera por lo menos siete conceptualizaciones claramente 
diferenciadas de la tensión entre las incom patibles dem andas de lo público y lo 
privado. El prim er intento por encontrar algún tipo de solución al conflido entre 
lo público y lo privado en la idea de la “polis” como forma superior de asociación 
hum ana se encuentra en la obra de Aristóteles. Esta búsqueda de algún arreglo 
que perm ita resolver o m ediar la tensión entre lo público y lo privado habría 
de perm ear la historia del pensam iento político hasta nuestros días. En el siglo 
X IX , las ideas de los economistas políticos aportaron una sólida fórm ula para 
resolver la división entre la esfera pública y la esfera privada. Esa m anera de 
problem atizar la relación entre las esferas pública y privada aún es predom inante 
en el debate contem poráneo en torno a la función de las políticas “públicas”.

Según los economistas políticos, el secreto para resolver la tensión entre los 
“intereses” públicos y los privados se encontraba en el desarrollo de su idea de 
los mercados. C om o apuntaba Haberm as, a principios del siglo xix, la “esfera 
pública” se desarrolló en Gran Bretaña a partir de una clara diferenciación entre 
el poder público y el ám bito de lo “privado” (Haberm as, 1989). Gracias a las 
fuerzas del m ercado, la m axim ización del interés ind iv idual prom overía el 
“interés piiblico” . El argum ento  sostenía que el libre funcionam ien to  de la 
elección y la libertad individuales sería capaz de fom entar tanto  los intereses 
de los individuos como el bien y el bienestar públicos. Así, la función del Estado 
y de la política consistía en crear condiciones que coadyuvaran a garantizar el 
interés público. Por ende, se consideraba que el gobierno se desempeñaría mejor 
cuanto m enos ad ivo  se mostrara. Para los economistas políticos esto no signi­
ficaba que el Estado no debía participar en el sum inistro de servicios “públicos”, 
sino que la línea crucial que marcaba el lím ite era la libertad económ ica. En 
este sentido, el interés público tendría más probabilidades de ser satisfecho cuando 
el Estado facilitara los intereses de la libertad económ ica y  del mercado, en vez 
de constreñirlos o regularlos. El orden sería, básicamente, el resultado espon­
táneo de la sum a de elecciones privadas. La intervención pública sería deseable 
en la medida en que asegurara un marco legal y de derechos, pero sin interferir en 
el equilibrio natural que derivaría de los intereses personales. Los intereses pri­
vados convergerían con el interés público.
y .  Los argum entos clásicos de esta perspediva se encuentran , por supuesto, 
plasmados en La riqueza de las naciones de Adam Sm ith (1776) y en las obras 
de James Mili, Torrens, M cCulloch y autores posteriores que las han divulgado 
(Parsons, 1989). Esa noción de lo público com o un espacio que, en esencia, no 
implica la interferencia en las adividades económicas y empresariales, y en el 
que existe una clara frontera entre la esfera pública y la privada contrastaba, 
com o lo dem uestra Haberm as, con la tradición de la Europa continental en la
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que lo público abarca lo empresarial y comercial y  la vida “privada” en mucho 
mayor m edida que en Gran Bretaña y en Estados Unidos. En Francia y Alema­
nia, por ejem plo, la relación del Estado y las empresas con el com ercio sería 
notoriam ente distinta de la establecida en Estados Unidos y en G ran Bretaña.

Sin embargo, la idea (y el ideal) liberal de una clara distinción entre lo público 
y lo privado empezó a derrum barse a partir de fines del siglo xix. Las políticas 
públicas penetraron en^práóVicamente todos los aspedos de la “vida social”', en 
espacios que los econorríistas políticos hubieran considerado privados. Cuestio­
nes relativas a la educación, la salud, el bienestar social, la vivienda y la planeación 
urbana acabaron por quedar sujetas a regulación y/o intervención estatal (véase 
H eidenheim er et al., 1990: passim). Este proceso de coIe¿l:ivización dentro del 
espacio público tuvo lugar en diversos momentos en varias naciones industrializadas, 
pero siempre debido a que determ inados problemas dejaron de ser considerados 
puram ente  “privados”. A m ediados del siglo xix, J.S. M ili había aportado el 
criterio esencial para explicar semejante viraje en el establecim iento de la fron­
tera: el perjuicio. A la esfera de lo privado pertenecía aquello en lo que no se 
perjudicaba a otros (Mili, 1968). Evidentemente, el problem a era que la noción 
de lo que se consideraba “perjuicio” cambiaba y se am pliaba a m edida que sur­
gía más y más inform ación acerca de problemas sociales y de otra índole que 
legitim aban las preocupaciones acerca de las consecuencias que podrían tener 
en lo público las acciones realizadas en lo privado. D e esta m anera se apoyaban 
los argum entos que propugnaban una reforma. Además, el utilitarism o de Mil! 
y B entham  aportó  otra im portante prueba para decidir las políticas públicas: 
la mayor felicidad del mayor núm ero de individuos (véase la sección 1.6). Hacia 
princip ios del siglo xx, la concepción liberal de lo “púb lico” y lo “privado” 
sufriría un cam bio m uy profundo. El “nuevo liberalism o”, representado por 
Dewey en Estados Unidos, y H obhouse y Keynes en Gran Bretaña, discrepaba 
de la idea de que el mercado era capaz de hacer converger los intereses “públicos” 
y “privados”, o que, de dejarlo en libertad, fom entaría un orden espontáneo. 
Dewey y Keynes coincidían en que el conocim iento (la inteligencia organizada, 
según el térm ino empleado por Dewey) era el fa¿lor capaz de aportar los medios 
para equilibrar y prom over las esferas y los intereses públicos y privados: era el 
fin del laissezfaire. Según el nuevo liberalismo, la clave para resolver el conflido  
entre las dem andas de lo privado y lo público era con tar con una form a de 
gobernanza más erudita. Claro que no se trataba de una idea nueva: m ucho 
tiem po atrás, P latón ya había llegado a la conclusión de que los filósofos serían 
los mejores reyes.

El enfoque de las “políticas públicas” se desarrollaría precisam ente en el 
contexto de aquel “nuevo liberalismo” formulado por Dewey y Keynes (y otros 
autores), que encontró su expresión prádica en el New Deal de Rooseveit y la admi­
nistración y la reforma en tiempos de guerra. C om o señala Lasswell, la forma 
en que evolucionó la ciencia de las políticas públicas después de la segunda 
guerra m undia l no fue sino “una adaptación del enfoque general de po líti­
cas públicas recom endado por Dewey y sus colaboradores” (Lasswell, 1971: 
xiii-xiv). D uran te  la posguerra se predicaban ideas liberales acerca del propósito
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de la form ulación de políticas a partir de la creencia en el Estado com o entidad 
adm inistradora de lo “público” y sus problemas, a fin de ocuparse de aquellos 
aspedos de la vida económica y social que el mercado no era capaz de resolver. 
En este audaz m undo nuevo, la clave era el desarrollo del proceso de las políti­
cas públicas y la tom a de decisiones de políticas públicas con más iníorm ación 
y erudición que en tiempos pasados.

El “viejo” liberalismo no había m uerto, pero sus signos vitales fueron débi­
les hasta la década de 1970. La afirmación de que el gobierno erudito era capaz 
de “resolver” o m ediar m ejor la relación entre los intereses públicos y los priva­
dos empezó a arruinarse en el período de estanflación. La adm inistración eco­
nóm ica y las reformas al sistema de bienestar inspiradas en el keynesianismo 
parecían haber creado más problemas de los que habían resuelto. Entonces, la 
m ano invisible del m ercado de la que hablaba A dam  Sm ith cerró el puño  y 
asestó su prim er golpe. Los campeones de la “nueva [sic] derecha” eran Hayek 
y Friedm an. Su argum ento, bastante exitoso, sostenía que el intento de usar las 
políticas públicas para promover el “interés público” era un error, puesto que, 
com o los econom istas políticos del siglo x ix  habían  dem ostrado , el interés 
público sólo podía fomentarse dando libertad a los intereses privados. Para estos 
y otros autores pertenecientes a la “nueva derecha”, la respuesta consistía en 
contraer el “sed o r público” y expandir el uso del mecanismo del mercado para 
asegurar la existencia de un sedo r público que funcionara de manera consistente 
con los principios de “gestión” del mercado y del “sed o r privado”.

U na de las consecuencias del crecim iento  del E stado com o m edio para 
reconciliar los intereses públicos y privados había sido el desarrollo de la “buro­
cracia” com o u n a  form a de organización más racional (véase W eber, 1991: 
196-252). La “adm inistración pública” evolucionó com o un medio que perm i­
tía asegurar el “interés público” gracias a una clase neutral de servidores públi­
cos, cuya tarea consistía en llevar a cabo la voluntad de aquellos elegidos por el 
pueblo. Así, la burocracia pública se diferenciaba de la burocracia del sedo r pri­
vado (empresas, comercios e industrias) porque su motivación era asegurar el 
“interés nacional” y no algún interés privado. Por eso, m ientras que para los 
econom istas políticos (y la nueva derecha) sólo el m ercado era capaz de equili­
brar los intereses privados y públicos, el “nuevo liberalism o” se basaba en la 
creencia de que la adm inistración pública era un medio más racional de fom en­
tar el interés público.

En la década de 1880, cuando W oodrow  W ilson form uló la teoría esencial 
para su conceptualización de la burocracia com o entidad defensora del “interés 
público”, postuló la necesidad de establecer una clara distinción entre la política 
y la adm inistración (W ilson, 1887). La adm inistración pública com o marco 
para el análisis de la burocracia en los sistemas políticos democráticos liberales 
tuvo auge en el período en que el servidor público era visto com o un funcio­
nario im plicado en la consecución racional de los intereses públicos definidos 
por el proceso político. La idea de una forma de adm inistración apolítica, racio­
nal y jerárquica era fundam ental para la idea de dem ocracia liberal (véase, por 
ejemplo, Mili, 1968). La división del Estado en un ám bito político y un ám bito
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“racional” o burocrático era paralela a la demarcación entre las esferas de lo pú­
blico y lo privado. A m edida que la división entre lo público y lo privado pare­
cía desdibujarse, el Estado reclamó legitim idad sobre la base de su capacidad 
para am inorar una creciente gama de problemas definidos como “públicos”. En 
ese período (aproximadamente entre la década de 1950 y la de 1970), el enfocjue 
de las políticas públicas empezó a tom ar vuelo y el de la administración pública 
comenzó a ser desplazado y tuvo un franco declive durante la década de 1980.

Parte central de este cambio de orientación era la noción de racionalidad. 
W eber había m ostrado que el crecimiento de la burocracia se debía al proceso 
de “racionalización” en la sociedad industrial. El burócrata era el funcionario 
racional que servía al interés público. El argum ento del interés público racional 
em pezó a perder fuerzas a partir de fines de la década de 1 940 y tom ó tres 
orientaciones básicas:

• Estudios que postulaban la racionalidad burocrática (propuesta por Weber) 
com o una teoría que necesitaba ser revisada. Tanto la teoría com o la práctica 
habían dem ostrado que las burocracias exhibían un grado considerable de 
“irracionalidad” o, por lo menos, una racionalidad “limitada” (véanse Simón,
1945 y L indblom , 1959).

• Estudios que sostenían que, en la práctica, los burócratas no trabajaban en 
función del “interés público”, sino que hacían uso de su capacidad de tener 
objetivos propios (véase Mueller, 1989).

• U na investigación que cuestionaba la distinción entre políticas públicas y 
adm inistración (véase Appleby, 1949).

H acia fines de la década de 1970, las fronteras entre lo público y lo privado, 
así com o las políticas públicas y la administración lucían cada vez más borrosas. 
Por ende, como seña-laba un estudio com parativo precursor acerca de la buro­
cracia: “Los últim os veinticinco años de este siglo son testigos de la casi desapa­
rición de la distinción de W eber entre las funciones del político y el burócrata, 
que ha producido lo que podría denom inarse com o un ‘híbrido puro’ ” (Aber­
bach et al., 1981: 16). La “nueva” “solución” liberal para m anejar la relación 
entre los intereses públicos y los privados a través del Estado era menos fácil de 
defender a la luz de las “fallas” de las “políticas públicas” en numerosas áreas. 
Se cuestionaron dos ideas de lo “público”: la m otivación de burócratas y pro­
fesionales en el servicio público en relación con el interés “público”, y la relación 
entre las esferas de lo público {qua Estado) y lo privado {qua mercado).

Sin duda, la “nueva derecha” (los “antiguos” liberales) había definido gran 
parte de la agenda en torno  a este debate. Volviendo a las posturas de Adam 
Sm ith y los economistas políticos del siglo xix, Hayek, Friedm an y otros auto­
res afirm aron que  la relación entre lo público y lo privado se definía m ejor 
m ediante el mercado y la libre elección, y no con el Estado aóluando en función 
del “interés público”. En las décadas de 1980 y 1990, el argum ento de que la 
frontera entre las esferas pública y privada debía quedar en m anos del mercado 
constituyó el marco dom inante para la teoría y la prádica de las políticas públicas. 
El viraje del “nuevo” liberalismo a la “nueva derecha” en políticas públicas adquiere
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matices mucho más claros ante el auge del enfoque de la gestión del sector “público” 
y la desaparición del enfoque de la “administración pública” '.

El nuevo liberalismo y los ámbitos de lo público y lo privado

Diversos textos clave aportan los antecedentes para el nuevo enfoque acerca de la función del 
Estado como entidad que se ocupa de los problemas e Intereses públicos:

• J.M. Keynes, "The End of Laissez-faire", en Essays in Persuasión^, 1926; y The Cenerai Theory of 
Employment^, 1936.

• J. Dewey, The Public and its Problems*, 1927.
• W.H. Beveridge, Full Employment in a Free Society, 19441

Tal vez el ensayo de Keynes sobre el fin del laissez-faire constituya la expresión más concisa 
de la afirmación de que el Estado (armado con los nuevos conocimientos y la "sabiduría") debe­
ría perseguir un papel más Intervencionista en los problemas sociales y económicos. En ese en­
sayo, Keynes detalla la evolución del liberalismo a partir del siglo xvii y sostiene que fueron los 
economistas quienes aportaron el"pretexto científico según el cual el hombre práctico podía re­
solver la contradicción entre egoísmo y socialismo derivada de la filosofía del siglo xvm" (Keynes, 
1926: 277). En el siglo xx, Keynes pensaba que los economistas volverían a asumir un papel de 
liderazgo, pero que sus teorías apuntarían hacia un nuevo tipo de equilibrio de intereses. Afirma­
ba que el progreso yacía en el camino que conducía al reconocimiento de las entidades semiau- 
tónomas dentro del Estado"cuyo único criterio de acción en su propio ámbito es el bien público 
según lo entienden, y de cuyas deliberaciones se excluyen los motivos de las ventajas privadas" 
(Ke/nes, 1926: 288). La principaftarea, afirmaba, era distinguir aquellos servicios que son "técni- 
caliente sociales" de aquellos que son "técnicamente individuales". El gobierno no debídocupansa 
de asuntos que los individuos ya podían atender, s i^  de aquellos aspectos sociales y económi­
co i que no pueden ser"técn¡camente"resueltDspor4os.indívidu_Qs. "

La semilla del análisis moderno de las políticas públicas se encuentra en la noción de que la 
sociedad debejaejorar las "técnicas" para conducir un sistema capitalista con eJ fin dg_hacerlo 
'^ás eficiente" medianteJa"gestJónlnteligente". Mientras que Dewey (1927) sostenía que los ex­
perimentos podían conducir al descubrimiento de dichas técnicas novedosas, Keynes creía que 
ese descubrimiento debía ser resultado del "pensamiento" o la "elucidación de nuestros senti­
mientos" un "cándido análisis de nuestro fuero interno en relación con los hechos externos" 
(Keynes, 1926: 294).

Al respecto, la idea de "análisis de las políticas públicas" de Keynes se acerca más al pensa­
miento de Lasswell y Vickers que a la tradición del experimentalismo y el cientificismo, escuelas 
que tienen sus orígenes en Dewey. ♦

El caso de "N ueva Escuela A rgentina para el Siglo X X I” de Inés A guerrondo (véase CapíUilo V: Casos lali- 
noam ericanos) es un excelen te  e jem plo  de la ap licación  del enfoque gerencia l en la política  cducati\ a en 
Argentina. El program a "B iblio tecas de A ula" com o un caso exitoso de innovación y calidad gubernam ental 
en M éxico, que presentan Pedro Langre y .1. Velasco, m uestra la aplicación de la nueva gestión pública duran­
te el gobierno del Presidente Fox de 2000-2006. V éase Capitulo V: Ca,sos latinoam ericanos.

I,a edición en castellano es Keynes. .I.M.. Ensayos de persuasión

La edición en castellano es Keynes. ,I.M.. Teoría genera l de la ocupación, el interés  i' el dinero  ( I98_i).

La edición en castellano es De\ve>'. .1.. La opinión pública  y  sus problem as  (2004).

La edición en castellano es Beveridge, W., La ocupación p lena: sus requisitos  v consecuencias  ( 1947 ).
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•  ¿Cuáles son las diferencias entre el sector público y el sector privado?

Las líneas que separan ambas esferas, ¿siguen siendo claras?
W.F. Baber (citado en Massey, 1993:15) sostiene que el sector público tiene diez diferencias clave 
en relación con el sector privado:

• Asume tareas más complejas y ambiguas.
• Enfrenta más problemas al poner en práctica sus decisiones.
• Emplea a más personas que tienen una amplia gama de motivaciones.
• Se preocupa más por asegurar oportunidades o habilidades.
• Se interesa más por compensar las fallas del mercado.
• Participa en actividades de mayor importancia simbólica.
• Está sujeto a normas de compromiso y legalidad más estrictas.
• Tiene más oportunidades de responder a problemas relacionados con la justicia.
• Debe funcionar o aparentar funcionar en nombre del interés público.
• Debe mantener niveles mínimos de apoyo público superiores a los requeridos en el sector 

privado.
Esta perspectiva se concentra en las características de"lucro"del sector público y el sector"no 

lucrativo", como las escuelas, las universidades, las organizaciones fij^trápicas, los hospitales, et­
cétera, y lleva a Anthony y Herziinger a señalar la siguiente distinción:"En las organizaciones no lu- 
crativaŝ las decisiones de la adnñlnistración están diseñadas para proporcionar los mejores servicios 
posibles con los recursos disponibles,y_su éxito se mide básicamente a partir del servicio que brin- 
danycSmóTo hacen llegar a la gentj^(Anthony y Herziinger, 1980: 31). Así, los sectores "no l u ^  
tivor-¡;pTíñTrlFri~más~p̂ ^̂ ^̂  bienestar social que por ganancias financiera^. Estos autores
identifican las siguientes características en las organizaciones del sector no lucrativo:

• Ausencia de una medición de utilidades.
• Tendencia a ser organizaciones que brindan servicios.
• Mayores limitaciones a las metas y estrategias que pueden desarrollar.
• IVlayor dependencia de sus clientes para obtener recursos financieros.
• Estar más dominadas por profesionales,
• Tener formas de rendición de cuentas distintas de las de organizaciones privadas/lucrativas,
• Contar con personal de alto nivel que no tiene las mismas responsabilidades ni la misma 

remuneración económica.
• Deber una rendición de cuentas, como organizaciones del sector público, al electorado y al 

proceso político.
• Falta de una tradición de controles gerenciales.

Sin embargo', como se verá en la sección 1,5 y en el Capítulo IV, la distinción entre las organi­
zaciones públicas y privadas, así como entre las lucrativas y no lucrativas, ha cambiado conside­
rablemente debido a las reformas de los sectores público/no lucrativo con el fin de hacerlas más 
parecidas a las de los sectores privado/lucrativo.

En contraposición a esta perspectiva de convergencia gradual entre los sectores se encuentra el 
siguiente recordatorio, proporcionado por el Cabinet Ofñce (1988, párrafo 1.5):

Es necesario ser cautelosos ante la comparación con el sector privado. En el sector priva­
do hay una relación directa entre el éxito comercial [,..] y la norma del servicio al cliente. 
La posición del sector público es más complicada y, en muchos casos, notoriamente dis­
tinta, En general y para empezar, las razones que subyacen al suministro del servicio, la 
naturaleza de dicho servicio y la forma en la que se presta no están definidas por el mer­
cado. En tales circunstancias, el equilibriq entre las expectativas de[púb¡jco_y eLniyel 
del servicio que será pro_gorciq^adaie_decidé^oBre la base de criterios políticos a partir
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de prioridades económicas y sociales. Dicho lo anterior, los servidores públicos tienen la 
responsabilidad profesional de desérripeñarse de manera acorde a los más altos estándares 
de servicio que sea posible, dentro del contexto de los recursos de que disponen; ése debe 
ser el objetivo de todo servidor público. ♦

❖  Pero, ¿qué es exactamente el sector público?

Los economistas aportan uno de los principales marcos para responder a esta pregunta, ya que 
so^ienen la posibilidad de analizar lo público y lo privado como "bienes".

Qjn bien público es un "bien"o servicio que está disponible para todos. Los bienes públicos puros 
son aquellos que son fabricados por el Estado y no por el m ercad lo s  bienes privados puros son 
aqueles que se consumen por elección y sólo quienes pagan por ellos tienen acceso a su con- 
sumo|Samuelson (1954) sugiere que la principalcaracterística de los bienes púbHcps es su indi­
visibilidad, es decir que todas las personas tienen acceso a^ePosyque ho admiten la posibilidad 
de exclusión, a diferencia de los bienes privados que son, por definición, excjusivos. Los bienes 
públicos se paganj:^  cecursos públicos provenientes dejmpuestos o etT̂ deudámíento. y su pre­
cio puede expresarse en el nivel de impuestos necesarios^para finañdaTsTrprodijcción.J^^ 
nes^privados se pagan mediante el sistema de precios que operae^el mefcado.

En términos generales, se puede decir qüeTas elecciones públicas sí implican decisiones acer­
ca de "bienes públicos" o "privados". Por ejemplo, en algunos países'ia política de salud pert'iHe- 
ce a un ámbito púBTico y proporciona atención médica a todos los ciudadanos; en otros países 
predomina la consulta privada y los seguros personales de gastos médicos. En algunos países, el 
transporte público está considerablemente subsidiado; en otros, el transporte público es casi 
inexistente o implica un alto costo para los usuarios.

Así, la dicotomía bien público/bien privado es útil, hasta cierto límite, para responder a la pre­
gunta sobre la definición del sector público. No obstante,Ja propia definición de;k»eüpi4Í3ÍiCQ4ia 
sido (desde la década de 1960) tema de controversia entre los economistas.^chanan (1 9 6 ^  
por ejemplo, cuestionó la pureza de los bienes públicos según la concepción de Samuelson cíe 
1954 y sugirió la existencia de numerosos bienes que no podían clasificarse de manera tan tajan­
te. Algunos bienesjDÚbiicqspedían tener beneficios que admitían la posibilidad de exclusión. 
Buchanan sugirió la existencia de"clubes"que excluyen a ciertos miembros del público median­
te un mecanismo determinado, como una cuota o tarifa. La teoría sobre los bienes club surgió 
como un importante aspecto del debate público-privado y puso de manifiesto el hecho de que 
tanto en la teoría como en la práctica, el bien público "puro" está sujeto a (crecientes) impurezas! 
Desde el punto de vista de la pureza de los bienes públicos, Igs poJiticas púbiicasJratan de defi­
nir quepuedfi considerarse público,_guién lo suministra, quién y cómo lo paga y a quién seío 
pag^ Esto no significa que, al admitir que determinado servicio es "público", su suministro de­
penda del Estado ni deba estar abierto a todas las personas. Por ejemplo, en el régimen socialis­
ta chino los camaradas pagan por diversos servicios de salud y educación. Es posible que un bien 
p ú ^ s e a iu n n i n i^  yque su consurrio tenga un ro s T Ó I^ ^ t r a ^ u lS P

/Por citar otro ejemplo, el ejército puede solicitar un tanque, pero su manufactura depende de 
una empresa privada. Además, un bien "público" podría cumplir con el tipo de criterios estable­
cidos por Samuelson, pero el acceso a sus beneficios podría depender de otros criterios contempla­
dos en una política pública: beneficios que sólo pueden distribuirse entre determinados grupos 
o tipos de personas. Los llamados bienes"preferentes"excluyen a ciertos sectores del público que 

determinadas características o no están en determinada situación (Musgrave, 
959 )^En oyas palabras, los sectores público y privado, analizados desde la perspectiva de la 

teoría de los bienes, se revelan como partes que se intersectan e interactúan, y no como categorías

6 La edición c-n ca.stellano es M usgrave. R.A ., Teoría de la hacienda p úb lica  (1968 ),
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claramente definidas. El sector público es una connbinación de lo público, lo privado yJos bienes 
^pú^os que se racionan nñédrárTféTJrTá cuota o uacriterio preferencia).

¿Qué determina la combinación de bienes públicos y privados? El argumento de Frey (1978) 
señala la existencia de un ciclo en la demanda de bienes públicos, es decir, que el sector públi­
co/privado, con el tiempo cambiará en respuesta a la interacción de los votantes, el gobierno, los 
servidores públicos y los productores (Diagrama 1.1).

Diagrama 1.1 El ciclo en la demanda de bienes públicos y  privados

A um ento  cíel desequilibrio

Insatisfacción con la oferta actual 
de bienes públicos/privados

O ferta de bienes
Una nutívii m e z c la  d e  b ie n e s A rticulación de ia dem anda

D e m a n d a s  d e  u n a  

n u e v a  d i s r r íb u c ió n

Reacción a las dem andas
FJ g o b ie r n o  re a c c io n a  a  las d e m a n d a s

F iicnw . to m a d o  d e  F re y  y  a d a p ta d o  (1 9 7 8 : 1 1 6 '1 2 1 )

En ciertos períodos habrá insatisfacción por la manera en que se suministra un bien público 
o por su precio. El gobierno responderá cambiando la forma en que suministra dicho bien, o las di­
mensiones o escala del suministro; esta nueva combinación se convertirá en fuente de futuras 
insatisfacciones. ¿Es eso lo que ocurrió en la década de 1980: una demanda (de votantes/capita­
listas) de más bienes "privados" en detrimento de los bienes "públicos" una nueva oferta (más 
bienes "exclusivos", la reducción de bienes públicos "puros")? La década de 1990, ¿habrá estado 
dedicada a redefinir la combinación público/privado? ♦

❖ ¿Lo público según quién?
¿Son los varones quienes han definido la esfera de lo "público"?

A partir de las décadas de 1970 y 1980 las críticas feministas a las políticas públicas han seña­
lado que la formulación de políticas públicas ha estado circunscrita a aquello que los hombres 
consideran como dominio público.

Carde Pateman, Feminist Critiques ofthe Public/Private Dichotomy, 1983

La dicotomía entre lo privado y lo público es uno de los temas centrales a lo largo de casi 
dos siglos de bibliografía y lucha política feministas; en realidad, es el tema primordial del 
movimiento feminista [...] El feminismo liberal tiene implicaciones radicales, máxime al mo­
mento de desafiar la separación y la oposición entre las esferas pública y privada, que son 
fundamentales para la teoría y la práctica liberales. El contraste liberal entre lo privado y 
lo público es más que una mera distinción entre dos tipos de actividades sociales. La es­
fera pública y los principios que la rigen son vistos como entidades separadas o indepen­
dientes de las relaciones que tienen lugar en la esfera privada [...] El feminismo argumenta
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que el liberalismo está estructurado a partir de relaciones patriarcales y de clase, y que la 
dicotomía entre lo privado y lo público oculta la sumisión de las mujeres a los hombres 
dentro de un orden aparentemente universal e individualista de igualdad.
{pp. 281-283)

Kristie Beuret, "Women and Transport", en Mavis Maclean y Dulcie Groves (editoras), Women's 
Issues in Social Policy, 1991

A partir de datos sobre métodos de transporte, la edad y el sexo de las personas que se des­
plazan, la propiedad y el uso de automóviles, la autora argumenta que la falta de un buen siste­
ma de transporte público representa una desventaja considerable para las mujeres en cuanto a 
oportunidades de empleo, así como un factor que limita en gran medida sus actividades fami­
liares y de ocio. Su conclusión es que las mujeres necesitan definir las agendas y las políticas de 
transporte público para mejorar sus oportunidades económicas y sociales. Para ello, Beuret abo­
ga por diversas políticas, entre las que destacan las siguientes: políticas para mejorar la seguridad 
del transporte público, mejor acceso a la propiedad de automóviles, esquemas de transporte pú­
blico que abaraten el servicio y lo adapten a las necesidades de las mujeres, y más estrategias 
radicales para reducir la necesidad de que las mujeres se desplacen.

Los autores incluidos en el libro editado por Maclean y Groves señalan que las fronteras de la 
esfera pública se han construido de tal manera que los problemas privados que enfrentan las 
mujeres en general en relación con el transporte y otras áreas de la vida social y económica han 
sido excluidos de las consideraciones pertinentes a los"asuntos públicos". De esta manera, aque­
llas áreas en las que las mujeres se ven más afectadas que los hombres cuentan con pocos recur­
sos y no gozan de visibilidad en la esfera pública.

Jan Pahl (editor), Prívate Violence and Public Policy, 1985

Este libro analiza cómo las.políticas "públicas"enjas sociedades occidentales harvexckiido a 
Ja  familia de la esfera pública. Así, la violencia doméstica ejercida contra las mujerei.es U Diema 
poco atendido al formular las políticas públicas. La cüéstioTi'ítListra ei problema de definir el do­
minio de lo público y el dominio de lo privado, así como la relación entre las políticas públicas y 
la privacidad individual. La conclusión de Pahl es que la forma en que (los varones) definen la 
privacidad da mucha información acerca del poder y la indefensión en la sociedad.

E. Meehan y S. Svenhuljsen (editores), Equallty Politics and Gender, 1991

Se trata de una excelente selección de textos sobre el debate político y las políticas públicas 
de equidad de género en varios países europeos. Diversos autores comentan el impacto de la 
dicotomía esfera pública/privada sobre el tema^ ♦

1.2.1/ La idea de las “políticas”

Los significados de las palabras cam bian . Al igual que la noción  de lo 
“público”, laJd ea  de jas_poljticas no es. com o señala Heclo (1972), un térm ino 
preciso ni evidente:

7 Gisela Z arenberg, en el Capítulo V: Casos latinoam ericanos, m uestra los estilos de gestión pública de dos or­
g an izaciones de m ujeres -u n a  argentina y o tra c h ile n a -  ded icadas a la fo rm ación de po liticas sociales de 
género.
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En los círculos académicos, sugerir la existencia de un acuerdo general sobre cual­
quier tem a equivale a vestirse de carm ín en un toril, pero políticas es un term ino 
sobre el que parece haber un cierto grado de acuerdo en cuanto  a sii definición. En 
su uso com iin, suele considerarse adecuado para referirse a algo “más grande” que 
las decisiones individuales, pero más pequeño” que los m ovim ientos sociales en 
geneial. Así, las políticas, en térm inos del nivel de análisis, constituyen un concep­
to que se encuentra, digamos, en el medio. Un segundo elem ento que es esencial en 
el uso que la mayoría de los autores dan a este térm ino es algún tipo de intención. 
{Heclo, 1972: 84)

A pesar de ese acuerdo, el autor señala las diferencias en el debate en torno 
^ si las políticas son más que una estrategia “c o a u n  fin pretendido” Una polí­
tica pública tam bién podría ser algo que carece de un fin pretendido y que, sin 
embargo, se lleva a cabo en la p rád ica de la im plem entación o adm inistración. 
En algunos idiomas, como el inglés, existe una clara distinción entre la palabra 
“políticas” (policy) y  la palabra “administración” (adminiUration), en otros idiomas 
la diferencia no es evidente. El OxfordEnglish D iaionary  ofrece definiciones de 
políticas públicas, entre las que destacan las siguientes: “sagacidad política; 
oficio del Estado; co n d u d a  prudente; ad u a r con oficio; m edida adoptada por 
un gobierno, paitido , etcétera . En un diccionario de sinónim os y  antónim os 
se encuentra lo siguiente: “políticas, labor de estadistas, adm inistración, sabi­
duría, plan, función, acción, tádicas, estrategia, sagacidad”. ¿El antónim o? Falta 
de rum bo. D ror señala que la noción de “form ulación de políticas” en tanro 
“tener una conciencia plena de la elección entre dos grandes alternativas para 
orientar a las sodedades” (Dror, 1989: xiii) puede hallarse en la teoría política 
de los griegos y del R enacim iento, pero no es tan evidente en la civilización 
romana. Las políticas, en d  sentido de elegir entre varias opciones, conform an, 
según Dror, una idea que tam bién puede discernirse en los textos mercantilistas 
sobre comercio. H eidenheim er (1986), en un estudio sobre d  concepto de las 
políticas en Europa, registra que a partir de fines de siglo xviii se crearon cáte­
dras académicas en ciencia de las políticas com o un esfuerzo por sistematizar 
los conocim ientos acerca de la adm inistración y d  bienestar sodal. La palabra 
para referirse a la noción anglosajona de las “políticas” (policy) encuentra difi­
cultades en otras lenguas. En muchos idiomas europeos resulta problem ático 
distinguir entre p o lític a s” (policy) y  “política” (politics). Siguiendo a O strom  y 
Sabetti: El uso de esta palabra en inglés no se transm ite fácilmente en francés 
alemán, italiano o español”. La obra de Lerner and Lasswdl, The Policy Sciences 
m  the United States { \9 5 \)  tuvo que traducirse al francés con el título Les Scien­
ces de lapohtique aux Etats-Unis (O strom  y Sabetti, 1975 : 4 1 ).

El significado m oderno de la noción inglesa policy es tom ar una m edida o 
form ular irn plan, una serie de objetivos políticos, en c o n tra p o s id ó a a la  ‘Adm i­
nistración (W ilson. 1887). Sobre todo, d  significado m oderno de la palabra 
pohcy, que data específicamente del período de la segunda posguerra, se refiere 
a una lógica racional, una m anifestadón de un juicio m editado. Basta imaginar, 
por ejem plo, a los políticos que aceptan la au sen d a  de una  política sobre el 
tema x  Una política pública represeata.d  intentQ de definir y e s trudu rar una 
base racional para ad u a r o no aduar. ------ ’
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La función de las políticas cambia en la m edida en que el Estado modifica 
su m anera de legitimar el discurso. El Estado dem ocrático liberal m oderno de 
la segunda posguerra sería un sistema que busca definir su legitim idad a partir 
de sus políticas. H ogw ood y G unn (1984: 13-19) especifican diez usos del tér­
m ino “políticas públicas” en este sentido m oderno:

• E tiqueta para referirse a un ám bito de actividades.
• Expresión del propósito general o de la situación deseable sobre determinados 

asuntos.
• Propuestas concretas.
• Decisiones gubernamentales.
• A utorización formal.
• Programa.
• Resultado (output).
• Im pacto.
• Teoría o modelo.
• Proceso.

Asimismo, es necesario com prender el significado de la noción de las polí­
ticas en un contexto más histórico pues, al igual que el concepto de lo público, 
el cambiante significado de la palabra políticas dice mucho acerca de los cambios en 
su ejercicio. En inglés, “políticas” (policy) tiene un significado rico y complejo. 
En las obras de Shakespeare es posible encontrar cuatro usos distintos de esta 
palabra: prudencia, forma de gobierno, asuntos y adm inistración, y “m aquia­
velismo” (véase la sección 1.6). Las políticas com prendían las artes de la ilusión 
política y la duplicidad. El espedáculo, la proyección de apariencias y las ilu­
siones eran la m ateria prim a del poder. Shakespeare echó m ano de los términos 
propios de la filosofía maquiavélica, m uy divulgados en aquella época. El poder 
no puede sustentarse solamente en la fuerza; necesita, en un sentido m aquia­
vélico, policy. y “ésta se encuentra por arriba de la conciencia”, como afirma el 
bardo en Timón de Atenas.

El ofício de las políticas

Quizás en la obra del gran contemporáneo de Shakespeare, Marlowe, se encuentre una de 
las más interesantes ilustraciones del uso de la noción maquiavélica de las políticas. En la obra 
de Marlowe, El judío de Malta, la noción de políticas desempeña un papel fundamental; la propia 
palabra aparece como personaje en varias partes del texto. Por ejemplo, un caballero se refiere 
a ella como "simples políticas", a lo que Barrabás añade "Sí, políticas, ésa es su profesión, y no la 
simplicidad como lo sugieren". Políticas tiene un significado doble: simple e intrigante. Políticas 
implica idear una historia creíble que asegure la consecución del objetivo del confabulador de 
la trama: las políticas significan la interpretación de un papel. Además, como afirma lthamore,"EI 
significado tiene un significado". Con sus políticas, Barrabás no se gana "un simple lugar"como 
gobernador de Malta: opone el turco al cristiano para su propio provecho, y esa política le apor­
ta una "ganancia".
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En fe  Prime Mn/sfer, de Jonathan Lynn y Antony Jay (1987), se encuentra un interesante ejemplo
que ilustra la manera en que una política puede ser poco más que un cuidadoso juego de apa­
riencias. Sir Humphrey, al discutir un plan para abatir el desempleo, observa que en realidad el 
Primer Ministro "sólo está tratando de aparentar que trata de reducir las cifras del desempleo. Es 
así porque le preocupa el hecho de que no parece que esté tratando de aparecer como alguien 
que está tratando de reducir las cifras del desempleo" (pág. 26). ♦

La realidad supera a la ficción

C om o se verá más adelante (1.6), Francis Bacon, contem poráneo de Shakes­
peare y  M arlow e, tam bién  definió las políticas com o astucia racional. Sin 
embargo, con el paso del tiem po esta noción de las políticas (policy) com o polí­
tica (politics) y  viceversa fue reemplazada por la idea de que el caráóler político 
de las políticas radicaba en el m om ento de su aplicación o im plem entación, en 
tanto “adm inistración” o “burocracia”. C on el desarrollo de la sociedad indus­
trial en los Estados nacionales y sus consecuentes form as adm inistrativas, la 
burocracia, com o quedó dem ostrado por Max Weber, se convirtió en la expre­
sión del co m p o n en te  racional del Estado, cuya función  era llevar a cabo la 
voluntad de sus amos políticos (ele£los).

La legitim idad de la burocracia derivaba de su carácter presuntam ente apo­
lítico, m ientras que los políticos afirmaban que su autoridad descansaba en la 
aprobación de sus políticas o “plataform as” por parte del eleélorado. Por lo 
tanto, el térm ino políticas (policy) se convierte en una expresión de racionalidad 
política. Disponer de una polídca es tener razones o argumentos racionales que in­
cluyen tanto  la presunción de que se com prende un problem a com o de que se 
tiene una solución. Pone sobre la mesa el problem a y las m edidas que deben 
tomarse. U na política ofrece un tipo de teoría sobre la cual se erige el reclamo 
de legitimidad. C on el desarrollo de los modernos sistemas ele£loral y de partidos 
en las sociedades industriales, el discurso de las políticas se convirtió en el prin­
cipal m odo a través del cual el eledorado participaba en “política” y se relacio­
naba con élites polídcas rivales. Se espera que el político disponga de “política.s” 
al igual que se espera que una tienda  cuente con m ercancías. En el sentido 
“realista” de la democracia según Schumpeter, las “políticas” o la “plataforma” 
constituyen la divisa básica del intercam bio democrático:

El m étodo  dem ocrático  es aquel arreglo institucional para llegar a las decisiones 
políticas m ediante el cual los individuos adquieren el poder para decidir por medio 
de una lucha com petitiva por el voto de la población [ ...]  po r supuesto, todos los 
partidos, en algún m om ento , se presentarán con una serie de principios o platafor­
mas, y tales principios o plataform as podrán  ser el sello del partido  que los adopte 
y tan im portan tes para su éxito com o las marcas de las m ercancías son el sello de 
una tienda departam ental e im portantes para su éxito [...]  Los políticos al servicio 
del partido  y los políticos al servicio de la m aquinaria partidaria no son sino la res­
puesta ante el hecho de que la masa eleéloral es incapaz de hacer nada que* no sea
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salir en estam pida [...]  La psicotecnia en la adm inistiación de un partido  y en su 
publicidad, lemas e h im nos no es un sim ple acccsorio; es la esencia de la política. 
{Schumpeter, 1974: 269-283Y

(Sobre el papel de la adm inistración y publicidad de los partidos políticos, 
véanse Franklin, 1994 y la sección 2 .3.2 del presente libro.)

En consecuencia, la idea de las políticas com o un “p ro d u d o ” o una “plata­
forma” desarrolló una connotación neutral, muy lejana del sentido maquiavélico 
al que hacían referencia Shakespeare o Marlowe. A dualm ente, políticas {policy) 
y política {politics), por lo m enos en inglés, son dos térm inos absolutam ente 
distintos. Así, el lenguaje y la retórica de las “políticas” {policy) se convirtió en 
el principal instrum ento  de la racionalidad política. Según la observación de 
Lasswell:

La palabra “políticas” (policy) se usa com únm ente  para designar las elecciones más 
im portantes, ya sea en la vida organizada o en la vida privada [ ...]  esta palalira ca­
rece de m uchas de las connotaciones indeseables agrupadas en to rno  al adjetivo 
político, que con frecuencia parece im plicar “partid ism o” o “corrupción”.
{Lasswell 1951b: 5)

En los sistemas democráticos liberales, las élites políticas tienen que acom ­
pañar sus propuestas o sus ad o s de razones racionales. A Pedro el G rande le 
bastaba afirmar que no le gustaban las barbas para vedas afeitadas. En los regí­
menes que operan en función de un código de creencias religiosas, bastará con 
que un ed id o  o decisión se justifique sobre la base de un precepto religioso para 
considerarlo legítimo. En sociedades menos formadas en torno a valores reli­
giosos, los políticos y los diseñadores de políticas tienen que declarar que sus 
ados son p ro d u d o  de una reflexión racional sobre los hechos; en otras palabras, 
esperamos que los gobiernos posean “una política”.

1.3/ La evolución del enfoque de las políticas públicas

T a evolución del análisis de políticas públicas debe situarse en el contexto de 
X ^esta  racionaliMción d d  Estado y de la política como una adividad en la que 
se formulan políticas públicas”. El surgim iento de los m étodos propios de las 
ciencias naturales aportó el marco básico para el desarrollo del estudio de la socie­
dad y la adm m istración pública” durante los siglos x ix y x x . C om o señala'Irudi 
Miller:

Las ciencias naturales representan el enfoque sobre la adm inistración pública y las 
ciencias políticas que ha dom inado la m ayor parte del siglo xx [...] Los supuestos 
im plícitos de tal enfoque concentrado en la naturaleza son: 1) las leyes que rigen 
el com portam iento  hum ano escapan al control hum ano , y 2) las unidades de aná­
lisis en los sistemas sociales son m uy parecidas a lo largo del tiem po y el espacio.

8 La ed ic ió n  en  cas te lla n o  es S ch u m p e te r, ,LA„ Capitalism o, socia li.sm oy dem ocracia  ( 1983 )
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Lo.s m étodos cuantitativos convencionaic.s de las ciencias sociales reflejan estos su­
puestos em píricos im plícitos.
(Miller, 1984: 253)

C o m o  se verá más adelante (4.5), esta afirm ación sería particu larm ente  
certera en el caso del análisis diseñado para m edir/evaluar el “desem peño” de 
las organizaciones, las personas y las políticas en un “m undo basado en supo­
siciones” (Young, 1977 y 1979: véase la sección 3.7.7) de “relaciones confiables 
y fenóm enos medibles” (Kirlin, 1984: 161).

La noción de la Ilustración segiin la cual el m undo estaba plagado de enig­
mas y problemas que podían “resolverse” aplicando la razón y el conocim iento 
hum anos está en el trasfondo del desarrollo de las políticas ptiblicas. Lo que 
N ew ton hizo con las leyes del m ovim iento planetario se convirtió en el modelo 
de lo que era posible hacer con el conocim iento acerca de la sociedad humana. 
Así, se puede hacer un diagrama sobre la evolución de la ciencia de las políticas 
piibhcas en fi.mción del deseo de tener un gobierno erudito , es decir, la adqui­
sición de los hechos y el “conocim iento” acerca de los “problem as” de manera 
tal que se form ulen “soluciones mejores”. C om o señalara Max Weber, el desa­
rrollo de la civilización industrial trajo consigo la biásqueda de form as más 
racionales de orgatrización del Estado, el comercio y la industria (Weber, 1991; 
196-252). De ahí surgiría la separación entre la form ulación de políticas ptibli- 
cas com o una función política y la adm inistración como una función burocrá­
tica. Al m ism o tiem po, el deseo de contar con un etrfoque más racional ante 
“problem as” sociales y de otro tipo se expresaba en la expansión de la capacidad 
del Estado de adquirir y almacenar inform ación, así como en el desarrollo de 
investigaciones empíricas, como las encuestas sociales (véase 2 .2 .1).

Posteriorm ente, a principios del siglo XX, la idea de que el gobierno podría, 
m ediante la form ulación de políticas, “resolver” problemas, incluidos nada me­
nos los asociados a “la economía”, significaba que las ciencias sociales empezaban 
a establecer una nueva relación con la política y el gobierno. En la década de 
19.30, los científicos sociales, cuyo representante más connotado era el econo­
mista John M aynard Keynes, afirmaban que, si se diera al gobierno la oportu­
nidad de enfrentar los problemas del día, éste tendría que reconocer la necesidad 
de contar con un enfoque más informado y sustentado en la teoría para el ejer­
cicio gubernatnental. Su predicción era que las ideas de los economistas, y no los 
intereses políticos, acabarían por definir la tom a de decisiones (Keynes, 1 936).

O tras formas de investigación enfocadas a las “políticas ptiblicas” habrían 
de desarrollarse en el período de entreguerras y hasta la década de 1950 y prin­
cipios de la de 1960. D urante gran parte de esos años se conservó la relación 
entre campos de estudio como la sociología, la psicología, las ciencias políticas, 
la adm in istrac ión  social, la gestión em presarial y las ciencias naturales con 
im plicaciones para las políticas ptiblicas, aunque sin confonriar un enfoque 
com ún. Fue en Estados Unidos donde se registró un desplazamiento hacia un 
enfoque más unificado para el estudio de los problemas públicos y las políticas 
públicas a partir de la obra de H arold Lasswell (véase, por ejemplo, Lasswell,
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1930a‘\  1948b), que culm inaría con la publicación del volum en sobre la “cien­
cia de las políticas públicas” de Lerner y Lasswell com o coautores (1951).

Lasswell, la idea de la ciencia de las políticas públicas y el papel del analista de 
políticas públicas

Las ciencias forman parte de la ciencia de las políticas públicas cuando aclaran el proceso 
de la formulación de políticas en la sociedad o aportan los datos necesarios para la ela­
boración de juicios racionales sobre cuestiones de políticas públicas Si nos desplace­
mos de la actitud distante que ha mantenido a los hombres de conocimiento aislados en 
nuestra civilización, podremos reunimos convenientemente y formar equipos de investi­
gación capaces de aportar los conocimientos que necesita un sistema democrático de 
gobierno [...] Actualmente vivimos en un mundo cada vez más sombrío, en el que los va­
lores democráticos elementales se ven desafiados de manera inaudita y en el que incluso 
la supervivencia de la especie humana está enjuego. En esas circunstancias, tiene sentido 
desarrollar una estrategia que recurra a nuestros limitados recursos intelectuales para la 
defensa y expansión de nuestros valores. El uso del término"polít¡cas públicas"es útil pa­
ra indicar la necesidad de aclarar los fines sociales a los que debe servir determinada asig­
nación (incluida la auto-designación) de energía científica.
{Lasswell, 1948b: 122)

La ciencia de las políticas públicas incluye: 1) los métodos de investigación del proceso 
de las políticas públicas, 2) los resultados del estudio de las políticas y 3) las conclusiones de 
las disciplinas que contribuyen de manera más importante a las necesidades de inteligen­
cia de nuestro tiempo.
{Lasswell 1951b: 4)

Podemos pensar en la ciencia de las políticas públicas como las disciplinas que se ocupan 
de explicar los procesos de formulación y ejecución de políticas, así como de localizar da­
tos y brindar interpretaciones pertinentes a los problemas de las políticas públicas en de­
terminado período. El enfoque de las políticas públicas no implica que la energía se disipe 
en una miscelánea de cuestiones meramente tópicas, sino que debe ocuparse de los pro­
blemas fundamentales y, con frecuencia, poco atendidos, que surgen del ajuste del ser 
humano en la sociedad. El enfoque de políticas públicas no significa que el científico aban  ̂
done la objetividad al reunir o interpretar datos, ni que deje de perfeccionar sus herra­
mientas de investigación. El énfasis de las políticas públicas demanda elegir los problemas 
que coadyuvarán a enriquecer los valores meta del científico y aplicar una objetividad es­
crupulosa, así como la máxima habilidad técnica al ejecutar los proyectos convenidos. El 
marco de referencia de las políticas públicas requiere que se considere la totalidad del 
contexto de los eventos significativos (pasados, presentes y prospectivos) en los que está 
inmerso el científico [...] Es probable que la orientación de la ciencia de las políticas [...] 
esté dirigida hacia el mejoramiento de los conocimientos necesarios para enriquecer el 
ejercicio de la democracia. En una palabra, el énfasis especial se halla en la ciencia de las 
políticas públicas de la democracia, cuyo fin último es la realización de la dignidad huma­
na en la teoría y en la práctica.
{Lasswell, 1951b: 14-15).*

9 La edición en castellano es Lassw ell, H .D., Sicopatologia y  po lítica  {Ì963).
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•  Harold D. Lasswell, "The Emerging Conception of the Policy Sciences", 1970

Este artículo de Lasswell, publicado en el primer número de la revista especializada Policy 
Sciences, describía la situación de las ciencias de las políticas públicas en 1970. El autor introdujo 
la idea del conocimiento del proceso de las políticas públicas y en el proceso de las políticas pú­
blicas, y argumentó que la perspectiva distintiva de la ciencia de las políticas públicas es su orien­
tación en función de los problemas. Dicha orientación significa que el tema apunta a la 
multidísciplinariedad y a la síntesis de ideas y técnicas. Lo que el científico de las polítícas públi­
cas aporta al análisis de los problemas es un "reacomodo creativo", así como una expansión del 
mapa conceptual que define el problema como lo perciben los especialistas:

El científico contemporáneo de las políticas públicas se ve a sí mismo como un integrador 
de conocimiento y acción, por lo tanto, como un especialista en suscitar y dar efecto a to­
da la racionalidad de la que los individuos y las colectividades son capaces en cualquier 
momento. Es un mediador entre aquellos que se especializan en áreas específicas del co­
nocimiento y aquellos que establecen los compromisos en la vida pública y privada [...] 
Tanto la comunidad intelectual como la comunidad en general empiezan a reconocer el 
lugar indispensable del integrador, mediador y mensajero...
{Lasswell, 1970a: 13-14)

Por lo tanto, la ciencia de las políticas públicas:

• Tenía un carácter contextual.
• Se valía de múltiples métodos,
• Estaba orientada en función de los problemas.

Una de las principales características de esta orientación hacía las polítícas públicas como 
proceso de conocimiento fue la designación de etapas y funciones dentro de la formulación de 
polítícas (véase la sección 1.10).

El análisis de las políticas públicas como terapia pública

No podemos temer al científico de las políticas públicas porque, a diferencia del político, 
el científico de las políticas públicas no es una personalidad condicionada. A partir del 
análisis de Lasswell tenemos la impresión de que, más tarde o más temprano, los conflic­
tos políticos deben ceder a la lógica implacable y los datos empíricos del científico, al igual 
que en una situación terapéutica los conflictos personales del paciente gradualmente ce­
den  ̂ la atención especializada del analista [...] No podemos escapar al paralelo entre la 
función de la ciencia de las polítícas públicas para los científicos de las políticas públicas 
y la función de la capacitación para el psicoterapeuta novato. El análisis en la etapa de ca­
pacitación permite al joven terapeuta comprender sus motivos más profundos, evitando 
así la proyección de los conflictos del terapeuta a los pacientes, y la consecuente perpe­
tuación de la enfermedad en vez de su curación. De manera similar, aprender a ser un 
Científico de las políticas públicas es una autoterapia, ya que desdibuja el ansia de poder 
del científico socíaL Así, la ciencia de las políticas públicas es terapéutica y pragmática: el 
médico social se sana a sí mismo en el proceso de aprender a sanar al sistema de gobierno 
(Merelman, 1981:496) ♦

M uy pronto , la ciencia de las políticas públicas se decantó en dos grandes 
enfoques que, com o señalara Lasswell, podrían definirse en función del cono­
cim iento en el proceso de las políticas públicas y el conocim iento del proceso 
de las políticas públicas (Lasswell, 1970a):
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• Análisis de las políticas públicas: se ocupa del conocim iento en y para el
proceso de las políticas públicas.

• Análisis del proceso de las políticas públicas: se ocupa del conocim iento
acerca de la form ulación e im plem entación de las políticas públicas.

El origen del análisis de las políticas públicas puede encontrarse en los años 
de la guerra, en particular en la introducción de la investigación de operaciones 
(IO) y en las técnicas de análisis económico. Por ende, entre las primeras clases de 
análisis de políticas públicas se encuentra aquella que tuvo lugar en la form ula­
ción de políticas económicas y de defensa. N o obstante, a fines de la década de 
1960, en Estados Unidos y en otros países los gobiernos requerían cada vez más 
información y análisis acerca de la educación, el transporte, la planeación urbana, 
la salud, etcétera. En Estados Unidos esta expansión del gobierno com o pro­
veedor de soluciones para los problem as llegó a asociarse con los programas 
Neiv Frontiery Great Society ác Kennedy y Johnson. Estos programas inspiraron 
una nueva clase de m étodos aplicados de investigación, cuyo objetivo principal 
era analizar “problem as” y desarrollar opciones o alternativas capaces de am i­
norarlos o resolverlos. M eltsner (1976: 2) señala que D ror (1967) comenzó a 
utilizar con frecuencia los térm inos m odernos “análisis de políticas públicas” y 
“analista de políticas públicas” en la década de 1960 en diversos docum entos 
gubernam entales (Congreso de Estados Unidos, 1969) y, según Meltsner, pro­
bablem ente tales términos fueron usados por prim era vez por Charles Lindblom 
en 1958. Esta clase de “análisis de políticas públicas” (lo que W ildavsky (1 979) 
denom ina “hablarle al poder con la verdad”) era esencialm ente la creencia en 
las ciencias sociales como una forma de ingeniería o medicina. El conocim iento 
de la sociedad podía aportar una vía para m ejorar la situación. Además, este 
auge de análisis para el gobierno estaba acom pañado de las exportaciones del 
se£lor de la defensa y las ideas del m undo empresarial acerca de cóm o mejorar 
la efeólividad del proceso de tom a de decisiones. Uno de los principales oríge­
nes de estas ideas fue la investigación operacional o de operaciones, un método 
de análisis que se había desarrollado en Gran Bretaña y Estados Unidos durante 
la segunda guerra m undial. La otra gran influencia en el análisis de políticas 
públicas en el gobierno fueron las teorías y las técnicas tom adas de la gestión 
empresarial en el se£lor privado y corporativo. C om o se verá más adelante, ambas 
influencias se conjugarían a través de la personificación del análisis en la década 
de 1960: Robert McNamara, Secretario de Defensa del presidente Kennedy. El 
enfoque de análisis de políticas públicas que surgió en aquellos años habría de 
permear, en un tiempo relativamente corto, otros seólores y departamentos de po­
líticas públicas en Estados Unidos y en otros países del m imdo.

Hacia la década de 1960, ingresaba cada vez más a la caja negra del “sistema” 
de la formulación de políticas. Cada vez con mayor frecuencia se exigía a los gobier­
nos democrático-liberales asumir la responsabilidad de una amplia gama de pro­
blemas sociales, económicos y de otra índole. En Estados Unidos se trata de un 
período estrechamente vinculado a los años de las administraciones Kennedy y 
Johnson. Ejemplo típico de la bibliografía que surgiría en la década de 1 960
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n  o r  B ergen, The Study ofPolicy Formation
( U 68) que contenía capítulos en los que se revisaba lo que en aquel m om ento 
se consideiaba nias novedoso sobre el tema. El halagador prefacio del libro había 
V P°*' Robert C  W ood, entonces Subsecretario del D epartam ento de
Vivienda y Desarrollo Urbano. W ood alaba al libro por ayudar a los pradican- 
tes profesionales como él a cum plir la tarea que el presidente Johnson describiera 
como saber y hacer lo corredo”. Así, el análisis de políticas públicas evolucionó 
en una era en la que el gobierno era percibido com o un “ente que resolvía pro- 

emas y el sistema político como un procesador de problemas. C om o señalara 
Keith H ope en relación a la política estadounidense de su tiempo:

En Estados U nidos, la palabra con la que típ icam ente se hace referencia a una si- 
uac.on s o c a  in s a tis k a o n a  es “prob lem a”, es decir, algo que puede resolverse y 

por lo tan to  desecharse; asimismo, la palabra con la que típ icam ente se hace refe- 
i^cneia a una acc.on paliativa social es "program a”, es decir, algo que está organiza-

y una final. Así, los científicos sociales de 
Estados U nidos hablan com o si fuera posible dar el salto a la m eta de la “G ran So­
ciedad sin pasar p rim ero por un período de Estado de bienestar 
{l-iope, citado en Sharpe, 1975: 16)

El otro  tipo de análisis (que se desarrolló a la par que la orientación con 
énfasis en los problemas, a fines de la década de 1960) fue el análisis del proceso 
de las políticas publicas com o persped iva  alternativa para el estudio de las

o ú b Í r r r T  ^  y la administración
publica. La atención a las políticas públicas en ciencias políticas se asocia con fre-

“ s Í  -^ o re s : H arold  Lasswell, H erbert Simon,
Q iailes Lindblom  y D avid Easton. Las ideas de estos autores aparecen cons- 
tantem ente a lo largo de este libro, y no existe m ejor pun to  de partida para el

cT p ú b lic  y el papel del análisis de políti-

r r o l b d f  u ^ n " 'T '̂  "  espíritu im pulsor del desa-
iiollo de un enfoque de políticas públicas. Sus prim eros textos sobre el tema

tan de la decada de 1930, época en que sus inquietudes sobre los problemas
e n c o n tr a ro n  in s p ira c ió n  en  la E scu e la  d e  C h ic a g o  p a ra  a d o p ta r  u n  e n f o Z
multidisciplinario. Por citar un ejemplo, en la década de 1940 su participación
Com establecimiento de un incipiente t/^ink-tank, k  Am eru J P o / ic y

P ^ " T ú l  l '" " ” conocim iento  y Z
políticas publicas m ediante el fom ento de un diálogo construd ivo  entre ckn -
^ficos socales, empi^sarios y diseñadores de políticas (J.A. Sm ith, 1991: 105)
Ademas, participo adivam ente en uno de los tkin/e-tanh  más im portantes la
coipoiacion ^ A N D  com o presidente de la jun ta  de fideicomisarios de la ficul
. d j  posgiado RAND) (en relación a R A N D , véase la sección 2.8.2) Lasswell
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D ada la naturaleza m ultidisciplinaria de las políticas públicas, el hecho de que 
la obra de Sim ón haya im pa¿tado a una am plia gama de ciencias sociales (eco­
nomía, psicología, administración empresarial, informática, sociología y ciencias 
políticas) significa que dondequiera que el estudiante dirija su mirada, se encon­
trará con Simón. Su interés en la tom a de decisiones hum anas se ha centrado 
en la idea de una racionalidad “limitada”, pero con capacidad de mejorar. Este 
autor ha analizado el tem a con una perspe¿liva teórica y experimental. Su idea 
de analizar la tom a de decisiones como una secuencia de etapas racionales (inte­
ligencia, diseño y elección) se ha convertido en elem ento central en el análisis 
de las políticas públicas. Simón tam bién aparecerá a lo largo de este libro, sobre 
todo en las secciones 3.4.2 y 3.7.4.

El tercer autor que ha ofrecido una gran aportación al análisis de las políti­
cas públicas orientado al “proceso” de la form ulación de políticas es Charles 
L indblom , más conocido por su defensa de una alternativa al enfoque racional 
de Sim ón, denom inada “incrementalismo”. Su artículo sobre “la ciencia de salir 
del paso”, publicado en 1959, es un clásico de la bibliografía de políticas públi­
cas. Probablem ente siga siendo la aportación más im portan te  a la teoría del 
proceso de form ulación de políticas. C on los años, el pensam iento de Lindblom 
evolucionó más allá de su argum ento original; incluso algunos dirían que llegó 
al pun to  de crear un segundo Lindblom . Las ideas de este autor se abordan con 
mayor detalle en los Capítulos II y III de este libro. Al criticar el modelo “racio­
nal” expuesto po r S im ón y otros autores, L indb lom  rechazó la idea de que 
pensar en función de “etapas” o relaciones “funcionales” (véase Easton, más ade­
lante) añadía algún valor al estudio del proceso de las políticas públicas. Este 
au tor consideraba que los m odelos inspirados en Lasswell, S im ón e Easton 
conducían  a conclusiones falsas. A su vez, L indblom  (1 968)"’ p ropon ía  un 
modelo que tom aba en cuenta el poder y la interacción entre fases y etapas. 
Com o lo explica en la edición más reciente de su libro de texto sobre el proceso 
de las políticas públicas: “Los pasos deliberados, ordenados [...] no constituyen 
un retrato preciso del funcionam iento del proceso real de las poh'ticas públicas. 
Por el contrario , la form ulación de políticas es un  proceso com plejam ente 
interaótivo que carece de principio y de fin” (Lindblom  y W oodhouse, 1993: 
11). L indblom  sugiere que, al estudiar el proceso de las políticas públicas, con­
sideremos las elecciones, las burocracias, los partidos, los políticos y los grupos 
de interés, pero tam bién las “fuerzas más profundas” (las empresas, la inequidad 
y las limitadas capacidades de análisis) que estru ílu ran  y distorsionan el proceso 
de las políticas públicas.

IO 1 ,a edición en eastcllano es Lindblom , C .E .. Et proceso  de elaboración de po líticas púb licas  ( 19 9 1 )
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C.E, Lindblom y EJ. Woodhouse, The Policy-Making Process, 3ra. edición, 1993.

• ¿Cuáles son los límites del análisis en el proceso de las políticas públicas?
• ¿Cuál es el papel del análisis en una democracia?
• Gobierno convencional y política, y políticas públicas:

La imprecisión del voto.
El impacto de los funcionarios electos.
Burocracia y formulación de las políticas.
Grupos de interés y formulación de las políticas.

• Las influencias más amplias:
El papel de las empresas.
Inequidad política.
Investigación de capacidades limitadas.

• En esas condiciones, ¿cómo se mejora la formulación de políticas? ♦

El marco de Lindblom

Diagmma 1.2 E l modelo de la "caja negra” de Ealion

tJ  entorno inria-social:

• Sistema ecològico.
• Sistema biológico.
• Sistema de personalidades.
• Sistema social.

Fuente-, tom ado y adaptado de Haston (1965: 110)

El e n to r n o  e x tra -so c ia l ;

•  S is te m a s  p o l í t ic o s  i n te r n a c io n a le s .

•  S is te m a s  e c o ló g ic o s  in te r n a c io n a le s .
• S is te m a s  so c ia le s  in te r n a c io n a le s .

Por ú ltim o, la obra de David Easton (1953 y 1965), aun sin considerarse 
prm cipalm ente “políticas públicas”, representa una aportación vital al estable­
cim iento de un enfoque de políticas públicas tal com o otros académicos lo han
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señalado, ya que su m odelo de “sistema” político influyó enorm em ente en la 
form a en que el naciente estudio de las políticas públicas (resultados o oiitjmts) 
en la década de 1960 empezó a conceptualizar la relación entre la formulación 
de políticas públicas, los resultados de las mismas y su “en to rno” más amplio 
(véase el diagram a 1.2).

Las principales cara£lerísticas del modelo de Easton son la aproximación al 
proceso de las políticas públicas en función de los insumos (inputs) recibidos, en 
forma de flujos provenientes del entorno, mediados a través de canales de insumo 
(partidos, medios de comunicación, grupos de interés); las demandas dentro del 
sistem a político (insum os internos) y su conversión en resultados (ouipnts) e 
im pa6los de las políticas públicas (véase el diagrama 1.3). Los marcos que han 
dom inado este campo, desde la década de 1960 en adelante, derivan de la com ­
binación del enfoque de “etapas” propuesto por el modelo de “sistema político” 
de Lasswell, Simón e Easton. Los libros de texto que, en el sentido en que lo diría 
Kuhn (véase la sección 1.8), aportaron la “ciencia norm al” o el análisis de políti­
cas públicas fueron, en su mayoría, derivados de la fusión de los modelos de toma 
de decisiones y “sistema” político de Lasswell, Simón e Easton (véanse, por ejem­
plo. Jones, 1970; Frohock, 1979; Dye, 1972 y Sharkanslíy, 1970").

Diagrama 1.3 E l proceso de las políticas públicas como insumos (inputs) 
y  residtados (outputs)

Insum o (input) ------------------ ► Políticas p ú b lic a s ------------------- ► R esultado {.output) —

Percepción/identificación Regulación Aplicación

Organización D istribución C um plim iento

D em anda Redistribución Interpretación

Apoyo Capitalización Evaluación

Apatía Régimen ético Legitimación

M odificación/ajustes

Repliegue/negociación

Fuentes: Frohock (1979) y Jones (1970)

Así, la com binación de etapas racionales y enfoques sistémicos brindó un 
m odelo más dinám ico de form ulación de políticas, además de una base para 
entender las políticas públicas más allá de acuerdos institucionales y constitu­
cionales; no obstante, en la perspediva de L indblom , los modelos desarrollados 
han servido más para ensombrecer que para ilum inar el proceso de las políticas

11 La e d ic ió n  en  c as te lla n o  e s  S h ark an sk y , I., A dm inistración  pública: elaboración de la po litica  en las depen­
dencias gubernam enta les  (1977 ).
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públicas. A la par que el modelo de Easton, otros modelos estruíturales fun­
cionales o “sistémicos” desem peñaron un papel im portante en el desarrollo de 
nuevos modelos del proceso de las políticas públicas en la década de 1960. Entre 
los más im portantes destacan los construidos por G.A. A lm ond y Karl Deutsch. 
(Para más inform ación sobre Deutsch, véase la sección 3.7.6.) La introducción 
más exhaustiva a la obra de A lm ond se encuentra en A lm ond y Powell (1966’’ 
y ediciones posteriores) yA im ond etal. (1993). Este últim o presenta un modelo 
del sistema político com puesto por insumos (articulación de intereses), funcio­
nes de procesos (agregación de intereses, formulación de políticas, implementación 
y adjudicación de las políticas) y función de las políticas públicas (extracción, 
regulación y distribución). El p ro d u d o  de las políticas públicas vuelve a entrar 
al sistema político que está situado en un entorno nacional e internacional. Esta 
versión (1993) reconoce haber tom ado más en cuenta el papel de las institu­
ciones, a diferencia de lo que sucedía cuando los científicos sociales estaban 
em peñados en hacer caso omiso del hecho de que las instituciones, las normas 
y las constituciones sí im portan (véase, por ejemplo, M arch y Olsen (1989)' * y 
las secciones 2 .11.6 y 3 .6).

Los teóricos que ejercieron una mayor influencia en el desarrollo de m ode­
los para analizar el proceso de form ulación de políticas fueron estadounidenses, 
pero hubo varias excepciones al predominio de las ciencias polídcas estadouniden­
ses. Un teórico (y praóticante) británico cuya obra fue im portante, aunque consi­
derablem ente m enos influyente en la forma en que evolucionó el enfoque de 
políticas públicas, fue Sir Geoffrey Vickers. En la sección 3.7.5 se analizan sus 
ideas con más detalle. La obra de Vickers subrayaba la im portancia de analizar 
la interacción de los juicios de valor y los juicios de realidad, y es p ro d u d o  de 
una gran síntesis de ideas psicológicas, cibernéticas y políticas, además de expe­
riencia adm inistrativa. Ojalá que el creciente interés en el papel que desempe­
ñan los valores en el proceso de las políticas públicas dé una mayor relevancia 
a su obra para el estudio de las políticas públicas.

❖ Sir (Charles) Geoffrey Vickers (1894-1982)

Nació en Nottingham. En 1913 asistió a Merton College, Oxford, para dedicarse al estudio de 
los clásicos. Durante la guerra fue condecorado con la Cruz de la Victoria y la Cruz de la Guerra. 
Al dejar el ejército volvió a Oxford para temninar su licenciatura y obtuvo la certificación de ase- 
sorjuridico. Durante la segunda guerra mundial estuvo a cargo de la inteligencia económica den­
tro del Ministerio de Guerra Económica. Se unió a la nueva Junta Nacional del Carbón y llegó a 
ser el miembro encargado del personal y la capacitación en 1948. Se jubiló en 1955, Vickers par­
ticipó como voluntario para apoyar la investigación médica, particularmente en cuestiones de 
psiquiatría y enfermedades mentales. Su jubilación le permitió desarrollar sus Ideas y publicar 
diez libros y numerosos documentos, artículos y conferencias. Su trabajo era ampliamente cono­
cido y respetado en Estados Unidos y Canadá. Nevil Johnson comenta lo siguiente:

12 La edición en castellano es Almond. G.A. y G.B. Powell, Política comparada: una concepción evolutiva { 1976).

b  l aedición en castellano es M arch, .l.(i. y .I.P. Olsen, Elredesctibriiiiiento de las instituciones: la base o ivan i-a tiva  
de líi política  ( 1997).

Capítulo I: M eta-análisis 59



El principal problema que preocupaba a Vickers era cómo podían los individuos cumplir 
plenamente los requisitos para la cooperación social en condiciones de vertiginosos cam­
bios económicos y científicos. Llegó a rechazar el individualismo moral y económico, y 
afirmaba que las instituciones son la condición necesaria para la coexistencia social satis­
factoria. Influido por Michael Polanyi, concibió la comprensión de las instituciones como 
un desafío epistemológico: los individuos tienen que aprehender la manera en que sus 
actos siempre implican la regulación de relaciones con otras personas, lo que sólo puede 
ocurrir mediante el ejercicio del propio juicio. Por ende, gran parte de su obra está dedi­
cada al análisis del juicio en función de lo que él denominaba "comportamiento valorativo". 
Si bien la valoración y el juicio expresan capacidades individuales, Vickers nunca vio al in­
dividuo como ente aislado o soberano, sino definido a partir de sus propias relaciones. 
Creía que el mejor análisis de las instituciones sociales tenía un carácter sistèmico y sus 
obras publicadas [...] representan aportaciones trascendentales al pensamiento sistèmico 
en cuanto a sus aplicaciones en la sociedad humana. Estos temas, pulidos, desarrollados 
y situados en diversos contextos organizacionales, son recurrentes en todas las obras de 
su madurez.
{Johnson, 1990:400)*

O tra  excepción al predom inio estadounidense en este cam po de estudios 
es el científico político israelí Yehezkel Dror. A unque este autor coincide con 
L indblom  en que la formulación de políticas públicas es demasiado compleja 
para ajustarse a cualquier m odelo, se opone a la postu ra  increm entalista de 
L indblom  y propugna una forma m odificada de racionalismo (véase la sección
3.8.8). D ror se basa en el análisis sistèmico, el análisis de políticas públicas y 
las ciencias del com portam ien to  en u n  in ten to  p o r desarrollar un  enfoque 
“científico”. Public Policy-making Re-examined {\3G%) fue am pliam ente adop­
tado com o texto a fines de la década de 1960 y durante la década de 1970. Esta 
obra sigue siendo una im portante fuente para el enfoque de las políticas públi­
cas. Por otra parte, una edición posterior (1989) se benefició enorm em ente de 
las experiencias prá£licas del gobierno israelí. Desde la perspeóliva medioriental, 
D ror se m ostró más sensible a las limitaciones del análisis de políticas públicas 
para el m undo en desarrollo en com paración con lo que se veía en los textos 
estadounidenses y europeos (Dror, 1989: 105-119). Esta deficiencia sigue siendo 
motivo de preocupación: pocos textos posteriores han planteado los problemas 
del análisis de las políticas públicas en el contexto  del m u n d o  en desarrollo 
(véase Bertsch etal., 1992; Younis (editor), 1990: 117-38; W ildavsky 1986).

❖  La evolución del enfoque de políticas públicas

El desarrollo inicial de los cursos académicos

Public Administration Bulletin pubWcó los siguientes artículos en abril de 1978, en un período 
en el cual el interés por las políticas públicas crecía rápidamente:
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• Le Roy Graymer, "Profile ofthe Program at the Graduate School of Public Policy, University of
California at Berkeley".

El autor describe el proceso para la preparación de un programa de estudios de políticas públi­
cas en 1969 en la Universidad de California en Berkeley, y comenta el carácter multidisciplinario 
de la facultad y la manera en que llegó a desarrollarse un currículo que permitía a los graduados 
poner en práctica una amplia gama de habilidades en el análisis de problemas y políticas.

• Aaron Wildavsky, "Principies for a Graduate School of Public Policy".

El texto de WÜdavsLy constituye una importante referencia para entender la manera en que 
el tema evolu:ionó dentro de un contexto institucional. La experiencia del programa de estudios 
de Berkeley influiría en el desarrollo de otros programas de políticas públicas dentro y fuera de 
Estados Unidos, y representa una excelente introducción al "nebuloso mundo" (s/c) del análisis 
de las políticas públicas.

Diversos textos surgieron de la experiencia de la docencia en temas de políticas públicas en la 
década de 1970; en el Reino Unido destaca el libro de Jenkins (1978) de la Universidad de Kent; el de 
Rhodes (1979) de la Universidad de Essex; el de Hogwood y Gunn (1984) de la Universidad Strathclyde, 
y el de Ham y Hill (1984) de la School for Advanced Urban Studies, Universidad de Bristol. ♦

❖ Lecturas y textos clave

El punto de partida para el estudio del enfoque de políticas públicas incluye los siguientes 
autores: Lasswell (1951,1970,1971), Simon (1947), Lasswell (1959), Easton (1965), Lindblom (1968), 
Almond y Powell (1966); Deutsch (1963)'''y Vickers (1965).

Década de 1960
Dos libros de texto pioneros, que contienen perspectivas diferentes en relación con la racio­

nalidad de la formulación de políticas, son los de Lindblom (1968) y Dror (1968). Otros textos, 
también publicados en 1968, son los de Bauer y Gergen (editores) y Ranney (editor).
Década de 1970

El enfoque de políticas públicas"despegó"en los libros de texto durante esta década. Diversos 
libros desempeñaron un papel fundamental en muchos cursos nuevos de políticas públicas. Entre 
ellos destacan los volúmenes de Jones (1970), Dye (1972), Anderson (1975) y Jenkins (1978). De es­
pecial importancia fue el estudio de la crisis de los misiles publicado por Graham Allison'  ̂(1971) 
que, a pesar de tratarse de un análisis de política exterior, fue rápidamente adoptado como texto 
central en cursos sobre toma de decisiones en el contexto de las "políticas públicas". Además, en 
ese mismo período, la Policy Studies Organization publicó una serie de libros con el objetivo de pro­
mover la aplicación de las ciencias políticas a importantes problemas de políticas públicas". Dos 
de aquellos libros tienen gran importancia para los estudiantes, ya que proporcionan excelentes 
analisis de lo más novedoso sobre el tema a mediados de la década de 1970: Nagel (editor) 1975a 
y 1975b. En ese mismo período se publicaron textos de políticas públicas comparadas, de los cua­
les dos de los más notables son los de Heidenheimer (et al., 1975) y Hayward y Watson (1975) En 
1979 llegó la gran aportación del libro de Wildavsky, Speaking the Truth to Power, que fue publicado 
fuera de Estados Unidos con el título The Art and Craft ofPolicy Analysis (Wildavsky, 1980).

14 La edición en castellano  es D eutsch , K.W., Los nerv ios de! gobierno: m odelos de com unicación  y control 
políticos { \9 1 \) .

b  La edición en castellano es A llison , G.T., La esencia  de la decisión: aná lisis explicativo  de k t crisis de los 
misiles en C uba  (1988).
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Década de 1980
En este período se registra el gran auge del enfoque de políticas públicas en los libros de tex­

to. Son demasiados títulos como para presentar una lista exhaustiva, pero entre los más divulga­
dos se encuentran los de Burch y Wood (1983), Peters (1982), Hogw/ood y Gunn (1984), Ham y 
Hill (1984), Hill y Bramiey (1986), Jordán y Richardson (1987) y Richardson y Jordán (1979/1985).

Análisis de políticas públicas en y para el proceso de formulación de políticas públicas
El análisis que pretendía emplear técnicas racionales para la toma de decisiones y la evalua­

ción de políticas públicas también derivó en la publicación de diversos libros de texto. Las lectu­
ras clave en esa área incluyen, entre otras, las obras de: Campbell y Stanley (1966)'®, Suchman 
(1967), Rivlin (1971), Rossi y Williams (1972), Quade (1976), Weiss (1977b), Stokey y Zeckhauser 
(1978), Rossi y Freeman (1979) y Carley (1980). ♦

El desarrollo de las políticas públicas como campo académico independiente 
data de fines de la década de 1960, época en la cual, después de una reunión 
celebrada con los auspicios del American Social Science Research Council, el 
resultado de dos conferencias fue la compilación de varios docum entos editados 
por Austin Ranney (Ranney, 1968). En 1972 se fundó la Policy Studies Orga­
nization, que marcó el surgim iento de otras asociaciones y varias publicaciones 
dedicadas a las políticas públicas (Henry, 1990: 6). N o obstante, más que estas 
vertientes formales (en gran m edida dom inadas por las ciencias políticas), el 
tem a de las políticas públicas y los problemas públicos revistió gran im portan­
cia al merecer la atención de académicos provenientes de m uy diversas áreas de 
interés. Las políticas públicas y los problemas públicos atraviesan las fronteras 
o líneas de dem arcación, y el desarrollo de los estudios de políticas públicas se 
convertiría en caraéterística intrínseca a todas las ciencias sociales. Esa es la razón 
que explica el surgim iento del análisis de las políticas públicas en la década de 
1970 com o un enfoque que ofrecía posibilidades a una ciencia social unificada 
o integrada, capaz de tender puentes entre las fronteras de las disciplinas aca­
démicas. La expeélativa del análisis de políticas públicas com o ám bito de inves­
tigación con capacidad de integrar a las ciencias sociales inspiró un dinámico 
simposio, organizado con los auspicios de \3. American Academy o f  Political and  
Social Science 1971 (Charlesworth, 1972). Las aportaciones al debate se mos­
traron, en gran parte, escépticas a la búsqueda de tales ciencias sociales integra­
les po r la vía de la ciencia de las políticas públicas. A partir de entonces, la 
historia de las ciencias sociales en las décadas de 1970 y 1980 consistió en con­
firmar aquellas dudas. Particularmente, en las universidades había pocos indicios 
de que las fronteras entre las disciplinas se estuvieran abriendo o de que se estu­
viera ad o p tan d o  u n  enfoque in terdiscip linario . A un así, en esas décadas se 
publicaron m uchos libros de texto para cursos de licenciatura y posgrado acerca 
del análisis de la form ulación de políticas y el papel del análisis en la tom a de 
decisiones. En todo caso, es significativo que uno de los más im portantes desa­
rrollos del análisis de políticas públicas haya ocurrido fuera del ám bito acadé­
m ico. Las décadas de 1970 y 1980 atestiguaron una  au tén tica  explosión de

16 L a e d ic ió n  e n  c as te lla n o  es C an ip b c ll, D .T ., y J .C . S tan ley , D iseños e x p er im en ta ks  y  cuasi-expcrim enlales en 
ia investigación  soc ia l  ( 1966).
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think-tanks  e instituciones de investigación que se convirtieron en el espacio 
para el florecim iento de enfoques interdisciplinarios de políticas públicas. Los 
incentivos de los académicos para producir perm anecieron atados a la agenda 
de m yestigaaón de sus respetivas disciplinas, lejos de la “agenda de las políti­
cas publicas . Por otra parte, los think-tanks aportaron el entorno que colocaba 
el énfasis en los problemas y en las políticas públicas, y que sería el más propi­
cio para la renovación de la “orientación de las políticas públicas” originalm ente 
prom ovido por Lasswell (véase la sección 2.8.2).

Una de las caraaerísticas más distintivas del campo de las políticas públicas 
en las decadas de 1980 y 1990 es lo m ucho que se ha extendido más allá de 
Estados Unidos para llegar a otros países. De hecho, anualm ente algunas de las 
idras y los enfoques más innovadores nacen en Europa. Se trata de una evolu­
ción im portante porque, durante gran parte de la historia del tema, ha habido 
una tendencia al predom inio de material e ideas estadounidenses. H abrán de 
consultarse vanos textos para tener idea de la m agn itud  de la contribución  
europea en años recientes:

J. Kooim an y K.A. Eliassen (editores), M anaging Public Organizations, 1987.
J. Kooiman (editor), Governance, 1993.
M.J. Hill (editor), N ew  Agendas in the Study o f  Policy Process, 1993.

Institutional Reform,
J.E. Lañe, The Public Sector, 1993.

1.4/ Tipos de analistas y análisis de políticas públicas

P n  cierta ocasión, el príncipe M etternich describió Italia, en aquella época 
in f o r m a d a  por una colección dispersa de regiones, com o poco más que una 
expiesion geográfica Este punto  de vista tiene cierta relevancia para el análi­

sis de las políticas publicas. Se trata de un cam po de estudios com puesto por 
a diversidad de disciplinas, teorías y modelos. En palabras de W ildavsky “El 

análisis de políticas publicas constituye un subcam po aplicado cuyos contenidos 
pueden estar determ inados por las fronteras entre disciplinas, sino por aque- 

o que parece adecuado según las circunstancias de la época y la naturaleza del 
problem a (Wildavsky, 1979: 15). Las políticas públicas y los problem as públi­
cos aportan un objetivo com ún para las ciencias sociales y para áreas de adivi-

dentró7T"^T‘°"/'“ " í r  Políticodentio  del cual se desarrollan. Este objetivo com ún se ha traducido en la acen 
tuacion del carader m ultidisciplinario del análisis de las políticas públicas y los 
problem as pubhcos. En este libro se incluyen varias disciplinas acad em icé

la filosofía, la econom ía, la psicología y la sociología. N o obstante además Z 
estos enfoques, el análisis de políticas públicas exige la c o m p re n s ió rd e  los

El ilT é ?  d T ' “ ’ X geográfico de las políticas públicas
El im pado  de las técnicas cuantitativas y la inform ática en el diseño la in.pTe
m entación y la evaluación de políticas públicas tam bién debe contem plarse
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dentro del ám bito del análisis de las políticas públicas. Éste necesita, por fuerza, 
m antener un enfoque nutrido de múltiples marcos analíticos. Q uien se dedique 
a estudiar cualquier política pública o problem a público deberá, ante todo, ser 
consciente de los diferentes marcos de análisis u ópticas que pueden influir en 
la interpretación de la inform ación y los datos.

1.4.1/ ¿Quiénes son los "analistas de políticas púb lica s” 
y  a qué se dedican?

'H a y  diversos tipos de personas im plicadas en el análisis de las po lítiais 
públicas. Algunas de ellas se sentirán satisfechas con la descripción de su trabajo 
com o “análisis de políticas públicas”, otras no. En todo  caso, tienen ciertas 
inquietudes en com ún;

j • Les interesan los “problemas públicos” y su relación con las políticas públicas. 
Les interesa el contenido de las políticas públicas.
Les interesa lo que los tomadores de decisiones y diseñadores de políticas 
hagan o dejen de hacer. Les interesan los insum os y el proceso de determi- 

' nada área de las políticas públicas.
f  Les interesan las consecuencias de las políticas públicas en cuestión de los 
í resultados y los impactos.

L La concepción de H arold Lasswell del analista/científico de políticas públi­
cas com prendía diversas funciones y tipos. M erelm an (1981: 492) ha hecho la 
siguiente clasificación:

• El m édico de la personalidad política (véase Lasswell, 1948a: C apítulo 6).
• El ingeniero social (véase Lasswell, 1963, 1971).
• El recopilador de inteligencia (véase Lasswell, 1935; 134-135).
• El defensor de las políticas públicas (véase Lasswell, 1948a: 186-187).
• El estudiante de adm inistración pública (véase Lasswell, 1930a).

Los últim os tres han surgido como “tipos” dom inantes entre los analistas de 
políticas públicas. Los aspeólos psicológicos/psicoanalíticos y experimentalistas 
o “prototípicos” del análisis de las políticas públicas se han desarrollado en una 
escala m ucho m enor (véanse las secciones 3.7 y 4 .5 .2 ).

1.4.2/ ¿En qué instituciones se encuentran?

• Universidade^: académicos interesados en las políticas públicas y en los 
problem as públicos, asi com o en el proceso de las políticas públicas. Se 
dedican a la investigación y concursan para obtener fondos de entidades 
que otorgan becas.

• Instituciones independientes de investigación y think-tanks-. pueden contar 
con personal de tiem po com pleto y por contrato para trabajar en investiga­
ciones especializadas.
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Unidades internas de políticas públicas: analistas responsables de la inves­
tigación Y la inteligencia en el gobierno, las agencias gubernam entales y las 
entidades públicas.

• G rupos de presión y lobbies-, grupos de interés que buscan influir en las polí­
ticas publicas; participan en el seguimiento de las políticas y en el desarrollo 
de ideas y propuestas alternativas.

tienen departam entos/unidades o grupos dedicados a la 
investigación y form ulación de políticas públicas para apoyar las actividades 
e intereses de los partidos.

• Consultorios independientes: personas que hacen investigación por contrato 
y c o b ra n  d e te rm in a d o s  h o n o ra r io s .

1.4.3/ ¿Cuáles son sus antecedentes profesionales y  sus orientaciones 
académicas?

Aunque tienen intereses compartidos y pueden pertenecer a una red o comu-
m dad de pohticas públicas (véase la sección 2 .10), el perfil profesional de los
analistas puede variar bastante. Los que se desem peñan en el ám bito  de las
políticas publicas pertenecen a un gran abanico de esferas académicas: economía,
derecho, ciencias políticas, sociología, geografía, ciencias ambientales, estudio de 
transportes, etcétera.

1.4.4/ ¿En que tipo de ámbitos, áreas, comunidades y  redes de políticas 
públicas participan?

Las políticas públicas conform an un campo que suele definirse por áreas o 
sedoies de pohticas publicas. Es, en gran m edida, dentro de esa m odalidad que 
tiene lugar la interacción interdisciplinaria e in terinstitucional. Además los 
seótores proporcionan el contexto para los estudios com parados. Las siguiemes 
son algunas areas clave de las políticas públicas: ..................

• Salud.
• Transporte.
• Educación.
• M edioambiente.
• Política social.
• Vivienda.

Política económica.
Temas raciales.
Planeación urbana.!

' í ' ”  de investigación
pei,.ilizada que estudian los problemas y las políticas públicas, y defienden

tettas pos,cones. (Es posible encontrat com entatios co t^patativo l a la ¡uves 

W itó°Í’ i m T l  1950 y en H artop
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1.4.5/ ¿E n  qué fases del proceso de las políticas p iih licas concentran sus 
análisis?

Los analistas se concentran en diferentes etapas del proceso de las políticas 
públicas, establecen relaciones específicas con el proceso de las políticas públi­
cas y albergan distintas ideas, convicciones y supuestos acerca de dicho proceso. 
Algunos, por ejemplo, se m uestran m uy interesados en el papel de los grupos 
de interés en la definición de políticas; otros, en el im paífo  de la biuocracia en 
la tom a de decisiones o en el papel de los profesionales en la ejecución de las 
políticas. Los analistas también pueden ocuparse de diferentes etapas del proceso, 
como la formulación, la implementación o la evaluación de las políticas.

1.5/ Variedades de marcos de análisis

Dada la am plia gama de entornos institucionales, orientaciones académicas, 
intereses de políticas públicas y relaciones con el proceso de las políticas pú­

blicas, no debe sorprender la diversidad y pluralidad de los marcos teóricos que 
em plean los analistas.

❖  Usar "marcos"

La idea de organizar el pensamiento a partir de"marcos"que estructuran y proporcionan un 
"discurso"de análisis empezó a usarse en las décadas de 1970 y 1980. Es posible pensar en los 
marcos como modos de organización de problemas que les dan forma y coherencia. Un marco 
implica la construcción de un límite alrededor de la realidad que se comparte o se tiene en co­
mún dentro de un grupo o comunidad. Puede surgir el conflicto dentro del marco o entre marcos 
diferentes. El estudio de las políticas públicas exige ser conciente de la manera en que los distin­
tos marcos de análisis definen y discuten los problemas, y cómo éstos chocan, convergen y cam­
bian (véase Rein y Schön, 1993). ♦

En una de las clasificaciones más perspicaces de este cam po de estudio, 
Bobrow y Dryzek (1987) apuntan que el análisis de las políticas públicas com­
prende cinco principales marcos de análisis:

!• La econom ía de bienestar.
‘ • La elección pública.
• La estructura social.
• El procesam iento de la información.
• La filosofía política.

La econom ía de bienestar y la elección pública son marcos de análisis deri­
vados de la economía; la estruótura social, de la sociología;y^l procesamiento de 
la inform ación com prende la mayor selección de disciplinas, incluidas la psi-
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H Z r m b i ' "  ¡ "« lig e n d , a „ ¡f ic ,a l,, h, denci,
interés que incluye tanto a la fijosofñ n ■ ‘implia categoría de
m etodologí, p rop i., » "■ »  í * a ,  „ d e ,„ ¿ d e  „„„

Para efedos de e „e  Uho. „  añade,, „es  ma,c„s de a n a l,* :
El proceso político.
La política comparada.

• El gerencial.

r d Z r d e t / , ™ '; : ': :  r : “  í
.mofleo se aborda con mayor detalle en la sección"] “ l ""
zar acerca de estos marcos es que no s o n  n ■ necesario enfati-
del todo/E l análisis de las políticas p ú b l i c r í™ "  w' °  independientes
« ’lo m arco , t .e n d e  a teco r.'^ rlos de  r '  ^^f- rad o  a un
hecho, algunas de las aportaciones más nutrirse de e l lo s / ) e
públicas provienen de aquellos que se han políticas 
con diversos marcos a la vez. Com o señala W il'í* ''
públicas requiere tanto de arte como de nfi ' “ m políticas
plica “ejercicios ex p e rim en ta s  d e tn Í ,; ? : : : - ' “ - ^ g ' ' - - i ó n ” e ,m-
16-17). Brian H ogw ood (1984 2 5 ) T  " " f '^ '^ a d  (Wildavsky 1979: 
plantearse com o objetivo ser un “a ^ ^ d g ^

la habilidad de identificar, si no es que P̂ -'™ «>”
•elevantes, conocim iento  de sus f o i f i I e L  v V r - p T ? ” ’ P"f^-»^¡aln,cnte
P'-oWenias de los responsables '^s

u ,  marcos de análisis son las herramientas del aptet.diz.

1.5.1/ La economía de bienestar

tral del análisis de las políticas p ú b í ' ‘ “ '-p o n e n te  cen-
publicas. Son m uchos los libros que al ¡n iT ilJi í p o l í t i c a s  
e«e tema com o el paradignra d r ; ¡ , t t ;  E " r
aplicacon delas teorías y los modelos de la econ g^'^^-'-^Ies, im plica la
Ja racionalidad y eficacia de la tom a de d e c is io n e sT '"

E.s. Qt.ade, /IW _ y ró > rA .¿ / ,c D ,« w ,„ , 1976

1978
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El análisis de las políticas públicas com o una form a de “técnica racional” 
derivada de los postulados de la econom ía de bienestar se aborda en las seccio­
nes 3.8, 3.9, 4.5 y 4.7.

1.5.2/ La  elección pública

U no de los principales libros de texto sobre el tem a define este enfoque de 
la siguiente manera:

La elección pública puede definirse com o la econom ía de la tom a de decisione.s 
fuera del m ercado, o .simplemente com o ia aplicación de la econom ía a las ciencia.s 
políticas. La m ateria de la elección pública es la m ism a m ateria de las ciencias po­
líticas: la teoría del Estado, las reglas para votar, el com portam ien to  del votante, la 
política de los partidos, la burocracia, etcétera. N o obstante, la elección pública si­
gue la m etodología de la cconom ía.
{Mueller, 1979 '': 1)

Entre los exponentes clave de este marco de análisis citados en este libro se 
encuentran los siguientes:

W.A. N iskanen, Bureaucracy and Representative Government, 1971.
A. X^owns, A n  Economic Theory o f Democracy, 1957.
A. D ow ns, Tnside Bureaucracy, 1967.
R Dunleavy, Democracy, Btireaucracy and Public Choice, 1991.

El enfoque de la elección pública se estudia con detalle en la sección 3.5.1. 
/ e i institucionalism o económ ico o “nuevo institucionalism o” guarda una 

estrecha relación con el enfoque de la elección pública, y se ocupa de analizar el 
com portam iento  y desarrollo del mercado y de las organizaciones sobre la base 
de las teorías económ icas y de la elección racional den tro  de la empresa/Las 
secciones 2 .11.6  y 3.6.3 de este libro consideran la relevancia de dichas teorías 
al análisis de las políticas públicas.

Algunos textos clave del enfoque institucionalista son:

T.M . M oe, “New  Economics o f  O rganizations”, 1984.
L. Kiser y E. O strom , “The Three Worlds o f  Political Action”, 1982.
J.E. Stiglitz, “Principa! and Agent”, 1987.
B.R. Weingast, “The Polincal Institutions o f Representative Government”, 1989,
D.C. 'HovÚ\, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, 1990.

1.5.3/ L a  estructura social

y lo s  enfoques de estrudura social incluyen el análisis de las políticas públicas a 
partir de la teoría sociológica. Este libro aborda la aportación de la sociología 
a la evolución del análisis de las políticas públicas desde diversos ángulos.

17 La edición en castellano es Mueller. D„ Elección pública  (\919).

68 Wayne Parsons



La aportac ión  de la sociología al análisis de los problem as sociales es de 
especial im portanci/(véase la sección 2.2.1-3). Entre los textos clave sobre este 
aspeólo destacan los siguientes;

R.C. Fuller y R.R. Myers, “The N atural H istory o f  a Social Problem ”, 1941.
C.W . Mills, Tile Sociological Im agination, 1959'^.
H.S. Becker, Outsiders, 1963’'̂
H . Blumer, “Social Problems as Collective Behaviour”, 1971.
M. S p ec to ry J .L  Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977.
R.L. Henshel, 'Thinking A b o u t Social Problems, 1990.

El enfoque “del ciclo de vida” para aproxim arse a los problem as sociales 
tam bién  constituye una im portan te  fuente para el m odelo “por etapas” del 
proceso de las políticas públicas (véase Fuller y Myers, 1941). Los sociólogos han 
contribuido m ucho a la comprensión sobre el poder en la sociedad (sección 3 .3), 
en las organizaciones (secciones 3 .6 .2  y 4 .3 .7), en las instituciones (sección
2.1 1.6), y sobre la sociología del conocim iento  (sección 2 .2 .1). A nivel más 
general, la sociología “funcionalista” (Parsons^“, 1937, 1951) ha ejercido una 
influencia predom inante en el enfoque “sistèmico” para el estudio del proceso 
de las políticas públicas (por ejemplo, Easton, 1953, 1965; A lm ond y Powell, 
1966). El im pacto de los enfoques sociológicos en las políticas públicas también 
ha sido im portante, tanto por su influencia “d ireda” com o “ind ireda” (Bulmer 
1990).

1.5.4/ E l procesamiento de la infoi•macion

í ^ o m o  observan Bobrow y Dryzek, este marco de análisis tiene un alcance 
considerab le  en una  am plia  gam a de d isciplinas académ icas. Q uizá  sea el 
m aico de analisis mas diverso de todos. Los analistas que trabajan cientro de 
este marco com parten un interés por la forma en que las personas y las orga­
nizaciones [...]  alcanzap-determ inados ju idos, eligen, tratan la inform ación y 
resuelven problem as”/B o b ro w  y Dryzek, 1987; 83). Este marco recurre a los 
siguientes enfoques;

• La psicología cognitiva.
• La psicología social.
• La ciencia de las decisiones.
• La ciencia de la información.
• La inteligencia artificial.
• El com portam iento  organizacional.

Entre los textos clave sobre este marco de análisis destacan los siguientes;

18 La edición en castellano es M ills. C.W .. La im aginación socio lóg ica  (1975).

19 La edición en castellano es Becker. H .S., Los extraños: socio logía  de ta desviación  ( 19 7 1 ).

20 Las ediciones en castellano son Parsons. T.. La estructura  de ta acción  soc ia l ( 1 9 6 8 ) Parsons. T.. FJ sistem a  
social n984). respectivam ente.
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H .D . Lasswell, Psychopathology and Politics, 1930.
------- , Power and  Personality, 1948.
H.A. Sim on, Models of M an, 1957.
-------- , l})e New Science o f  M anagement Decision, 1 9 6 0 ’’.
------- , The Sciences o f  the Artificial, 1969.
------- , “H um an  N ature in Politics”, “The Dialogue o f  Psychology with Political
Science”, 1985.
C.E. L indblom , ‘The Science o f M uddling Tlirough”, 1959.
------- , The Intelligence o f  Democracy, 1965.
------- , “Still M uddling Through”, 1979.
------- y D .K . C ohen, Usable Knowledge, 1979.
A. Newall y H.A. Simon, H um an Problem Solving, 1972.
J.G . M arch y H.A. Simon, Organizations, 1958^- .̂
G. Vickers, Jlje A r t offudgm ent: A  Study o f  Policymaking, 1965.
------- , Value Systems and  the Social Process, 1968.
R.M . Cyert y J.G . M arch, A  Behavioral Theory o fthe  Firm, 1963/19 9 2 ’\  
K.W. D eutsch, Uje Nerves o f  Government, 1963.
D .T  Cam pbell, “Tlie Social Scientist as M ethodological Servant o f  the Experi­
m enting Society”, 1973.
------- , “Experim ents as Argum ents”, 1982.
H .L. Wilensky, OrganizationalIntellige?ice, 1967.
C. Argyris y D.A. Schön, Organizational Learning, 1978.
C. Strategy, Change and  Definsive Regimes, 1985.
LL. Janis, Groupthink, 1972/1982.
------- y L. M ann, Decision M aking, 1977.
R. Jervis, “H ypothesis on M isperception”, 1968.
J.S. Carroll y E.J. Johnson, Decision Research, a Field Guide, 1990.

Este marco de análisis se revisa más detalladam ente en la sección 3.7 y apa­
rece tam bién en otras secciones (por ejemplo, 3.4 y 4 .6 .4 ).

❖  Psicología y análisis de las políticas públicas

La psicología ha realizado una aportación significativa a la ciencia de las políticas públicas y, 
hasta cierto punto, dicha contribución ha estado ensombrecida por la economía, específicamente 
por la teoría de la elección pública, La aportación de la psicología (de William James) al desarro­
llo del interaccionismo simbólico tuvo una enorme importancia para el estudio de los problemas 
sociales (véase la sección 2.2.2). Lasswell fue el primer autor que aplicó la psicología y el psicoa­
nálisis en forma sistemática al estudio de la política. En la década de 1930 argumentaba, por 
ejemplo, que:

21 l.a edición en castellano es Sim ón. I l,A „ Aciminisiración de em presas en la era elecirónica  ( 196?),

22 La edición en castellano es M arch. ,I,G., y H,A. Simón. Teoría de ¡a organización  ( 1969).

23 La edición en castellano es Cyert, R.M . y ,I,G. M arch. Teoría de ¡as decisiones económ icas en la empresa 
(1965). ‘ '
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El ideal de la política de la prevención es obviar el conflicto mediante la reducción rotun- 
d del nivel de tensión en la sociedad [...] Alcanzar el Ideal de la política preventiva de-

que de la mejoría de los métodos 
tií J Z T r  '“ ^A^'^'nistradores sociales y los científicos sociales. La política preven- 
D s iro li?  r  'ntimamente vinculada a la medicina general, la psicopatologia la 
psicología fisiologica y otras disciplinas relacionadas
{Lasswell, 1930:203)

realizar aportaciones clave a los enfoques 
cognitivos. El desarro lo de la investigación de evaluación tiene una gran deuda con autores d ío -
ñeros como Campbell, entre otros (véanse la sección 4 5 vStier 197S-1D7Ì i
W lt a ió n  de „  „cuela de relaciones huma„as°deif¿o;;a Se'
c r D X m ie n r h ' ' ' ' "  " 7 ^'d^^"blemente más depurada y con fundamento empírico del 
comportamiento humano que la noción del interés personal que empuñan los economistas A 
d e S o n Í I contribución de la psicología al entendimiento de la toma de 
decisiones colectivas en los textos de Janis (1972/19871 v lanic u /̂lann /io-7-7\

e„ .orno a, proceso de formulado' d í p Z l c l ^ s^l 'Scc^^nl  " T "

c  tres etapas: pre-decisión, decisión y post-decisión (M ann l 969-

5r S ~ - “ =

■ d“ r e s t  -P»' <1- »  «e,u„o I, búsceda

' “r i í  :f = ;” sr„‘:et"™'“" “  ̂ «p»
■ “ í ! S “ ’ y tipo de c„„o- 

' S a S S T ’ "ed, i ón? ¿Quién recibe la reacción o re.roa-

1.5.5/ Las políticas p iih licas dentro de un marco gerencial

sariauñ 1“ i'“  ' ?  ’’" P " '  “ ‘f'"in ist,ación cnrpre-
D * ^ y a p rad ica  del análisis de las políticas públicas no ha sido 

menor. Para empezai el desarrollo del análisis de las políticas públicas en Esta 
^ U n i d o s  a partir de M cN am ara en la década de 1960 dio 'in icio  a un7era

la  edición en castellano es M a n ,, L„ Etem ernos de psico log ía  soc ia l ( m S ) .
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en la que las ideas gerenciales (como la planeación corporativa) ejercieron gran 
influencia en el gobierno estadounidense y en otros países del m undo . Así, 
durante la década de 1970 surgió la noción de que la adm inistración pública 
evolucionaba rápidam ente  a una form a de “gestión” pública. Se publicaron 
num erosos textos que pretendían aplicar enfoques gerenciales al estudio de la 
adm inistración pública y se usaron com o críticas a las deficiencias de la buro­
cracia. H acia  fines de la década de 1970 y princip ios de la de 1980, en un 
entorno de creciente presión sobre las finanzas públicas, el desarrollo del enfo­
que gerencial se aceleró, tanto  en la teoría com o en la práólica, y ofreció una 
alternativa a la larga tradición de la adm inistración pública (Rainey, 1990). El 
fin del paradigm a de la adm inistración pública y el auge de las políticas públi­
cas como gestión pública se precipitaron en las décadas de 1980 y 1990 (Metcalfe 
y R ichards, 1992^^ Lañe, 1993; FIynn, 1990; O C D E , 1990, 1991, 1992; 
O sborne y Gaebler, 1992^'’ y Hughes, 1994).

El enfoque gerencial se concentra en m ejorar la eficacia y la econom ía del 
se¿lor público a través de técnicas antes consideradas puram ente adecuadas para 
el seótor privado/lucrativo . Los orígenes de este m arco de análisis son algo 
eclédicos y abrevan en diversas disciplinas, como los enfoques de administración 
científica, la economía, la psicología social y ocupacional, la contabilidad gerencial 
y la auditoría gerencial. El au tor cuyo trabajo ha sido más influyente en este 
viraje hacia un .marco gerencial es Peter Drucker, a quien se conoce por haber 
desarrollado la adm inistración por objetivos (APO, por sus iniciales en inglés). 
O tro  texto clave, al que podríam os considerar la biblia de este marco de análi­
sis en la década de 1980, es el estudio realizado por Peters y W aterm an (1982), 
en el que se hace un análisis de las principales empresas “excelentes” {sic). El 
estudio incluye una lista de verificación de las caraderísticas de la excelencia que 
los reformadores seguirían al pie de la letra, particularm ente los “de derecha” 
que estaban convencidos de la crítica hecha desde el m arco de análisis de la 
elección pública en contra de las jerarquías adm inistrativas (que velan por sus 
propios intereses). Estos habían resultado del supuesto “interés público” de 
W eber y se m ostraban a favor del viraje hacia una “gestión” más orientada al 
mercado (véase Capítulo IV, passimY^.

Las críticas al gerencialismo, ya sea com o herram ienta de control o como 
ideología (Massey, 1993 y Politt, 1990), desafían la idea de que los conceptos 
y los m étodos para la gestión del se£tor privado sean adecuados para la adm i­
nistración del seéfor público en una sociedad dem ocrática liberal. N o obstante, 
esos argum entos académicos no restan m érito al atra£fivo de este marco para 
los diseñadores de políticas públicas que trabajan con presupuestos públicos 
cada vez más constreñidos. El im p ad o  de este marco de análisis ha sido expan-

25 La edición en castellano es M etcalfe. L. y ,S. R ichards, La m odernización de la gestión  p úb lica  (1989),

26 L a e d ic ió n  en  cas te lla n o  e s  O sb o rn e , D. y T. G aeb le r, La reinvención d e l gobierno: la influencia d e l estnriiu 
em presarial en e l sec tor p úb lico  ( W S ) .

27 f ; i c a s o d e " N u e v a  L .s c u e la A rg e n tin a p a ra e l S ig lo  x x f d e  In é s A g u e r ro n d o (v é a s e  C ap ítu lo  V: C aso s  la tinoam e-
ncanos) es un excelente  ejem plo de la aplicación del enfoque gerencial en la política educativa en Argentina,
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™  (O C D E , 1991 y 1992) y aSualm ente debe considerarse como el marco do­
minante en la pradrca, si no es que en la teoría, del sedo r piiblico moderno“

gerencialismo ha tenido un gran im pado. El tem a aparece a lo largo de 
este libro, sobre todo en las secciones 4 .3.5 y  4 .5 .3 .

Algunos de los textos clave de este marco de análisis son los siguientes:

R D rucker, The Practice o f  Management, 1954,
------- , M anaging fo r  Results, 1964.

, The Age o f Discontinuity, 1969.
T. Peters y H . W aterm an, In Search ofExcellence, 1982"’
J.L. Perry y K.L. Kraemer (editores), Public Management, 1983,
D. O sborne yT . Gaebler, Reinventing Government, 1992,
C, ^oWm, Managerialism and  the Public Sector, 1990,
N , Flynn, Public Sector Management, 1990,
L, M etcalfe y S. Richards, Improving Public Management, 1992.
A. Massey, M anaging the Public Sector, 1993.

1.5.6/ La política  en el proceso de las políticas públicas

D o I.W  “ f ^  para explicar el contexto
p htico en la forniulacion de las políticas públicas. Es posible identificar seis 
enfoques prmcipales:

Enfoque, "por eiapa,'. C onciben la form ulación de políticas com o un pro­
ceso com puesto por una serie de pasos o secuencias, derivado de Lasswell, 

m on e Easton, y A lm ond (por ejemplo. Jones, 1970; A nderson, 1975' 
H ogw ood y G unn , 1984). Este e „ H i i e  a n a t a  las políticas públicas como 
procesos que empiezar, con a “definición de la agenda" y term inan con la

™  “ T ,° o 7  > -3’

• E r q u e s Se concentran en el poder y su distribución 
entre los grupos y elites (triángulos de hierro), en la form a en que definen 
a forrnulacion de políticas (por ejem plo, D ahl, 1961; L indblom , 1977- 

L indblom  y W oodhouse, 1993;Shattschneider, 1960»; Cobby Eider 1972-

..»p i. 6 i i i i „  de acción; lo W e n i:,;“  t a la r a « .  ; r e l “ : X d  "  r ' ” “ "  
diS«.l, s .b i= „,„ C I. iiK ic r. ro íiiiatori. ,  gobierno , .e  c.iesie ineiies. Véase c T p iirv "^

»  L. edicióii ei, caslellano es Peto ,. T. ,  R.H, Waiei^an, £ „
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Bachrach y Baratz, 1962, 1963, 1970; Crenson, 1971; Lukes, 1974 ''; G a­
venta, 1980) (véanse las secciones 2.4, 2.6 y 3.3).

• Enfoques neomarxistas. Se preocupan por la aplicación de las ideas de Marx 
a la explicación de la formulación de políticas públicas en la sociedad capi­
talista (M iliband, 1982; O ’C onnor, 1973; Poulantzas, 1978’’; C ockburn, 
1977; Offe, 1985; véase, en general, Dunleavy y O ’Leary, 1987) (véanse 
las secciones 2.7 y 3.3.3).

• Enfoquessubsistémicos. Analizan la formulación de políticas públicas en función 
de nuevas imágenes, como “redes”, “com unidades” y “subsistemas” (Heclo, 
1978; R ichardson y Jordán, 1979; Rhodes, 1988; A tkinson y Colem an, 
1992; Sm ith, 1993; Baum gartner y Jones, 1993; Sabatier y Jenkins-Sm ith 
(editores), 1993) (véanse las secciones 1.9 y 2.10).

• Enfoques del discurso de políticas públicas. Estudian el proceso de las políticas 
públicas en cuanto al uso del lenguaje y la com unicación. Se basan en la 
obra de teóricos críticos franceses y alemanes com o Foucault y Habermas, 
además de Toulm in y W ittgenstein (Fischer y Forester [editores], 1993; 
Edelm an, 1967, 1977 y 1988) (véanse las secciones 2.7.3 y 2.9.2).

• Institucionalismo. Tiene un desarrollo menos depurado que los enfoques an­
teriores, pero empieza a perfilarse com o un nuevo conjunto  de enfoques 
importantes para el proceso de las políticas públicas (véanse las secciones 2 .11.6 
y 3.6, yA im ond  e ta i ,  1993: 132-154). Textos clave; Skocpol (1985) y Hall 
(1986) (véanse las secciones 2 . 11.6 y 3.6.4) y Weaver y Rockm an (editores)
(1993) (véase la sección 2.11.6).

1.5.7/ Po liticas públicas comparadas

Las políticas públicas comparadas son, como señala Feldman (1 978), un mé­
todo para el estudio de las políticas públicas m ediante la adopción de un enfo­
que comparativo del proceso de las políticas públicas, así com o de sus resultados 
e im pado. C om o lo sustenta uno de los principales textos con esta perspediva: 
“Las políticas públicas com paradas se refieren al estudio de cóm o, por qué y 
para qué los diferentes gobiernos tom an determ inada m edida, incluida la de 
no hacer nada” (Heidenheimer etal., 1990: 3). Los marcos de análisis recurren a 
diversos enfoques ante el planteamiento de esas preguntas, enfoques que pueden 
presentarse en diversas vertientes (véase Ibid.: 7-9). Por supuesto, dichos enfo­
ques no son exclusivos de las políticas públicas com paradas ni excluyentes entre 
sí. En este libro se m encionan algunos de ellos a partir de los siguientes textos 
clave:

• Enfoques socioeconómicos-, revisan la form a en que las políticas públicas son 
resultado de factores económicos y sociales (Wilensky, 1975 y Hofferbert, 
1974).

31 l,a edición en castellano es Lukes, ,S., Fil pot/e/v un enfoque radica!

32 l a  edición en castellano es Poulantzas. N „ Estado, p o d er y  socia lism o ( \9 9 \) .
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Enfoques del partido en el gobierno-, estudian la com petencia en el partido y 
el control de sus m iem bros sobre lo que el gobierno “considera im portante” 
en políticas públicas (Castles, 1982).
Enfoques de la lucha de clases-, explican las políticas públicas sobre la base 

(Offe países capitalistas

• Enfoques neocorporativistas-, tratan la influencia de los intereses organizados 
en la definición de las políticas públicas (Lehm bruch y Schmitter, 1982), 
Enfoques institucionalistas-, se ocupan de la función del Estado y las institu­
ciones sociales en la definición de las políticas públicas (Hall, 1986; Weaver 
y Rockm an [editores], 1993).

El enfoque com parativo tiende a emplear tres m étodos (véase H arrop [edi-
políticas públicas en un país (Parsons, 

1988), anahsis estadísticos de diversos estudios de casos y países Casdes fedi- 
C0 .I, 1989. W ¡le„ .k ,, ,9 75 ; H d d e „ h .„ „ e ,  ,9 9 0 ) o" -I,
mas concreta de un tem a o sedo r de políticas públicas entre un seledo núm ero 
de países com parables (por ejemplo: política de salud, política industrial, el 
oiden publico entre países del G5) (véase H arrop [editor], 1992).

Este hbro  tam bién  em plea el enfoque de política com parada de m anera 
especihca en las secciones 2 . 11, 3 .6.4 y 4 .7 .

1.6/ Marcos filosóficos de análisis

T a aportación de la dim ensión filosófica (ética, norm ativa, metodológica) al 
J ^ a n a h s is  de las polincas públicas es inmensa. D e hecho, podría reconstruirse 
la historia de la filosofía política a fin de m ostrar cómo la preocupación por las 
políticas publicas y los problemas públicos” ha sido un elem ento central de 

la teona política desde tiem pos inm em oriales (véase Nagel, 1990- 422-423) 
Sin em bargo, p.y-a efedos de esta sección del libro nos contentarem os con siete 
g.upos de filosofos (o teoncos sodales) cuyas obras han influido (e influyen) for­
mativamente en las políticas públicas y en d  análisis de las políticas públicas:

• M aquiavelo y Bacon.
• Bentham  y Mili; la contribución udlitaria.

James y Dewey; pragm atism o y el desarrollo de la ciencia de las políticas 
publicas. f
Rawls y Nozick; dos teorías de justicia.

• Karl Popper y d  m o d d o  de la ingeniería gradual
• El argum ento de Hayek sobre los mercados y la dección individual.

El argum ento de Etzioni sobre el “com unitarism o”.
H aberm as y la racionalidad comunicativa.

33 La edición en castellano es O lib, C,. Conu-ad,cctones en e! Estado de b ienestar ( m O ) .
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A Maquiavelo (1469-1527) le interesaba vincular las teorías sobre el gobierno 
con su experiencia de prim era m ano acerca de las realidades políticas y con sus 
estudios de la historia. Maquiavelo pensaba que era necesario para las personas 
en el poder com prender su funcionam iento, pero tam bién estaba convencido, 
com o d iplom ático , de la necesidad de contar con inform ación de buena cali­
dad con su adecuada interpretación. Asimismo, creía que era posible esbozar 
conclusiones generales acerca de la naturaleza del com portam iento  hum ano y 
de la influencia de las insdtuciones y las estruduras. En pocas palabras, conce­
bía el gobierno com o un arte y el estudio del gobierno com o algo cercano a una 
ciencia. Maquiavelo estaba interesado en el arte del Estado: creía que, mediante 
el conocim iento de la realidad de la política y el poder, los tom adores de deci­
siones estarían m ejor preparados para controlar los asuntos de Estado y mejor 
capacitados para lidiar con los problemas. Las preocupaciones de Mat^uiavelo 
encuentran una curiosa resonancia en el m oderno m undo del arte del Estado:

C uando  M aquiavelo se sentó a escribir El príncipe, se sentía ansioso. Dcsemplcado 
tras m uchos atios de servicio público, escribió este m anual con consejos para los 
nuevos gobernantes com o un in ten to  por ganarse un  em pleo bajo el m ando de la 
siguiente adm inistración  de los M edici. El problem a de M aquiavelo resultará fa­
m iliar a hordas de posibles y antiguos funcionarios gubernam entales del m undo 
aólual: “in tcleduales de las políticas públicas”, com o los llam an en Estados Unidos 
[...]  Hoy, [M aquiavelo] sería parte de un think-tank, estaría protegido por secreta­
rias y sería halagado por un río de llam adas de p ro d u ao re s  de talk shows. Los “in- 
teleíluales de las políticas públicas” todavía luchan por presentar sus conclusiones 
com o consejos expertos e itriparciales; pero, al igual que M aquiavelo, siempre es­
tarán tirando de las mangas de los políticos.
(The Econom ist, 25  de mayo de 1991)

Maquiavelo estaba fascinado por el poder y sus efectos para lograr cualquier 
objetivo de quienes lo detentaran. Creía haber descubierto las fuerzas funda­
mentales que daban forma a las políticas públicas y a la política en un mundo 
sujeto al cambio constante. Sobre todo, le preocupaba la relación entre los fines 
y los medios, y su contexto en procesos de cambio que rebasan el control racio­
nal de las personas: \z fortuna. El político (príncipe) efedivo es aquel capaz de 
aprovechar al máximo los tiem pos y las circunstancias. M aquiavelo creía que 
existía un tipo de conocim iento que podía facilitar la gobernanza erudita.

El príncipe conserva un toque m oderno. El análisis de las políticas y el aná­
lisis de las pohticas públicas en el siglo xx  surgieron por razones igualmente 
maquiavélicas: el deseo de com prender lo que realm ente sucede en el gobierno 
y hasta qué grado el desempeño gubernam ental está a la altura de sus promesas. 
El éxito, el desempeño, la obtención de resultados son finalm ente los criterios 
con los que hemos llegado a juzgar a las personas que se encuentran en el gobierno. 
Las políticas públicas son estrategias para el logro de las metas. El hecho de que 
la política en cuestión sea acertada o equivocada es irrelevante; al f in a l/o  que im­
po n a  es el objetivo para el que están diseñadas las políticas públicas. Ahí radica 
la única fuente real de legitimidad en tanto efedividad.

1.6 .1/  Maquiavelo y  Bacon

76 Wayne Parsons



❖ James Burnham, The Machiavellians: Defenders of Freedom, 1943

El libro de Burnham titulado TheManagerialRevolution^'' (1941) fue una importante contrlbu- 
dón al debate acerca de lo que le pasaba al capitalismo en una era en la que el poder cambiaba 
para orientarse a los administradores. Burnham argumentaba que las condiciones económicas 
habían causado una revolución en la que los dueños del capital eran reemplazados por una nue­
va élite gerencial. ¿Hasta qué punto era posible la gobernanza "científica"? Las conclusiones de 
la perspectiva maquiavélica llevaron a Burnham a pensar lo siguiente:

No debe imaginarse que incluso los procedimientos científicos más exhaustivos de parte 
de una clase en el poder serán capaces de "resolver" todos los problemas de la sociedad 
[...] Las medidas científicas podrían [...] marcar una diferencia únicamente dentro del 
marco de los patrones generales. Es muy probable que muchos problemas sociales im­
portantes [,..] carezcan de solución. En general, [...] resulta extremadamente difícil para 
los hombres ser científicos o lógicos acerca de los problemas sociales y políticos [...] Hay 
un dilema que atraviesa todo fragmento de la élite que trata de actuar científicamente. 
La vida política de las masas y la cohesión de la sociedad exigen la aceptación de mitos. La 
adopción de una actitud científica ante la sociedad no permite creer en la verdad que en­
cierran los mitos. Pero los líderes deben profesar, de hecho fomentar, la creencia en los 
mitos; de no hacerlo, el tejido social se desgarraría y los líderes serían depuestos. En resu­
men, los líderes, si son científicos, deberán mentir. Es difícil mentir todo el tiempo en pú­
blico y mantener una mirada objetiva sobre la verdad en privado [...] Los programas que 
profesan, así como aquellos que ponen en práctica, están vacíos de realidad...

Antony Jay, Management and Machiavelli, 1987
Este libro, publicado por vez primera en 1967, constituye uno de los textos más conocidos 

sobre administración empresarial y se han vendido más de 1.250.000 ejemplares del mismo en 
el mundo. Posteriormente se conocería a Jay como el coautor de las series de la BBC Yes Minister 
'/YesPrimeMinister. Jay argumenta que la ciencia de la administración empresarial es, de hecho, 
la continuación de las viejas artes del gobierno:

cuando se estudia la teoría de la administración empresarial a la par que la teoría política [...] 
uno se da cuenta de que está estudiando dos vertientes muy parecidas delwismo tema.

Fue Maquiavelo quien, según Jay, le hizo llegar esa revelación. En su libro, Jay aplica el méto­
do de Maquiavelo al estudio de cuestiones y problemas de administración con cierto grado de 
efectividad: "En realidad, Maquiavelo está rebosante de consejos urgentes y observaciones agü­
itas para todos los altos ejecutivos de las empresas..."(pp. 15-16)

Maquiavelo como santo patrono

En la Unidad de Eficiencia de la Oficina del Gabinete ministerial se encuentra enmarcado el 
siguiente fragmento de las obras del maestro:

Debe considerarse que no hay nada más difícil de realizar, nada cuyo éxito sea más dudo­
so, ni más peligroso de manejar que poner en práctica un nuevo orden de cosas.
[Metcalfe y Richards, 1992:211)*

Si Maquiavelo fue el filósofo de las políticas públicas com o astucia y engaño, 
Francis Bacon (1561-1626) fue el hom bre del que podría decirse que analizó

14 La edición en caslcllano es Burnliam . J„  La revolución de los directores (1967 ).
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las políticas públicas en su sentido más m oderno, com o acciones racionales 
basadas en el conocim iento. C ontem poráneo de Shakespeare (de hecho, hav 
una teoría que sostiene que Bacon escribió las obras de Shakespeare), la idea 
que tenía Bacon de las políticas públicas era la de buscar el pun to  medio {res 
mea). Las buenas políticas públicas consistían básicamente en percatarse de que 
el ejercicio del poder requería la habilidad de sustentar la autoridad y la legiti­
m idad al fom entar el apoyo y el acuerdo, no el antagonism o: un consejo que 
el Rey Jacobo I no habría de seguir del todo. El poder era el ejercicio del cono­
cim iento. Y, com o reza la famosa máxima de Bacon, el conocim iento es poder. 
Para Bacon, las políticas públicas eran el uso del conocim iento para cum plir los 
objetivos de la gobernanza.

Tanto Bacon como Maquiavelo fueron hombres profundam ente interesados 
en la política y aólivos en el ejercicio gubernam ental de su época, y ambos su­
frieron la desgracia de perder su lugar en la corte. En la perspeftiva de Maquiavelo, 
las políticas públicas eran la aélividad de m antener el poder; para Bacon, eran la 
ad iv idad  de m antener el equilibrio y la autoridad. En opinión de Maquiavelo, 
la función del asesor de políticas públicas era ayudar al Príncipe a mentir, enga­
ñar y asesinar efedivamente. Bacon, por su parte, veía en la función de los ase­
sores algo m ucho más elevado y poderoso, como lo plantea en su N ew Atlautis 
(publicación postum a, de 1627), donde describe un m undo en el que los cien­
tíficos detentan el verdadero poder dentro de un nuevo orden social.

Este, por supuesto, será un tema central del pensam iento social “positivista” 
a partir de Bacon, C om te y St. Simón. N o obstante, es cierto que el estilo y el 
m étodo de Bacon eran francamente maquiavélicos. C om o filósofo, Bacon buscó 
organizar el conocim iento  científico y el m étodo  in d u d iv o  de su tiem po, y 
com o teórico político se esforzó por definir y destilar el pensam iento y el apren­
dizaje político. En esencia, Bacon argum entaba que el progreso dependía de la 
organización del conocim iento científico y la gobernanza de la organización 
del conocim iento  de las políticas. El gobierno im plicaba el com plejo arte de 
aplicar el juicio y el conocim iento.

En lo que respeda a Maquiavelo, su noción de las políticas públicas estaba 
incorporada en la idea de la posibilidad de adquirir conociinientos para formular 
mejores políticas. La diferencia entre la idea baconiana y la maquiavélica de las 
políticas públicas se halla, en gran m edida, en el contexto  histórico. Bacon 
escribía en un período en el que las políticas públicas necesitaban enmarcarse 
en el consentim iento y el acuerdo. Para este autor, el rey necesitaba estar al tanto 
de la necesidad de constritir dicho consentim iento y las políticas públicas impli­
caban lo que en el lenguaje m oderno podría expresarse como legitimidad. Las 
políticas públicas eran espacios en los cuales las decisiones del rey facilitaban el 
equilibrio entre las fuerzas políticas. Por el hecho de com binar su indudivism o 
y su convicción en la ciencia, podría afirmarse que Bacon representa la génesis 
de la idea m oderna de las políticas públicas como p ro d u d o  de la consideración 
racional y la ciencia (Bell, 1976’“’).

35 La cd id ó ii en castclhiiio es BelL D„ E! advenim ienlo de la so c ied a d p o sl-in d u sin a l: un ¡m em o de imn-nosis 
social (\91(,). / -

78 Wayne Parsons



Bacon fue hijo de Sir Nicholas Bacon, Canciller de la Reina Isabel. Estudió en el Trinity College 
en Cambridge, recibió el título de abogado y fue Miembro del Parlamento. Fue condecorado ca­
ballero en 1603 y en 1612 fue Notario General. En 1616 fue Consejero Privado de la Corona y en 
1617 Canciller del Sello de la Puridad. En 1621 se lo acusó de aceptar sobornos y cayó de la gra­
cia de la corona. A partir de entonces se dedicó a escribir.

Bacon fue uno de los grandes políticos de su tiempo y abrigó ambiciones considerables que, 
al final, pudo realizar sólo parcialmente. Buscó impulsar su carrera política y llegó a creer que la 
forma de gobierno y el orden político exitoso serían aquellos en los que el gobierno estuviera 
informado gracias al aprendizaje. Al igual que Maquiavelo, cuya obra admiró enormemente e in­
fluyó en su propio pensamiento, Bacon tenía un plan para su país. El plan de Maquiavelo era la 
Italia unificada, con un gobierno efectivo y una moral política distinta y separada de la ética or­
dinaria. El plan de Bacon era la fusión del conocimiento y el poder en un nuevo orden político. 
Maquiavelo se dirigía al Príncipe de los Medid; Bacon dedicó sus textos a los hombres poderosos 
de su época; el Rey Jaime I y el Duque de Buckingham. Según Johnson:

Habiendo fallado aparentemente al tratar de obtener las preferencias a las que aspiraba 
en su carrera política, Bacon esperaba atraer al rey gracias a sus planes de regenerar el 
mundo de la educación. No sugiere que el aprendizaje debería ser la ocupación de unos 
cuantos hombres retirados de los asuntos más activos, sino que los hombres responsables 
de los asuntos de Estado deberían pensar en el aprendizaje como el más alto y más prác­
tico de sus objetivos. Bacon desea una sociedad buena, gobernada, ordenada, religiosa, 
casta, valiente y rica, y cree que solamente una sociedad que ve el aprendizaje como me­
ta es capaz de alcanzar esos objetivos.
{Bacon, 197¥‘‘, pág. x)

En su libro titulado New Atlantis, Bacon describe una isla utópica fundada por un tal Rey Salomón, 
cuya filosofía es que el conocimiento es la base de una buena sociedad. El rey crea un espacio 
para la investigación científica (la Casa Salomón) y una de sus tareas es obtener conocimientos 
de todo el mundo. Esta casa de estudios se convierte en los cimientos de la paz y la prosperidad de 
la isla y el sostén para que el rey mantenga su poder y autoridad. Radical en su visión del progre­
so y los descubrimientos científicos, Bacon era sumamente conservador en política. Creía que el 
conocimiento estaba destinado a ser el pilar del orden político racional. La isla New Atlantis es un 
lugar ordenado en el que cada persona sabe qué sitio le corresponde en la jerarquía social; por 
su parte, el conocimiento, aunque propicia el bienestar de todos, finalmente tiene una función 
política en cuanto a la preservación del poder del Estado. La visión de Bacon era la de una nueva 
Gran Bretaña en la que el poder del conocimiento estuviera enlazado al poder del Estado. New 
Atlantis es el lugar donde las políticas públicas están informadas por el conocimiento, la verdad, 
la razón, los hechos, y no por lo que el propio autor denomina en otra obra {Novum Organum, 
1620) los "ídolos de la mente": ídolos de la tribu, de la cueva, del mercado y del teatro. Las ideas 
de Bacon motivaron el desarrollo de las universidades y las sociedades doctas a partir del siglo 
XVII, y fueron fuen' e  de inspiración para los enciclopedistas franceses. ♦

❖ Francis Bacon

1.6.2/ La aportación del utilitarismo: Bentham y  M ili

El utilitarism o, del que Jeremy Bentham  (1748-1832) y James Mili (1773- 
1836) fueron dos de sus principales exponentes, sostenía que el principio de la

La cdicióii en castellano es Bacon . F., E! avance del saber  (1 9 8 8 ).
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utilidad (la mayor felicidad para el mayor número) debía encontrarse en la base de 
las acciones individuales y de las políticas gubernam entales. Así, las buenas 
decisiones tendrían consecuencias positivas. La convicción del utilitarism o en 
la posibilidad de calcular los placeres y los pesares, y com parar las acciones con 
base en sus consecuencias, coadyuvó naturalm ente al desarrollo de teorías que 
buscaban cuantificar y modelar el bienestar hum ano. El argum ento en favor de 
una reform a en las políticas públicas suele adquirir un m atiz utilitario en tanto 
p rom oto r de un m ayor bienestar social y una m ayor libertad individual. En 
tanto  teoría, el utilitarism o ha sido objeto de num erosas críticas que señalan, 
por ejemplo, que este tipo de cálculo hace caso omiso de cuestiones morales y 
de equidad o justicia. N o obstante sus deficiencias filosóficas, el utilitarism o no 
ha dejado de ocupar un papel central en el desarrollo de las políticas públicas 
y del análisis de las políticas públicas.

Si se define el análisis de las políticas públicas com o “una serie de técnicas 
con las cuales evaluar las opciones de políticas públicas y elegir alguna de ellas” 
(Jenkins-Sm ith, 1990: 1), entonces la aportación de Bentham  y Mili, y otros 
filósofos del utilitarism o define elementos nodales del paradigm a analítico: la 
noción de que es posible y deseable calcular el bienestar hum ano. A partir de 
esa premisa, los economistas pudieron apoderarse del diseño de m étodos para 
com parar costos contra beneficios y definir niveles de eficacia.

1.6.3/ El “pragm atism o” de James y  Dewey
y  el desarrollo de la ciencia de las políticas públicas

W illiam  James (1842-1910) se form ó en m edicina y se interesó por la psi­
cología y la filosofía. Jam es y D ew ey son co n ocidos co m o  los padres del 
“pragmatismo” moderno (James, 1970’^), una filosofía originalmente presentada 
por Charles S. Pierce. James creía que la psicología tenía que fundarse en el 
conocim iento  biológico em pírico, y no en la introspección. C om o  filósofo, 
sostenía que la verdad es algo que le ocurre a las ideas; las ideas se vuelven ver­
daderas gracias a los eventos. Las ideas son, en un sentido biológico, la adividad 
que perm ite a los seres hum anos modificar su entorno para sobrevivir y desa­
rrollarse. A James le gustaba distinguir entre los filósofos “tenaces”, atentos al 
conocim iento em pírico, y los filósofos “suaves”, cuyas ideas se derivaban del 
pensamiento abstrado. La idea de la tenacidad prendió en los nuevos reformadores 
sociales, científicos sociales y polídcos ansiosos por cam biar las políticas públi­
cas en Estados U nidos duran te el período de entreguerras. El lema de James 
sobre el em pirism o radical” fue fuente de inspiración para una generación que 
creía en la posibilidad de m ejorar y adaptar las políticas y los procesos para 
im pulsar el progreso de la hum anidad.

John  Dewey (1859-1952) fue un longevo y prolifico au to r y reformador 
para quien el pragmatismo era un m étodo de experim entación social, una forma

37 La edición en ciislcllano es .lames, W„ Pragm atism o  (1 9 7 5 ) .
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de aprendizaje sobre la base de la prueba y el error (Dewey, 1927, 1 9 6 3 '“). 
Dewey entendía la democracia como una aótividad de investigación en la que 
se intercam biaban ideas y en la que la sociedad resolvía los problemas m ediante 
el aprendizaje y el ensayo. Era un entusiasta defensor del desarrollo de nuevas 
“tecnologías políticas”, capaces de construir un enfoque más científico para los 
m étodos de resolución de problemas de la democracia. Lasswell afirma que;

La ciencia de las políticas públicas es una adaptación con tem poránea del enfoque
general ante las políticas públicas recom endado por John  Dewey y sus colaborado­
res en el desarrollo del pragm atism o estadounidense.
{Lasswell, 1971: xiv)

En décadas recientes, las ideas de Dewey acerca de la tom a dem ocrática de 
decisiones com o form a de com unicación y experim entación se desarrollaron 
en la obra de teóricos críticos, como Richard Rorty, Jürgen H aberm as (véase la 
siguiente sección y las secciones 1.9, 2.7.3, 3.9 y 3.10.5) y Raskin (1973), así 
com o en la obra de los experim entalistas sociales, com o C am pbell (véase la 
sección 4.5.4).

El legado pragmático de Dewey y James fue un llamado a tom ar medidas y a 
fom entar la participación a£l:iva de las ciencias sociales en los esfuerzos por 
crear mejores gobiernos y sociedades. Este llamado a concentrarse en la resolución 
de problem as se convertiría en una de las convicciones centrales del enfoque de 
políticas públicas duran te la posguerra, tanto  en Estados U nidos com o en el 
resto del m undo.

1.6.4/ Rawls y  Nozick: dos teorías de la justic ia

Precisamente cuando parecía seguro volver a adentrarse en aguas intele£fua- 
les carentes de filósofos y abundantes en ciencias sociales empíricas, dos filóso­
fos habrían de revolver el río en el interior de más de un think-tank. Rawls y 
Nozick nutrieron la mayor parte del debate filosófico sobre las políticas públi­
cas desde la década de 1970. Ei libro de John Rawls titulado A  Theory ofjuílice  
(1971)^'* tom ó el interés utilitarista en el bienestar y propuso uti tnodelo de 
justicia que implicaba la imparcialidad. Las diferencias sólo podían ser acepta­
das si las desigualdades sociales y económicas fueran tales que maximizaran los 
beneficios de los menos favorecidos. El m undo de Rawls dem anda imparciali­
dad en los resultados y en la igualdad de oportunidades. Las personas que tienen 
habilidades similares deberían tener oportun idades similares en la vida. Los 
críticos de Rawls han visto en él la esencia del absurdo de la intervención del 
Estado, m ientras que los defensores de su modelo sostienen que éste aporta los 
cim ientos filosóficos para form ular mejores políticas públicas.

38 La edición en castellano es Dewey. J., L ibertad  y  cultura  (1965).

39 La edición en castellano es Raw ls, ,1., Teoria de la ju s tic ia  (1995).
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El libro de Nozick titulado Anarchy, State and  Utopia (1974)’" ha iafluido 
en la “nueva derecha” al presentar una fuerte crítica a la teoría y la práólica de 
la form ulación de políticas públicas al estilo Rawls. En contraposición a la 
noción de justicia de Rawls, relacionada con la distribución de los resultados 
de m anera “im parcial”, N ozick argum enta que la justicia d istributiva no se 
sostiene ni en la teoría ni en el ejercicio de la realidad cotidiana. El ataque de 
Nozick se basa en la idea del “derecho a” y de los derechos del individuo. Para 
este autor, la justicia tiene que ver con aquello a lo t|ue  las personas tienen 
derecho, y no con la imparcialidad: la distribución puede ser justa, pues cada 
uno tiene derecho a aquello que posee, pero puede no ser imparcial en un sen­
tido d istributivo. Los individuos y los m ercados son el único m edio, en un 
m undo libre, que perm ite la organización de la sociedad con una aspiración de 
justicia. Q uienes deseaban ver menos políticas públicas y más libertad de elec­
ción individual no desaprovecharon esta tesis. El debate Rawls/Nozick ha sido en 
parte responsable del resurgim iento de una filosofía aplicable a las políticas 
públicas, algo que no se veía desde Dewey y el utilitarism o. Entre los teóricos 
cuya obra tam bién se ha ocupado de las problemáticas de las políticas públicas 
destacan Ronaid Dworkin, Thomas Nagel, T.M. Scanlon y Bernard Williams.

1.6.5/ K arl Popper y  el modelo de ingeniería gradual

La contribución de Popper a la filosofía de las políticas públicas ha tenido 
dos vertientes. En prim er lugar, en un sentido m etodológico, su filosofía desa­
fió la validez de la idea de Bacon de la ciencia com o inducción: la observ'ación 
de hechos a partir de los cuales pueden deducirse teorías o leyes generales. En 
segundo lugar, defendió un método de políticas públicas que buscaba aproximar 
la tom a de decisiones políticas al enfoque científico de la resolución de proble­
mas (Popper"“ , 1957 y 1976: 72).

En el razonamiento de Popper, el método científico no com prendía el proceso 
lógico de la prueba, basado en la acumulación de “hechos” y evidencias, tanto 
que creaba condiciones que daban lugar a la posibilidad de refutar teorías. Ade­
más, la idea de que los hechos existían independientem ente de las teorías tam­
bién era dudosa. Los problem as, afirm aba Popper, existían d en tro  de una 
estrudura de conocimientos. Asi, refutó la noción que abrazaban los positivistas 
(como Bacon): la existencia de los “hechos” está separada de las percepciones, 
los valores, las teorías y las soluciones.

40 La cdición en castellano es N ozick, R., Ancirquía, Estado  v utopia  (1988).

41 l^as ediciones en castellano son Popper, K„ La m iseria del h istoricism o  (1996) v Búsqueda sin tc fm u n y  una 
autohiografui intelectual (2002). respectivam ente.
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❖ ¿Qué fue primero?

El problema"quéfue primero, la hipótesis (H) o la observación (O)", tiene solución, al igual 
que el problema "qué fue primero, el huevo (H) o la gallina (G)". La respuesta a este último 
es "un tipo de huevo más prematuro"; la respuesta al primer problema es, "un tipo de hi­
pótesis más prematura". Resulta bastante cierto que cualquier hipótesis que se elija esta­
rá precedida por observaciones... pero esas observaciones, a su vez, presuponen la 
adopción de un marco de referencia: un marco de expectativas: un marco de teorías. 
(Popper, 1963^ :̂47)*

Las implicaciones de este argum ento son inconm ensurables para las ciencias 
sociales em píricas (y para las ciencias naturales). Las teorías científicas eran 
aquellas que podían ser “desaprobadas”, lo que dejaba a las ciencias sociales con 
un tipo  de estatus científico cuestionable. El m arxism o fue particularm ente 
elegicio corno objeto de críticas en este tenor, porque propugnaba una teoría de la 
historia que no podía establecer aquellas condiciones en las que sería posible 
probar su falsedad. Según Popper, las teorías generales de ese tipo eran peligro­
sas para una sociedad abierta en tanto pretendían haber alcanzado una \-erdad 
o un conocim iento absoluto. No obstante, para Popper el conocim iento nunca 
era absoluto; todas las teorías son tentativas y la propia naturaleza del conoci­
m iento es conjetural. El conocim iento evoluciona m ediante un proceso que da 
paso a las teorías tentativas, sujetas a pruebas de posibilidad de ser declaradas 
falsas, a partir de lo cual surgen nuevos problemas.

P, ^  E E - ^  P,

donde P  = probletna inicial; T T  = teoría tentativa/solución de prueba, y 
EE  = elim inación de errores.

Aplicado a la sociedad, este m odelo le indicaba a Popper que el progreso 
social no podía tener lugar como resultado de grandes cambios o cambios to ta­
les, sino com o un ciclo de experim entación de ensayo y error, a lo que él mismo 
denom inó , siguiendo a Roscoe Pound, “ingeniería social g radual” (Popper, 
1969: 46, 69 y 83). Este m odelo de form ulación de políticas ha dem ostrado 
tener influencia tan to  en el ejercicio de la política com o en la filosofía de las 
ciencias. En vez de tratar de encontrar leyes de la sociedad o desarrollar progra­
mas de reform a a gran escala, la política debería ocuparse de com prender las 
limitaciones del conocim iento y de las instituciones hum anas. Popper creía que 
una sociedad liberal (una sociedad abierta) es aquella en la que el argum ento y 
la adaptación racionales forman el m étodo del ejercicio de gobierno, no así los 
graneles esquemas utópicos, cuyo registro en la historia es, para este autor, siem­
pre trágico y violento.

42 La edición en castellano es Popper, K., Conjeturas y  refutaciones: el desarrollo del conocimiento científico ( 1994).
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Diagrama 1.4 E l modelo de “ingeniería gradual" de Poppe
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errores pequeños

Así, la formulación de políticas en tanto resolución científica de problemas tenía 
que estar im pregnada de un espíritu crítico, abierto, experimental. Los princi­
pales representantes del enfoque de Popper en el análisis de las políticas ptíbli- 
cas son D onald  Cam pbell y Alice Rivlin. El m étodo de aprendizaje a partir de 
la experiencia paso a paso tam bién es un tem a en las teorías de decisión que 
enfitizan la naturaleza “iterativa” de los enfoques de “ensayo y error” (diagrama
1.4) (véase Collingridge, 1992). Para las críticas a Popper, véanse Magee (1973: 
74-107), Parekh (1982«: 124-153) y Bobrow y Dryzek (1987: 136-148). Sobre 
el experimentalismo, véase Rossi y Freeman (1993: 297-329).

1.6.6/ El argumento de Hayek en fa vo r  de los mercados y  la elección 
individual

La influencia de las teorías de Hayek en las políticas ptiblicas ha sido con­
siderable. N o obstante, durante la mayor parte de su vida, su obra estuvo más 
difundida en el terreno de las ideas que en el de la form ulación de políticas. En 
el apogeo de la “era keynesiana”, los textos de este au to r acerca del papel del 
gobierno eran hasta cierto punto marginales a la m anera en que se formulaban 
las políticas (económicas y de otra índole) y se definían los problemas. Obras 
como The Road to Serfdom (1944)^''* y The ConUitution o f  Liberty ( I9 6 0 ) - , en 
las que aplicaba su filosofía y teoría económ ica a la política y al gobierno, no 
llegaron a form ar parte de la bibliografía dom inante en la agenda de las políti­
cas públicas hasta fines de la década de 1970, cuando se produjo el aparente fin

4 j  La edición en castellano  es Parekh, B.. Pensadores po líticos contem poráneos  (1986).

44 La edición en ciistcllano es Hayek, F.A., Cam ino de servidum bre  (2000).

45 I.a edición en castellano es H ayek, F.A., Los fu n dam en tos de la libertad  (1 9 6 1).
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del keynesianismo (Skidelsky, 1977"'“’)- En ese período, Hayek se convirtió (junto 
con Nozick) en una de las principales fuentes, si no la principal fuente de ideas 
para el surgim iento de la “nueva derecha” (Levitas, 1986; Sm ith, 1979). O tra 
im portatite aportacióti de Hayek al ám bito de las políticas públicas fue su apre­
ciación de la política de las ideas y la im portancia de prom over ideas a través 
de las organizaciones. Fue el fundador de uno de los primeros think-tanks (M ont 
Pelerin Society, 1947) e inspiró la creación de diversos e influyentes think-tanks, 
como el m uy notable Iníiitute o f  Economic Ajfairs.

Al igual que en el caso de Popper, el marco de análisis de Hayek se deriva 
de trabajos anteriores sobre el conocim iento. Hayek rechazaba el positivismo 
lógico de su Viena natal y se mostraba crítico ante la idea de la existencia del “ob­
jetivo” em pírico del conocim iento o de que éste fuera la base para la deducción 
de leyes o la planificación “científica” de la sociedad. Hayek afirmaba que el cono­
cimiento hum ano era tnuy limitado y fragmentado. En consecuencia, la creencia 
en la habilidad del Estado, el gobierno o la burocracia para sum ar o coordinar 
la infinita infortnación necesaria a la hora de tom ar decisiones sociales o decisio­
nes que interfirieran con el libre funcionam iento de la elección individual y los 
mercados estaba equivocada y era peligrosa. La sociedad, según Hayek, no es 
produfto  del diseiio hutnano, sino resultado de un orden espontáneo. Por lo 
tatito, la idea de que es posible, por la aplicación o itnposición gubernamental 
de una teoría o política, “mejorar” ese orden o hacerlo más eficaz o más justo, no 
sólo es un error epistetnológico, sino una equivocación desde el punto  de vista 
moral. En su forma extrema, la creencia en la capacidad del gobierno de adqui­
rir los cotiocimientos suficientes para gobernar a la sociedad y dirigir la economía 
se puso de manifiesto en los horrores y la ineficacia tiel fascismo y del com u­
nismo (Hayek, 1944). Sin embargo, los países dem ocráticos tam bién hteron 
presa fácil de la creencia en la capacidad de las instituciones públicas para dise­
ñar planes y resolver problem as. H ayek pronosticó  que, al trabajar desde la 
ilusión de que los individuos y los mercados son incapaces de regular y coordi­
nar la tom a de decisiones hum anas, la democracia liberal enfrentaría un pros- 
pe£l:o de inestabilidad y posterior destrucción. C on la aparición de la creciente 
inflación y el desempleo, y con los gastos estatales aparentem ente descontrola­
dos de la década de 1970, todo estaba listo para que las teorías de Hayek des- 
etnpeñatan un papel protagónico en la definición de “nuevas” políticas y en la 
redefinición de “viejos” problemas.

Q uizás la im plicacióti más im portan te  del m arco de atiálisis de políticas 
públicas de H ayek sea la noción de que el gobierno o los diseñadores cié políti­
cas no pueden “resolver” problemas ni mejorar lo que espotitáneamente resulte 
de la interacción entre los individuos libres y el libre mercado. Por lo tanto, se per­
cibe que la función de las políticas públicas es lim itada cuando se trata de ase­
gurar que el orden espontáneo en la sociedad y la econom ía deban permitirse 
sin ningún tipo cié interferencia ni reducción de la libre com petencia.

46 l.a edición en castellano es Skidelsky. R., E l f in  de la ei-a keynesiana: ensayos sobre ¡a clesinlegraciún ele la 
economía política  keynesiana  (1982).
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El Estado debería tratar de promover la libertad personal y el libre mercado, 
observar el estado de derecho pertinente y defender a sus ciudadanos. El papel 
de las políticas públicas es, por ende, fom entar las condiciones en las que tal 
orden espontáneo pueda funcionar para favorecer a todos los individuos. La 
form ulación de políticas públicas no debe ser vista como una adividad orientada 
a la resolución de problemas, sino com o una ad iv idad  que facilite la libertad 
personal dentro  del estado de derecho. Y, si la form ulación de políticas implica 
al Estado, no debe hacerlo m ediante la form ación de un m onopolio, sino esti­
m ulando la com petencia y generando las condiciones en las que las fuerzas del 
mercado puedan asignar (mas no redistribuir) los recursos con mayor efedivi­
dad y eficacia (más sobre las ideas de Hayek en Cray, 1986; Kukathas, 1989; 
Plant, 1991).

1.6.7/ Etzioni y  e l comimitarismo

Si las décadas de 1960 y 1970 vieron el auge y la caída del marco de análisis 
de políticas públicas de Rawls, que incluye la preocupación por la imparcialidad de 
los resultados, y la década de 1980 vio el triunfo del individualismo y el mer­
cado de Hayek, el últim o marco de análisis que ha pasado al proscenio en la 
década de 1990 es el llamado “com unitarism o”. Entre los principales exponen- 
tes de esta filosofía destacan Walzer (1983)"% Sandel (editor) (1984) yTaylor 
(1985). En la década de 1990 los argum entos de estos teóricos a favor de la 
renovación de la idea de com unidad representó el origen de una alternativa al 
individualism o de la década anterior. En relación con el surgim iento de esta 
idea, Seurnas M ilne apunta lo siguiente:

El com unitarism o puede sintetizarse en dos ideas esenciales. Sus seguidores sostie­
nen que las sociedades m odernas, atom izadas, han perdido el sentido de comuni­
dad y solidaridad social. El indispensable tejido social entre el Estado y el individuo 
(desde las asociaciones filantrópicas y las com unidades geográficas hasta las escue­
las, las familias, las iglesias y los sindicatos) se ha m arch itado  por el im pado  dcl 
ram pante individualism o dcl m ercado. Es necesario proteger o reconstruir ese te­
jido social. Asestando una estocada ética, los com unitaristas creen que el liberalis­
mo egoísta ha creado un páram o de alienación social al poner en la balanza entre 
los derechos y las obligaciones dem asiado peso en favor de los derechos. Se necesi­
ta un nuevo énfasis en la responsabilidad individual y m u tua  para volver a un equi­
librio , afirm an, así com o u n  sen tido  de m oralidad  m ás agudo  y p o n er fin a la 
m oda de avergonzarse ante la distinción entre lo co rred o  y lo incorrecto [... ] Tie­
ne el gran a trad iv o  de ser una flexi-filosoíía. Para la izquierda “m odernizada' se 
trata de solidaridad, fraternidad y el resurgim iento de las tradiciones dcl movimien­
to laborista no estadista dcl siglo x ix  de ayuda m utua, sociedades cordiales, coope- 
lativas y socialismo utópico. Para la derecha | ...]  tiene su p ropio  atraClivo como 
un nuevo credo moral que subraya el orgullo cívico, el deber social y la tr.idición, 
[ ...]  y la retórica de la educación moral, los valores de la fam ilia tradicional y las 
m edidas enérgicas contra el de lito ...
( lile G uardian, 7  de ocitibre de 1994)

4 7 -a eclieion en castellano es W ai/er, M„ ¡.as esjeras de ¡ajusticia: una defensa del piuraÜsmo y  ¡a igiuddad (m:-,). 
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Está claro que la idea de la “co m un idad” com o respuesta al centralism o 
estatal y al individualismo del libre mercado no es nueva. C om o señala Plant 
(1991: .325), se le ha invocado en más de una ocasión com o crítica al libera­
lismo. T .H . Creen, Bosanquet,Tawney y R aym ond W illiams, por ejemplo, han 
subrayado el papel de la “com unidad” para contrarrestar los efeftos de lo que 
alguna vez Tawney (1921*'*) denom inó  la “sociedad adquisitiva”. De hecho, 
N isbet (1974) argum enta que es posible hacer una leftura  del desarrollo del 
pensam iento político y social desde la era de los griegos y los rom anos como 
una preocupación acerca de la “búsqueda de una com unidad. Por lo tanto, el 
concepto no es, en m odo alguno, propiedad de la “izquierda” o la “derecha . 
En una época en la que las fortnas de gobierno industrializadas enfrentan el 
problem a de ericotitrar nuevas form as de ejercicio gubernam etita l para sus 
sociedades “postm odernas” más cotiiplejas, no resulta del todo sorprendente 
que los diseñadores de políticas hayan recurrido a la “nueva” retórica “com uni­
taria”. H ay una rica variedad de teorías que ofrecen la posibilidad de convertirse 
en minas de ideas para los responsables de establecer la agenda en la década de
1990.

A la vanguardia de la defensa del com unitarism o com o enfoque de políticas 
públicas se encuentra Amitai Etzioni (1968, 1993a, 1993b, 1994), cuya con­
tribución al desarrollo del enfoque de políticas públicas se abordará con más 
detalle en otra parte de este libro (véanse las secciones 3 .4 .4 , 3 .10.2 , 4.4.3 y
4.4.8). Su articulación del com unitarism o como un tnarco para la formulación 
de políticas públicas ha ejercido una itifluencia itnportante en el pensam iento 
estadounidense y en el europeo. Su atraélivo radica en señalar un punto  medio 
entre los excesos de la regulación y el control del Estado por una parte, y la 
d ep en d en c ia  p u ra  de las fuerzas del m ercado  p o r la o tra . En sus propias 
palabras:

En la pcrspcóiiva de los com unitaristas, debe m antenerse un  Estado de bienestar 
fuerte pero no dom inante. O tras tareas aélualm ente asum idas por el Estado debe­
rán trasladarse a los individuos, las fitmilias y las com unidades. El sustento tìlosó- 
fieo de este cam bio requiere el desarrollo de un nuevo sentido de responsabilidad, 
tan to  ind iv idual com o m utua. Pero, ¿cómo decidir qué aétividades debe asum ir 
que nivel de la sociedad? A plicando el principio de la subsidiaridad, según el cual 
la responsabilidad de toda situación pertenece, priinero, a aquellos que están más 
cerca del problem a. Sólo en el caso de que el ind iv iduo  no pueda encon trar una 
solución la responsabilidad pasará a la familia. Solo en el caso de que la familia no 
pueda resolver la situación participará la com unidad. Sólo en el caso de que el p ro­
blem a rebase a la com unidad  deberá participar el Estado.
{Etzioni, 1994)

Lo anterior significa, en políticas públicas, que existett líneas de responsa- 
bilidaci: la persona más cercana, la fiimilia, la com unidad, la sociedad en con­
ju n to . Las políticas públicas, afirm a E tzioni, deben  a p u n ta r  a prom over y 
revivir ac^uellas instituciones que interm edian entre el individuo y el Estado: la 
familia, las organizaciones filantrópicas, ias escuelas, las iglesias, los vecindari

a

I O S

48 l a edición en castellano es Tawney. R .l 1., La soc iedad  adquisitiva  (1972 ).
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y  las com unidades. Los diseñadores de políticas deben com prom eterse a m odi­
ficar las políticas de m anera tal que se dé m ayor im portancia a la responsabili­
dad personal, y no tanta a los derechos. Específicamente, Etzioni ha subrayado 
el papel de la familia, de dificultar el divorcio y prestar servicio com unitario y 
volver a los valores morales como políticas que contrarrestan la creciente frag­
m entación de la sociedad moderna.

L6.8/ H aberm as y  la racionalidad comunicativa

A unque constituye un ám bito interdisciplinario, el análisis de las políticas 
públicas, hasta fechas relativamente recientes, se ha m ostrado un tanto rígido 
en cuanto a sus ideas sobre la función de la razón en los asuntos del ser humano. 
Es decir, ha predom inado la creencia en las posibilidades de la racionalidad para 
la “resolución” de problemas. Esto se evidencia con m ayor nitidez en el desa­
rrollo de las técnicas “racionales” del utilitarism o, com o el análisis de costo- 
beneficio y las diversas formas de investigación operacional y análisis sistèmico 
(véase la sección 3.8). Sin embargo, esta visión de la racionalidad ha sido una 
preocupación central en la obra de los teóricos críticos alemanes, como Habermas, 
y en los franceses de la escuela de la deconstrucción, com o Foucault, que criti­
can el uso de la racionalidad como forma de control y opresión. Estas ideas han 
adquirido una relevancia cada vez mayor en tanto fuentes de enfoques críticos 
de las políticas públicas y del análisis de las m ism as (véase de Haven-Sm ith, 
1988; Haw kesw orth, 1988). Haberm as ha sido visto com o un autor de especial 
relieve para el desarrollo de un análisis crítico de las políticas públicas. En vez 
de la racionalidad instrum ental que se halla encapsulada en las técnicas analí­
ticas racionales, H aberm as propone un m odelo alternativo de “racionalidad 
com u n ica tiv a  . E n  las palabras de Patsy H ealey, se p erc ibe  u n a  idea que 
ofrece

un camino a seguir a través de una concepción distinta de la razón hum ana como un 
principio inform ador para las sociedades contem poráneas [...] [ya que] Habermas 
sostiene que lejos de renunciar a la razón com o un principio inform ador para las so­
ciedades contem poráneas, habríam os de pasar de una perspeéliva individualizada 
de la razón con una concepción sujeto-objeto al razonam iento construido dentro de 
la com unicación intersubjetiva. Este razonam iento  es necesario cuando “vivimos 
jun tos pero no revueltos” en espacios com unes y el tiem po  nos im pulsa a buscar 
cam inos hacia el acuerdo sobre cóm o atender nuestras preocupaciones coleétivas 
[ ...]  El esfuerzo de constru ir un en tendim ien to  m u tu o  com o el locus de la aélivi- 
dad del razonam iento reemplaza la filosofía de la conciencia” centrada en el suje­
to que, afirma H aberm as, ha dom inado la concepción occidental de la razón desde 
la Ilustración.
(Healey. 1993: 238-240)

La razón, en el sentido que le da Haberm as, no es un proceso lógico que se 
ocupa de la prueba objetiva o la posibilidad de refutación, sino de “alcanzar el 
entendim iento  dentro de un contexto social” (de H aven-Sm ith, 1988: 85). Las 
ideas de H aberm as encierran grandes implicaciones tanto  para la teoría como
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para la práólica de las políticas públicas. En el nivel teórico, sugieren la necesi­
dad de prestar más atención al lenguaje, al discurso y al argum ento. En el nivel 
práflico, las teorías de Haberm as (como la “situación del discurso ideal”) han 
detonado la búsqueda de nuevos m étodos de análisis y procesos institucionales 
que podrían  servir para prom over un enfoque intercom unicativo para la for­
mulación y la ejecución de las políticas públicas (véanse Fischer y Forester, 1993; 
Dryzek, 1987, 1990, 1993 y las secciones 1.9, 2 .7 .3 , 2 .9 .2 , 3 .10.5 y 4.5.4). 
Para estud iar el im paéfo de H aberm as en la adm inistración  pública  y en la 
teoría organizacional, véanse D enhardt (1981a, 1981b), D enhard t y D enhardt 
(1979) y Degeling y Colebatch (1984), así com o la sección 4.5.3 sobre la dom i­
nación dentro  de las organizaciones.

El “descubrim iento” de Haberm as por parte de los estudiantes de las polí­
ticas públicas debería (eso deseamos) despertar un renovado interés en la obra 
de H arold  Lasswell, cuyas ideas acerca de la función de la ciencia de las políti­
cas públicas com parten bastantes elementos con las teorías de H aberm as (véase 
Bobrow y Dryzek, 1987; 172-174).

1.7/ El análisis y el proceso de las políticas públicas

Ej' 1 análisis tiene diferentes objetivos y relaciones con el proceso de las políti­
cas públicas. Por ejemplo, Etzione, antes m encionado, ha buscado (y ha 

logrado) influir en el proceso de form ulación de las políticas públicas a través 
de la investigación y los argum entos que propugnan un análisis no sólo de los 
“problem as”, sino además de las opciones de políticas públicas (o “soluciones”). 
Es posible pensar en tipos de análisis de las políticas públicas com o parte de 
una gam a de aéfividades en un espeólro de conocim iento dentro  del proceso 
de las políticas públicas, conocim iento para el proceso de las políticas públicas 
y conocim iento  acerca del proceso de las mismas. Las variedades claram ente 
definidas a lo largo de ese contin tio  se encuen tran  en C o rd o n  et al. (1977) 
(diagram a 1.5).

Diagrama 1.5 Variedades de análisis de las políticas públicas
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1.7.1/ Análisis de las políticas públicas  

Incluye;

• El contenido de las políticas públicas-, puede implicar la descripción de una 
polírica en particular y la forma en que ésta se desarrolló en relación con otra.s 
políticas previas, o bien basarse en un marco teórico/de valores que busca 
ofrecer una crítica de las políticas públicas.

• La determinación de las políticas ptiblicas-. se ocupa del cómo, el porqué, el 
cuándo y el para quién de la form ulación de las políticas públicas.

1.7.2/ Seguim iento y  evaluación de las políticas públicas

• '^E ste  análisis se dedica a examinar el desem peño práctico cié las políticas al 
com parar el resultado con los objetivos y al evaluar el im p ad o  que las políticas 
pueden haber tenido en determ inado p ro b le m a ^

1.7.3/ Análisis para  las políticas públicas

Com prende:

• La información para las políticas públicas-, análisis que pretende alimentar las 
actividades propias de la form ulación de políticas. Puede tom ar la forma 
de una investigación interna/externa detallada o la de una asesoría de tipo 
cualitativo o sentencioso. Puede ayudar a evaluar o sugerir opciones de 
políticas públicas.

• La defensa de las políticas ptiblicas-. investigación y elaboración de argumen­
tos para influir en la agenda de las políticas públicas dentro y/o fuera del 
gobierno.

^ o m o  térm ino, “análisis de las políticas públicas” está más estrechamente 
relacionado con el uso de diversas técnicas para m ejorar (o racionalizar) el pro­
ceso de tom a de decis io n e^Q uade (I 976: 21), por ejemplo, manifiesta que su 
principal propósito  es: “ayudar al tom ador de decisiones a elegir una mejor 
opción de la que podía haber tom ado; por lo tanto, se ocupa de una manipu­
lación más efediva del m undo real”. Para conseguirlo, el análisis tiene lugar en 
tres etapas:

Prim ero, el descubrim iento, tratar de encontrar una alternativa que sea satisfa¿loria 
y que sea la m ejor entre aquellas que son fadibles; segundo, la aceptación, lograr 
la aceptación de las conclusiones y su incorporación a una política o decisión; ter­
cero, la im plem entación, verihcar que las poh'ticas públicas elegidas sean llevadas a 
la práflica sin cam biar tanto que resulten insatisfliílorias.
(Qtiade, 1976: 254)

90 VVavnc Parsons



H :in k  J e n k in s -S m ith  (1 9 9 0 ) so s tien e  q u e  el an áh s is  d e  c o s to -b e n e fic io  (o 
AC]B: véase la  secc ió n  3 .8 .6 )  c o n s titu y e  u n  “p a ra d ig m a  d o m in a n te  ’ en el a n á ­

lisis m o d e rn o  d e  las p o líticas  p iib licas que:

r c c u r rc  a té c n ic a s  d e s a rro lla d a s  e n  el d e  la e c o n o m ía ,  las m a te m á tic a s ,  la

e s ta d ís t ic a , la  in v e s tig a c ió n  d e  o p e ra c io n e s  y  d in a m ic a  d e  s is te m a s , e n tr e  o tra s  d is ­

c ip lin a s , a fin  d e  a c o n s e ja r  a los to m a d o re s  d e  d e c is io n e s  ac e rc a  d e  la fo rm u la c ió n  
d e  p o lí t ic a s  p ú b lic a s . A l a p lic a r  es tas  té c n ic a s , el a n a lis ta  p u e d e  v a le rse  d e  c o n o c i ­
m ie n to s  p ro p io s  d e  á m b ito s  c o m o  la  so c io lo g ía , las c ie n c ia s  p o lí t ic a s , la e c o n o m ía  

del b ie n e s ta r ,  el d e re c h o , la te o r ía  o rg a n iz a c io n a l ,  la fís ica  y  la  b io lo g ía , y o tra s  d is ­
c ip l in a s  m á s  [ . . . ]  A  p e sa r  d e  la  a p a re n te  c a c o fo n ía  d e  a é liv id a d e s  en  el te r re n o  del 

a n á lis is  d e  las p o lít ic a s  p ú b lic a s , la ló g ica  d c l an á lis is  im p o n e  u n  o rd e n  a ta les  a c t i ­

v id a d e s  y  las flex ib iliza  p a ra  a d a p ta r la s  a u n  o b je t iv o  h o m o g é n e o :  d e te r m in a r  q u é  

p o l í t ic a  (si la h ay ) c o a d y u v a  a  los m a y o re s  b e n e f ic io s  n e to s  en  el b ie n e s ta r  soc ia l. 

{Jenkins-Smith, 1990: 11)

Así, en  este se n tid o  “o rto d o x o ” , el análisis de  las p o lític a s  pt'tb licas se o cu p a  
d e  tn e jo ra r  los m é to d o s  de  id e n tif ic a c ió n  y d e fin ic ió n  de  p ro b le m a s , especifi­
cac ió n  d e  m e tas , ev a lu a c ió n  d e  a lte rn a tiv as , selección  d e  o p c io n e s  y m ed ic ió n  
del d e se m p e ñ o . C o m o  tal, se tra ta  de  u n  á m b ito  q u e  se c o n c e n tra  en  aq u e llo  
q u e  B o b ro w  y D ry z e k  (1 9 8 7 : 16) d e n o m in a b a n  “ in te rv e n c io n e s  en la fo rm u la ­
c ión  d e  p o lític a s  so b re  la base del c o n o c im ie n to ” . C o m o  e s tu d ia n te s  de  las p o lí­
ticas p tib licas , el in te ré s  d eb e  c o n c e n tra rse  en  aq u e llo  q u e  los au to re s  d e fin en  
c o m o  c o n o c im ie n to :  c o n te n id o ,  p ro c itic c ió n , d if u s ió n  e in te rp re ta c ió n .  Es 
p o sib le  rc fo rm u la r  estas c u a tro  pa lab ras co tn o  p re g u n ta s  acerca  de  las creencias 
y los valores: q u ié n , q u é , c u á n d o  y có tn o : iqiiién aseg u ró  valores a través de 
qtié in s ti tu c io n e s , y  cuándo y cómo sucedió?

• ¿A q u ié n  p e rte n e c e  el c o n o c itn ie n to  em p lead o ?  ¿Lo p ro d u jo  a lg u n a  b u ro ­
cracia? ¿P rov iene  de  un  in s ti tu to  d e  inves tigac ión?  ¿Es el re s itltad o  d e  u n a  
co n su lta  o  co m is ió n  oficial? ¿Es u n a  fo rtn a  de  defensa  d e  d e te rm in a d a  po lítica  
p o r  p a r te  d e  tm  think-tank'^. ¿Se tra ta  d e  u n  c o n o c im ie n to  p ro d u c id o  p o r 
e ru d ito s?  ¿ Q u ién  usa ese co n o c im ie n to ?  ¿ Q u ié n  lo d ifu n d e  (c reen c ias /id eas / 
ideo log ía)?  ¿ Q u ié n  c o n s tru y e  el c o n o c im ie n to ?  ¿A q u ié n  p e rte n e c e  la in te r ­
p re ta c ió n /d e f in ic ió n  tr iu n fa d o ra  y la p e rd e d o ra , y  cu á l de  ellas ni siq u ie ra  
fue  co n sid e rad a?  ¿Q u ié n  se en ca rg a  d e l se g u im ie n to  y la ev a lu ac ió n  de  la 
po lítica?  ¿Q tiién  se en ca rg a  d e  in fo r tn a r  y  d ifu n d ir?  ¿ Q u ié n  está in c lu id o  y 
q u ié n  e x c lu id o  del p roceso  d e  las p o líticas  p ttb licas? ¿A qttiéti pertenecen los 
valores predominan tes

• ¿ Q u é  tip o  d e  c o n o c im ie n to  d ice ser? ¿Se p resen ta  c o m o  un  “h ech o ” c ien tíf i­
co u “ob jetiv 'o”? ¿Q ué  tipo  de  lenguaje  em plea? ¿Q u é  tip o  de  co n o c im ie n to  
es, cualita tivo  o cuan tita tivo? ¿Q ué  tip o  de expertos partic ipan?  ¿Q ué tipo  de 
va lo res , c reen c ias , ideas e id eo lo g ías  s u s te n ta n  o n u tr e n  el c o n o c im ie n to  
so b re  las p o lític a s  piib licas? ¿Q u é  tip o  d e  a firm a c io n es  rec lam a  p a ra  sí? ¿Q ué  
tip o  d e  su p u e s to s  acerca  d e l p roceso  d e  to rm u la c ió n  d e  p o lític a s  in fo rm a  
a a q u e llo s  q u e  p ro d u c e n , u san  y d ifu n d e n  el c o n o c im ie n to  so b re  las p o lí­
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ticas públicas? ¿Qué tipo de instituciones y élites participan? ¿Qiié valores 
predominan?

• ¿Cuándo se produce, se propaga, se usa/abusa o se hace caso omiso del 
conocim iento? ¿Cuándo se construyó el conocim iento acerca de determi­
nado problema? ¿Cuándo se “descubrió” un problema? ¿Cuándo impactó 
el conocirniento en la formulación de políticas? ¿Cuándo se hizo público? 
¿Cuándo tuvo importancia? ¿Cuándo em pezaron a participar los medios de 
com unicación? ¿Cuándo influyó en la opinión pública? ¿Cuándo usaron/ 
abusaron de él los diseiiadores de políticas? ¿Cuándo catnbian las creencias! 
¿ Cuándo predomina determinada serie de valores?

• ¿Cómo se usa el conocim iento en el proceso de las políticas públicas? ¿Cómo 
se produce? ¿Cómo se organiza en las comunidades/redes de políticas públicas? 
¿Cóm o se organiza dentro del gobierno? ¿Cómo se cotnisiona? ¿Cómo se 
propaga? ¿Cómo se lleva a cabo la defensa de una política pública? ¿Cómo 
ganan y pierden los argumentos? ¿Cómo se definen las políticas públicas! 
¿Cómo im pactan a la opinión pública? ¿Cómo cambian las creencias? fiómo 
predomina determinada serie de valores?

En otras palabras: una de las tareas primordiales de los eíludiantes de las polí­
ticas públicas consiíle en comprender y  d iñ ingu ir con claridad el discurso o los 
marcos que eUruBuran el análisis de los problemas, el contenido y  los procesos de las 
políticas públicas.

1.8/ M odelos, mapas y metáforas

Para analizar las políticas públicas es necesario tener la capacidad de organi­
zar las ideas y los conceptos propios. El m utido es cotnplejo y, para enten­

der su com plejidad, hay que simplificar. C uando  se sim plifica con el fin de 
com prender la m ultiplicidad de fadores y fuerzas que definen los problemas y 
los procesos sociales, se construyen modelos o mapas, o se piensa en función 
de metáforas. Así, se crean marcos dentro y a través de los cuales se facilitan el 
pensam iento y la explicación. Los marcos pueden tener diferentes objetivos, 
aunque en la p rád ica  éstos puedan confundirse o entremezclarse:

• p a r c o s  explicativos. Se esfuerzan por demostrar cóm o es que algo ocurre de 
la forma en que lo hace. Por una parte, pueden presentarse com o modelo/ 
teoría/m apa de tipo heurístico , es decir que aportan un marco litil pata 
explorar, un m étodo para aprender o investigar un problem a o proceso 
complejo. La noción de las etapas o del ciclo de las políticas públicas ilustra 
un im portante modelo heurístico” en el análisis de las políticas públicas/ 
Por otra parte, un modelo puede presentarse com o algo “causal”: predice o 
form ula la hipótesis de que si pasa x, ocurrirá j/. El m odelo causal puede ser 
deductivo y basarse en una serie de propuestas que pueden ser validadas o
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refutadas con evidencia, o bien pviede set inductivo, en el caso de presentar 
una teoría derivada del estudio empírico de determ inado lenóm eno.

• Marcos de "tipo ideal”. Establecen las características que definen un fenómeno, 
aquellas que perm iten identificar qué pertenece a determ inado grupo de 
fenómenos, con propiedades o criterios comunes. El más famoso de los marcos 
de tipo ideal es el que presenta Max Weber en su propuesta de entender la bu­
rocracia com o una serie de características estructurales y organizacionales.

• Marcos normativos. Señalan las condiciones o arreglos indispensables para 
alcanzar determ inadas metas. Así, un marco norm ativo se ocupa de lo cjue 
debe de ser, no de lo que es.

Por lo tanto , al poner en práéfica un marco se im pone una forma de ver y 
de pensar el m tuido; se crea un  orden a partir de algo que no tiene un orden 
objetivo en sí mismo. C om o decía Popper, los hechos existen en el contexto de 
teorías, valores y creencias, y no son independientes.Ae empieza con las teorías, 
los modelos, los mapas mentales, las metáforas, y para pensar analíticam ente 
en las políticas públicas es necesario entender la “realidad” com o una construc­
ción dentro de múltiples m arcos/La form ulación de teorías de políticas públi­
cas se parece, por ende, a trazar un mapa: “representa lo que conocem os y nos 
lleva hacia lo desconocido” (Judson, 1980: 109). Un m apa de Londres, por más 
preciso que sea, no es Londres. Y un mapa del “proceso” de las políticas públi­
cas (una metáfora) sólo será una representación de la realidad que no puede 
“dem ostrarse” ni “refutarse” en un sentido “objetivo”. N uestros marcos cons­
truyen el significado de los “problem as” o “procesos” sociales, económ icos y 
políticos. El peligro es que con frecuencia se cree que el propio mapa es “real’\ 
porque m uchas otras personas com parten  la m ism a percepción (McCaskey, 
1991: 139). Veamos, por ejemplo, una declaración reciente acerca de uno de 
los más longevos problemas de la historia:

La a tro fia  de la M ona  Lisa

Dos médicos en pos de la verdad en torno a la sonrisa de la M ona Lisa afirmaron ayer, 
en Lyon, que la persona que posó para el retrato padecía atrofia muscular. -  AP 
(G uardian , 2 6 d e  a l f r i ld e  1 9 9 1 )

Sin duda, si hubieran sido podólogos, ¡habrían diagnosticado pie de atleta! 
A ntony Jay aporta otro ejemplo para ilustrar cóm o el leéfor ve lo que quiere 
ver en una rim a infantil popular y querida:

“Pussycat, pussycat, where have yon been?”
“I ’ve been to London to see the Q ueen.”
“Pussycat, pussycat, what did yon there?”

“I saw a littie mouse under a chair.”"*'̂

49 Rima inlantil inglesa: Gatito, goli/o, ¿dónde has estado? /  Fin a Londres a ver a !a reina / Calilo, galilo, ¿qué 
viste ahí? l'i ini ra toncito  debajo  de un trono. N. de la T.
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Y Jay señala:

¿Por que ei gato no vio a ia reina? Podría ser, claro, porque la reina no estaba ahí. 
Pero la reina podría haber estado ahí todo el tiem po, sentada en ci trono, pero el 
gato, siendo sim plem ente un gato, no vio nada más que al ratón. Después de todo, 
si eres un  gato, tus ojos no se dirigirán al lugar en el que la reina podría estar y, en 
todo  caso, tu m ente no es capaz de aprehender nada tan grandioso y espléndido, 
aunque tus ojos lo vean, 
ijay 1987: 153)

O tra  ilustración bastará. El gato, sin duda siendo un gato ecologista, usó el 
transporte piiblico. Tuvo que consultar este m apa del m etro de Londres para 
encontrar el cam ino hasta el palacio. Al hacerlo, recurrió a un poderoso marco 
para entender uno de los sistemas de transporte urbano más grandes del mundo 
(véanse los diagramas 1.6 y 1.7).
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Diagrama 1 .7  E l mapa del metro de Londres: el modelo de Beck

El prim er sistema de transporte subterráneo de Londres data de 1900. !-Iacia 
1910, con el crecim iento del sistema, se hizo evidente la necesidad de que los 
pasajeros contaran con un mapa que permitiera un uso más eficaz del transporte. 
Los prim eros mapas eran geográficos, es decir, m ostraban ei trayeólo real de las 
líneas y la ubicación de las paradas (diagrama 1.6). Sin embargo, conform e se 
expandía el m etro de Londres, la com plejidad del sistema exigió adoptar una 
m edida de simplificación. H enry  C. Beck, diseñador eventual, se dio cuenta de 
que el m apa debía ser m enos realista y más diagram ático. Al princip io , sus 
superiores rechazaron sus bosquejos, pero en 1933 se decidió ponerlos a prueba 
(diagrama 1.7). A la gente le gustó el diseño y, posteriormente, el mapa del metro 
de Londres cjcanzó su presentación a£lual, la que ha servido cotno tnodelo para 
el diseíío de otros sistemas en el resto del m undo. (Por cierto, el esfuerzo de 
Beck sólo se vio recompensado con cinco guineas.)

El mapa del m etro de Londres ejemplifica la construcción de un mapa que 
perm ite a las persotias usar un sistema sum am ente complejo. N o obstante, es 
inucho más que eso. Para m uchas persotias, iricluido el autor, el mapa se ha 
convertido  en una  itnagen tnental de Lotidres. Es u tta  herram ien ta  útil de 
exploración, pero no es muy confiable si se trata de facilitar la cotnprensión del 
sistema en cuanto  a la ubicación de las estaciones eti la superficie. El peligro 
para los turistas y los habitantes de Londres es que el m apa de Beck se convierta 
en su itnagen de Londres.
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En la form ulación de políticas públicas, los modelos y los mapas encierran 
el m ism o  peligro . Según A lbert H irsch m an  (1970a: 338 ): “sin m odelos, 
paradigm as, tipos ideales y otras abstracciones resulta im posible em pezar a 
pensar. Pero el estilo cognitivo, es decir, los tipos de paradigmas que buscamos, 
la form a en que los conjugam os y las am biciones que alim entam os para sus 
capacidades, todo ello puede m arcar una gran diferencia”. Para entender el 
m undo de la form ulación y el análisis de las políticas públicas se requieren for­
mas de pensar o modelos. Sin embargo, es necesario estar al tanto del peligro 
que el filósofo Alfred N orth  W hitehead llamó “la falacia de la concreción mal 
aplicada (W hitehead, 1925). Es decir, al tratar de com prender lo abstra£fo o 
entender las nociones se tiende a verlas com o cosas reales y concretas, cuando 
ciertam ente son derivados de experiencias hum anas. La form a en que las per­
sonas observan e interpretan  el m undo  de las políticas públicas, al igual que 
cualquier otro, depende del tipo de modelo o marcos a los que recurren, y en 
el caso del análisis de las políticas públicas hay que tener una conciencia aguda 
acerca de la form a en que se trazan los mapas del terreno social y económico, 
entre otros: cóm o llegan las personas a com partir un m apa, por qué tienen 
mapas distintos, por medio de qué procesos un mapa reemplaza a otro, etcétera. 
Al mismo tiem po, un mapa puede presentarse com o una cosa (un marco expli­
cativo), pero ser bastante prescriptivo o normativo. Puede ser una representación 
gráfica d iseñada para deducir un m odelo de lo que debería ser, y una teoría 
norm ativa puede presum ir de haberse basado en investigación empírica.

❖ Usar modelos

Modelos de toma de decisiones; Graham Allison
Una de las aportaciones más importantes al análisis de la toma de decisiones se debe al estudio 

de la crisis de los misiles en Cuba que realizara Graham Allison en 1962: The Essence of Decisión 
(1971). Desde su publicación, el libro ha conservado un lugar obligado en las listas de lecturas 
de los estudiantes de políticas públicas y relaciones internacionales. El estudio de Allison mues­
tra cómo "ópticas" diferentes dan lugar a diferentes interpretaciones de los acontecimientos que 
llevaron al mundo al borde de una guerra nuclear El autor propone al lector que observe la crisis 
a través de tres modelos u ópticas:

El actor racional. Esta óptica se concentra en la toma de decisiones del "gobierno nacional" 
como si se tratara de metas, opfciones, consecuencias y elección.

• El proceso organizacional. Esta óptica focaliza en las organizaciones que conforman el gobierno 
nacional y en cómo perciben y enfrentan los problemas.
La política burocrática. Esta óptica se centra en el gobierno nacional como una entidad confor­
mada por actores con metas, intereses, riesgos y posturas. La toma de decisiones se enmarca 
en función de las relaciones de poder y los procesos de negociación.

Estas ópticas aportan tres"cortes"que atraviesan la crisis e ilustran cómo cada paradigma pro­
porciona una versión distinta de por qué los acontecimientos ocurrieron de la forma en que lo 
hicieron. Son más que simples "ángulos":
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Cada marco conceptual consiste en un conjunto de supuestos y categorías que influyen 
aquello que intriga al analista, cómo éste formula su pregunta, dónde busca las eviden­
cias y cómo llega a articular una respuesta.
{Allison, 1971:245)

La elección del marco u óptica produce "explicaciones diferentes de los mismos hechos" y jui­
cios diferentes acerca de lo que es importante y lo que no lo es {ibid.: 25).

El libro de Allison ha sido muy criticado en términos de metodología y empirismo (Bendor y 
Hammond 1992; Steve Smith, 1981). No pocas críticas se refieren al tema de los supuestos que 
enmarcan a cada uno de los modelos, su consistencia lógica y las conclusiones que de ellos se 
derivan. Sin duda, al analizar la crisis de los misiles en Cuba a partir de sólo tres modelos, Allison 
estaba simplificando excesivamente un proceso de toma de decisiones de una enorme comple­
jidad. Además, como señala Weiss, tal vez la crisis de los misiles en Cuba no sea el mejor estudio 
de caso para analizar circunstancias todavía más complejas:

La imagen de la toma de decisiones [...] en la crisis de los misiles en Cuba no es represen­
tativa de la mayor parte de la vida burocrática cotidiana. Es mucho más común que cada 
persona dé un pequeño paso [...] con aparentemente pequeñas consecuencias. Con el 
tlempo,'estos pequeños pasos excluyen la adopción de medidas alternativas y limitan 
el rango de lo posible. De manera casi imperceptible se ha tomado una decisión, sin que 
nadie sea consciente de que él o ella fue quien la tomó.
{Carol Weiss, citada por Lindblom, 1990:276)

Aun así, el uso ininterrumpido del libro de Allison en la docencia y la investigación en múlti­
ples campos de estudio indica que la fortaleza del texto radica en mostrar cómo el análisis de la 
toma de decisiones implica la conciencia de los marcos a los que se recurre para interpretar los 
acontecimientos. La realidad no es algo que simplemente está allí afuera. El análisis de la toma 
de decisiones conlleva una conciencia de la forma en que existe un proceso de decisión en el 
contexto de una diversidad de Interpretaciones no concluyentes.

Metáforas de la organización: Gareth iVlorgan
Morgan (1986)“  constituye un ejemplo más reciente del uso de marcos (o metáforas) para 

explorar y entender las organizaciones. Este autor sostiene que las organizaciones son muchas 
cosas a la vez y que la noción de cada persona acerca de ellas dependerá de la metáfora emplea­
da, que puede variar bastante:

Recurrimos a la metáfora siempre que tratamos de entender un elemento o experiencia 
en relación con otra [...] Al usar diferentes metáforas para comprender el complejo y pa­
radójico carácter de la vida organizacional, podemos pensar en el diseño de organizacio­
nes en formas que quizás no hayamos creído posibles.
{Morgan, 1986: 13)

Morgan propone imaginar las organizaciones como:

• Máquinas.
• Organismos.
• Cerebros.
• Culturas.
• Sistemas políticos.
• Prisiones psíquicas.
• Flujo y transformación.
• Instrumentos de dominación.

50 La edición en castellano es M organ, G., Imágenes de la organización  ('1998).
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Modelos de organización: mercados, jerarquías y redes
Un marco de uso común piensa en las organizaciones a partir de tres modelos; mercados, je­

rarquías o burocracias, y redes o comunidades. Éstos definen tres enfoques distintos para el es­
tudio de la "coordinación social" (Thompson etal., 1991:3). Colebatch y Larmour (1993) prefieren 
usarlos términos "burocrático" para jerarquía, y "comunidad" para incluir el concepto de"red". Se­
gún su argumento, los principios organizacionales de cada modelo son;

incentivos y precios para el modelo del "mercado".
• Reglas, autoridad y jerarquía para el modelo "burocrático".
• Normas, valores, afiliaciones y redes para el modelo de la "comunidad".

Proponen un marco que hemos adaptado en el diagrama 1.8.

Diagrama 1.8 Pensar en función de modelos organizacionales
Burocracia (H o o d , 1976) C o m u n id a d  (Taylor, 1982)
• O rgan ización  u n ita ria • C reencias y  valores com unes
• U n ifo rm id ad  de  n o rm as y  valores • Relaciones directas, m ultila terales
• O b ed ien c ia  perfecta • Reciprocidad
• In fo rm ación  com p le ta  \ /  • A m enazas de relaciones de au toayuda
• T iem p o  para considerar \  / • U so del chism e, la vergüenza y las\  / sanciones sobrenaturales

M odelo de
organización

X
Mercado
• M uchos com pradores y vendedores
• Saben lo que quieren
• P ueden  pagar p o r ello
• Pueden  ac tuar de m anera  indep en d ien te
• T ien en  libertad  de en tra r y salir
* La in form ación  está a libre d isposición
• C elebrar y  conservar acuerdos no  im plica costos

Fuente-, adaptado de Colebatch y Lamour (1993; 23)

Con el fin de ilustrar la aplicación de estos modelos, Colebatch y Larmour eligen tres temas de 
políticas públicas; indigencia juvenil, VIH/SIDA y difusión en medios de comunicación. Muestran 
cómo cada uno de estos temas puede analizarse desde una perspectiva analítica y normativa o 
prescriptiva a partir de cada uno de los tres modelos. Por ejemplo, en el caso de la indigencia ju­
venil analizan cómo cada modelo genera definiciones distintas de lo que"es"el problema y de la 
manera de abordarlo a nivel organizacional.

Estos conceptos también pueden ser útiles para explicar las variantes de la formulación de 
políticas y el ejercicio gubernamental. Por citar un ejemplo, podría leerse el desarrollo de la for­
mulación de políticas públicas como "burocracia" en tanto respuesta a las fallas del mercado, 
y la multiplicación de políticas públicas basadas en el "mercado" como respuesta a las fallas 
percibidas en las vertientes burocráticas de formulación e implementación de políticas públicas 
Las redes pueden interpretarse como una manifestación de un capitalismo "postmoderno"y de
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una creciente complejidad en los patrones de la formulación de políticas. La organización "comu­
nitaria" puede representar una alternativa al mercado y a las formas jerárquicas de las políticas 
públicas.

Lecturas por tema
Burocracia:
G.Thompson et al. (editores), Markets, Hierarchies and Networks, 1991.
H. Colebatch y P. Larmour, Markets, Bureaucracy and Community, 1993.
J, Kooiman (editor), Modern Governance, 1993.
S.R. Clegg, Modern Organisations, 1990.
M. Weber, From Max Weber, 1991.
CC. Hood, The Limits of Administration, 1976®'.
D. Beethann,"Models of bureaucracy", 1991.

Redes de políticas públicas y comunidades: secciones 1.9 y 2.10.

Combinación de modelos: sección 4.4.1.

Hayek y Etzioni (mercados y comunidad): sección 1.6.

Comunidad y sector voluntario: sección 4.4.3. ♦

1.8.1/ E leg ir y  evaluar

Las políticas públicas com prenden un ámbito rico en diversidad de enfoques, 
disciplinas académicas, m odelos (heurísticos y causales), m etáforas y mapas. 
¿Qué se conjuga en la elección, evaluación y “prueba” de marcos de análisis?

Lo prim ero que hay que señalar es que la orientación de las políticas públi­
cas, tal como se desarrolló a partir de Lasswell, acepta que las políticas públicas 
y los problemas que le conciernen no se encuentran en cajas académicas pulcras y 
ordenadas. Los problem as que enfrentan los ciudadanos o los diseñadores o 
responsables de la definición de políticas públicas existen com o muchas cosas 
a la vez. El desempleo, por ejemplo, es una cuestión económ ica, sociológica, 
psicológica, geográfica, médica, etcétera. Al analizar las causas, los efecSos y las 
opciones de políticas públicas para este tema, las disciplinas y las fronteras aca­
démicas aportan conocim ientos especializados y arrojan luz sobre el problema 
como un todo. Así, el objetivo del enfoque de las políticas públicas no es sepa­
rar estas cuestiones, sino reconocer cóm o se llega a atender y estru¿lurar los 
problemas a partir de la organización y el despliegue de los conocim ientos. El 
enfoque de las políticas públicas reconoce el caráófer m ultidim ensional y m ul­
tidisciplinario de los problemas y, en consecuencia, reconoce que tanto  el estu­
dio de la form ulación  de políticas com o el análisis de las políticas públicas 
pueden ser esencialmente abordados desde una gran diversidad de marcos.

51 La edición en castellano es H ood, C .C ., Los alcances de la adminislración pública: prob lem as de im planlación  
y control de sistem as ( 1979).
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Por ende, la principal tarea del análisis de las políticas públicas es, como lo 
definió Lasswell, entender la forma en que pueden contextualizarse los proble­
mas y los procesos. C om o se dijo antes, desde el pu n to  de vista de Popper el 
conocim iento social no es “refutable” en un sentido “científico”. En este campo 
de estudios se enfrentan conocimientos acerca de los problemas o los procesos de 
las políticas públicas que no pueden ser “refutados”: los “hechos” sociales son 
paquetes de valores. Para Bacon y otros positivistas la cuestión era, por supuesto, 
m ucho más sencilla: dados los suficientes hechos, las cifras y las teorías podrían 
cam biar al m undo. Lo que Popper dem ostró fue que el induélivism o no era el 
fundam ento  adecuado para la ciencia ni para la reform a social.

Por lo tanto, cuando se trata de evaluar teorías, aparece un abanico de enfo­
ques dentro del mismo continuo:

• Se puede elegir entre las teorías poniéndolas a prueba y comparándolas con 
evidencias o investigaciones empíricas (postura positivista o conductista).

• O  bien, se puede argum entar que no hay m anera de elegir una u otra teo­
ría; todas las teorías son iguales en tanto construcciones sociales (postura 
relativista).

Es posible marcar diversas posturas a lo largo de ese continuo en relación con 
dichos extremos. Se podría argumentar, por ejemplo, que la postura condudista 
es tal que sólo tom a en cuenta aquello que puede observarse o estudiarse empíri­
camente. Así, aunque un condudista  (como Dahl) sostenga que la investigación 
em pírica dem uestra la validez de sus hipótesis sobre el poder, los anticonduc- 
tistas (como Bachrach y Baratz) pueden afirmar que todo lo que se ha logrado 
con la investigación es usar evidencias visibles, medibles y observables acerca 
del poder, y que se ha om itido el hecho de que existen muchos otros aspedos del 
poder imposibles de observar. En el otro extremo del continuo, si se sostiene la 
idea de que todas las teorías son iguales, no se resuelve el problem a de cómo 
elegir. N o es posible decir que todas las teorías son c o rre rá s  cuando cada una 
abraza argum entos m uy distintos, opuestos o insuficientes.

Rein (1976) ofrece una respuesta a este dilem a al afirm ar que las teorías 
deben verse com o si fueran “historias”. Es posible com parar las teorías en fun­
ción de la viabilidad que parezca tener la historia que cada una nos relata, ya 
sea por sí m isma o en com paración con historias rivales. En la perspediva de 
Rein, podría analizarse hasta qué punto  la historia de determ inado problema o 
proceso es creíble. Al igual que las metáforas, las historias pueden funcionar en 
un contexto o situación, pero no en otro. Asimismo, quizá se considere la via­
bilidad parcial mas no total de una historia. Se puede considerar que el relator 
de la historia es plausible hasta el punto  en el que el relato ya no presente un 
cuadro satisfadorio del contenido del problema social o de cualquier otra índole 
en cuestión, o de la forma en que se tom ó determ inada decisión. Así, es posible 
pensar en diversas teorías com o herram ientas más que com o ejiplicaciones 
totales. Por ejem plo, la historia contada po r la teoría de la elección pública 
podría ser viable, pero su explicación acerca de la motivación hum ana entendida 
com o maximización de los intereses a través del tam año del presupuesto puede
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resultar menos plausible que otras historias sobre la m otivación de las personas. 
Se adopta un marco, pero se modifican partes de la historia para construir una 
versión más creíble del com portam iento de los burócratas (véase, por ejemplo, 
Dunleavy, 1991).

El problem a que encierra la idea de las historias creíbles es que se necesita 
contar con cierto criterio de viabilidad. Paris y Reynolds (1983), por ejemplo, 
ofi-ecen una  explicación de la elección de la teoría com o algo que im plica el 
análisis de las “ideologías racionales”, un concepto que captura hábilm ente la 
noción de que las teorías son marcos de valores y creencias que se presentan 
como resultado de la averiguación racional. Estos autores proponen los siguien­
tes criterios de evaluación de teorías:

• Coherencia.
• Congruencia.
• C ontundencia.

Greenaway et al. (1992: 214) sugieren una lista parecida:

• Coherencia.
• Consistencia.
• Visión integral o de conjunto.
• Parsimonia.

En otras palabras, es posible evaluar un m odelo, una teoría, una metáfora 
o un m apa en función de la calidad de sus argum entos. Esta evaluación se ase­
meja m ucho más a la forma en que se juzga un caso o una evidencia en un tri­
bunal que a las pruebas de laboratorio (véase la sección 2.7.3). El objeto no es 
la “prueba” o la “verdad”, sino cómo se recurre a los argum entos o se sustenta 
una idea. En relación a un modelo, cabe preguntarse:

• Si tiene sentido.
• Si se sostiene.
• Si es consistente con la evidencia disponible.
• C uánto  explica.
• Si es convincente.
• Si enriquece la com prensión del tema.
• Si aporta algo diferente en relación al resto de las teorías.

H abiendo dicho que los modelos, los mapas y las metáforas no son dem os­
trables en el sentido que argum entara Bacon, y que la elección entre enfoques 
o teorías rivales está plagada de dificultades, la cuestión  podría  ser po r qué 
recurrir al uso de marcos para estudiar las políticas públicas. ¿Por qué no con­
formarse con un enfoque histórico? Es cierto que los enfoques históricos de las 
políticas públicas tienen grandes fortalezas, sobre todo porque describen con 
detalle qué ocurrió y por qué es posible construir a partir de ello. Son num e­
rosos los ejemplos de casos en los que las explicaciones históricas aportan una 
perspeéfiva exhaustiva y coherente acerca de un problem a o una política (véanse 
Castles [editor], 1989; Parsons, 1988 y Vinovskis, 1988). Además, como seña-
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lan Fee y Fox (1988: 1-2), el estudio de los problemas y de las políticas públicas 
desde u n a  p ersped iva  histórica puede arrojar luz sobre los problem as y las 
opciones de políticas del presente. Sin embargo, el análisis de las políticas públi­
cas se basa en la idea de que los problem as y las políticas necesitan contexto 
(Lasswell, 195 Ib). Las teorías son una dimensión vital de ese caráóler contextual. 
Siguiendo el argum ento de Popper, sustraer los hechos de los marcos de valores 
y creencias equivale a cometer el mismo error del crudo indudivism o de Bacon. 
N o se empieza por los hechos, sino por las teorías: “sin teorías no se puede ni 
siquiera em pezar” (Popper, 1976: 59). A unque los modelos y las metáforas de 
las políticas públicas no pueden ponerse a prueba en un sentido “científico”, 
aportan  una vía para que los valores, los supuestos y las creencias que enmarcan 
el análisis de los problemas y los procesos puedan aclararse y abrirse al enten­
dim iento  crítico. N o obstante, y hay que subrayarlo, com o bien señala Kuhn 
(pag. 69) el peligro radica en que los m odelos no aporten  cam inos para mejo­
rar la teoría y la p rád ica , sino que se conviertan en estrechas y lim itadas pri-
siones.

1.9/ Paradigmas perdidos y encontrados: cambios en el objetivo y los 
marcos de análisis de las políticas públicas

E’ 1 objeto de la “orientación de las polítícas públicas” ha cambiado tanto a 
./través de los años que hoy en día, al igual que ocurre con la mayoría de las 

áreas de investigación académica y docencia, la materia es mucho más diversa 
metodológica y filosóficamente que antes. Son tres los aspedos clave del cam­
biante enfoque de teoría y prádica del análisis de las políticas públicas: la desilu­
sión del positivismo y el enfoque condudista, el entusiasmo por los mercados y 
las ideas y  técnicas de administración empresarial, y el desarrollo de nuevos 
modelos del proceso de las políticas públicas.

1.9.1/ La  desilusión del positivismo

Notas de referencia

La herencia de la Ilustración
Se trata de la noción que predominó en la sociedad occidental a partir de la era de Newton 

y Bacon y la Ilustración francesa acerca de la existencia de"hechos"que pueden estudiarse em­
píricamente. Era posible conocer el mundo en un sentido objetivo y cambiarlo.

Positivismo
Movimiento que se inicia con el filósofo francés Auguste Comte (1798-1857) y, anteriormente, 

con las ideas de Bacon, que creía en la aplicación de la ciencia a los asuntos de los seres humanos! 
Se pensaba que lo real era aquello susceptible de ser sometido a la investigación empírica El posi­
tivismo ejerció una gran influencia en el desarrollo de las ciencias sociales en los siglos xix y xx.
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Positivismo lógico
En la década de 1920, un grupo de filósofos de Viena presentó la teoría del positivismo logi­

co. Según su argumento, las creencias sólo deberían fundarse en aquello que quedara firmemen­
te establecido por medio del método empírico.

Textos clave
Para repasar las influencias positivista y postpositivista en las políticas publicas y el analisis 

de las políticas públicas, véanse:

B. Fay, Social Theory and Political Practice, 1975.
M. Hawkesworth, Theoretical Issues in Policy Analysis, 1988.
L. de Haven-Smith, Philosophical Critiques of Policy Analysis, 1988. ♦

El desarrollo  inicial del enfoque de las políticas públicas se basó en los 
supuestos del positivismo. Según el argum ento de Amy de 1984:

hvs m e to d o lo g ía s  p o s itiv is ta s  s ig u e n  d o m in a n d o  el a n á lis is  d e  las p o lí t ic a s  p iib lic a s  

a p e sa r  d e  q u e  su s  ra íces in te le í tu a le s  fu e ro n  p u e s ta s  e n  d u d a  h a c e  p o r  lo  m e n o s  
d ie z  a ñ o s . E l p o s it iv is m o  so b rev iv e  p o rq u e  l im ita ,  c o n v e n ie n te m e n te  d e s d e  el p u n ­

to  d e  v is ta  p o l í t ic o ,  los t ip o s  d e  p re g u n ta s  q u e  p u e d e  fo rm u la r  el an á lis is . A d e m á s , 
el a u ra  d e  c ie n c ia  y  o b je t iv id a d  q u e  ro d e a  al an á lis is  p o s it iv is ta  d e  las p o lí t ic a s  p ii-  

b lica s a c e n t i ia  la  im a g e n  d e l a n a lis ta  p o l í t ic o  c o m o  te c n ó c r a ta  a p o lí t ic o .

{Am y, c ita d o  p o r  H e in e m a n  e t  a l., 1 9 9 0 :  2 3 )

U na fuente particularm ente im portante de crítica al positivismo proviene 
de argum entos acerca de la naturaleza de la investigación científica y el cambio 
teórico. C om o se señaló antes, las ideas de Karl Popper sobre el conocim iento 
científico y la “sociedad abierta” establecieron la base de la idea de que, en el 
mejor de los casos, la form ulación de políticas públicas podría aproximarse a la 
“ingeniería social gradual”. Popper sostenía que, en esencia, la ciencia no estaba 
definida por su capacidad para probar teorías m ediante su dem ostración, sino 
a través de su refutación. En 1962, Thomas K uhn, aunque coincide con la crí­
tica de Popper al positivism o por no aprehender los hechos com o formas de 
valor, discrepa con la idea de posibilidad de refutación com o sello distintivo del 
método científico. K uhn sugiere que la com unidad científica, lejos de buscar 
la refutación de sus propias teorías, muestra en la práólica una profunda renuencia 
a descartar teorías, hasta que una crisis la obliga a modificar o dar un viraje de 
“paradigm as” . Según K uhn, el m undo  real de la ciencia no se dedica a tratar 
de dem ostrar la falsedad de las teorías, como afirmaba Popper. Para K uhn, en 
el m undo real las teorías no están tan sujetas a la refutación com o a la resolución 
de enigmas de la ciencia norm al. En más de un sentido, las teorías son, para 
este autor, ideologías. Los científicos están propensos a caer prisioneros de sus 
propios marcos de análisis, de los que son liberados por una revolución.
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❖  El enfoque de Kuhn para el entendimiento del cambio teórico

En el proceso de instruir a personas que no eran científicas en la teoría y la práctica de la in­
vestigación científica, Kuhn quedó fascinado por la relación entre la teoría (o el ideal) de la inves­
tigación y la práctica real. Su libro titulado The Structure of Scientific Revolutions^  ̂(1962) ejercería 
una influencia impresionante en la forma en que la gente discutiría las teorías y el cambio teóri­
co en prácticamente todas las materias académicas. Su principal argumento era que todas las 
teorías son "paradigmas". El estudio del conocimiento podía abordarse al observar cómo estos 
marcos de pensamiento e investigación llegaban a dominar un área y a establecer una "ciencia 
normal". La ciencia normal estructura el pensamiento y la forma en que se perciben los proble­
mas, hasta que llega una crisis que obliga a abandonar el marco y a transitar a otro paradigma.

De esta manera, entender el desarrollo del conocimiento implica el análisis de:

PARADIGMA ->• CIENCIA NORMAL ^  REVOLUCIÓN PARADIGMA

Kuhn, aun cuando discrepa con Popper acerca de la naturaleza y la lógica de las revoluciones 
científicas, comparte su visión de la observación como algo inseparable de las teorías. Kuhn ve 
la ciencia como una actividad impulsada por paradigmas que dominan las observaciones y las 
investigaciones. Dichos paradigmas son, básicamente, una comunidad de investigadores que en 
gran medida definen la"ciencia normal". Algunos interpretan esta idea como la afirmación deque 
la ciencia es ideológica. Las teorías se aceptan por el poder del paradigma y por consenso cien­
tífico. La revolución estalla cuando hay una crisis en el paradigma; entonces, sobreviene el cam­
bio hacia otro paradigma. El autor ha caracterizado este proceso de manera similar a la escuela 
Gestalt: ¡se ve un conejo y después un pato!

Véase T.S. Kuhn, The Structure of Scientific Revolutions, 1962.»

El im p a d o  de esta teoría en la ciencia de las políticas públicas en general 
fue p ro fundo  y llevó a repensar aquello que era in trínseco a las teorías y  los 
modelos; ¿cómo podían ser refutados en un sentido “objetivo”, “positivista”? 
Las teorías en ciencias sociales, ¿eran teorías en el sentido que daba Popper a la 
palabra, ya que no era posible “refutarlas”? ¿O podrían existir teorías, modelos 
y m arcos en relaciones m utuas que significaran que  los científicos sociales 
enfren tan  u n a  realidad que “existe” en el contexto  de una m ultiplicidad de 
marcos o paradigmas? ¿Todos los marcos son sim plem ente relativos? ¿Sobre qué 
base se afirma que un paradigma es “corredo” y otro “incorredo”? Además, si el 
conocim iento social no está com puesto tanto  de “hechos” com o de versiones 
de la realidad, ¿qué papel debe/puede tener el análisis de la pobreza, la salud, 
el desempleo, etcétera, en el proceso político? ¿Todo el conocim iento es igual’ 
y sólo “un argum ento” dentro de determ inado marco?

Las ideas de Popper, Kuhn y otros autores acerca de la naturaleza de la cien­
cia y el conocim iento anuncian el surgim iento de una era postpositivista en la 
que las antiguas certezas sobre los usos y el estatus de los hechos y las teorías 
empezaron a parecer cada vez menos sustentables. Diversos comentaristas mani­
festaron sus dudas acerca del análisis de las políticas públicas como un ejercicio

52 La edición en castellano es Kuhn, T„ La estructura de las revoluciones científicas (1997). 
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capaz de ofrecer una base para una toma de decisiones más “racionarV“científica”. 
Por una parte, la idea de Popper según la cual la experim entación, y no las 
grandes teorías no científicas/no refutables, debía ser la base de la formulación 
de las políticas se desarrolló en la metáfora de C am pbell de la “sociedad expe­
rimental” (1969, 1973, 1981 y 1982). Por otra parte, los estudiantes de polí­
ticas públicas más influidos por la postura que adoptara K uhn (y más adelante 
Habermas) desarrollaron un enfoque que enfatizaba que la realidad tenía que 
conceptualizarse enm arcada en paradigmas antagónicos (Landau, 1977; Rein, 
1976; Rein y Schön, 1993; Rein, 1983; Fischer y Forester, 1993; Stone, 1988) 
(véase la sección 2.7).

O tra im portante influencia en el viraje para alejarse de la perspeéliva posi­
tivista de las políticas públicas lúe el “constru¿tiv ism o”, cuyos orígenes más 
relevantes se encuentran en el llamado enfoque “construéfivista” de los proble­
mas sociales (Becker, 1963; Speítor y Kitsuse, 1977; Henshel, 1990) (véase la 
sección 2.2.1) y en la exposición de la teoría que afirma que la realidad es una 
construcción social y no una “realidad objetiva”, desarrollada por los sociólogos 
Berger y Luckm an en 1966. Posteriorm ente, debido al im pafto  de las teorías 
del filósofo francés Foucault y del pensamiento crítico alemán, en especial el de 
Habermas, las políticas públicas estuvieron cada vez más influidas por las teorías 
que enfatizaban la necesidad de analizar la política y las políticas públicas como 
modos de discurso que estruéfuran la realidad. U no de los principales expo­
nentes de esta visión de las políticas públicas cuya obra es bastante accesible es 
M urray Edelm an (1964, 1977 y 1988) (véase la sección 2.9).

G uba propone la posibilidad de entender la situación aéfual de la investi­
gación en las ciencias sociales a partir de cuatro paradigmas.

Paradigmas de investigación

Egon G. Guba (editor), The Paradigm Dialog, 1990

Guba plantea cuatro "paradigmas" principales para la investigación social:

• Positivismo.
• Postpositivismo.
• Teoría crítica.
• Constructivismo.

Este autor contrasta: a) su ontologia (qué consideran como la naturaleza de la "realidad"), b) 
su epistemología (cuál es la relación entre el conocimiento y el conocedor) y c) su metodología 
(cómo proceder para adquirir el conocimiento).

Positivismo
a) La realidad existe y se rige por las leyes de causa y efecto, que es posible conocer.
b) La investigación puede estar libre de valores.
c) Las hiipótesis pueden probarse empíricamente.

Postpositivismo
a) La realidad existe, pero es imposible entenderla o explicarla del todo. Hay una multiplicidad 

de causas y efectos.
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b) La objetividad es un ideal, pero requiere una comunidad crítica.
c) Critica al experimentalismo y enfatiza los enfoques, la teoría y el descubrimiento cualitativos.

Teoría crítica
a) La realidad existe, pero es imposible entenderla o explicarla del todo. Hay una multiplicidad 

de causas y efectos.
b) Los valores median la investigación.
c) Propone la eliminación de la falsa conciencia, y facilita y participa en la transformación.

Constructivismo
a) Las realidades existen como construcciones mentales y son relativas a aquellos que las detentan.
b) El conocimiento y el conocedor forman parte de la misma entidad subjetiva. Las conclusiones 

son resultado de la interacción.
c) Identifica, compara y describe las diversas construcciones que existen (hermenéutica y dia­

léctica). ♦

A la luz de esta situación en la que el análisis de las políticas públicas ya no 
es visto com o una sim ple cuestión “positivista”, ¿dónde queda la noción de 
conocim iento? Yvonna Lincoln (1990: 84-85) sostiene que es necesario aban­
donar la idea de que el conocim iento acerca de los problemas sociales y de otra 
índole se asemeja a una colección de elementos constituyentes:

Es bastante posible que el conocim iento sea más circular o parecido a una ameba, 
o que el conocim iento  exista en terroncitos de com prensión en los que cada tipo 
de conocim iento  adopta una form a distinta [...]  Sencillam ente, carecemos de las 
m etáforas necesarias para concebir el conocim iento  de una m anera que no sea je­
rárquica, p iram idal o taxonóm ica [...]  Si ciertas form as de conocim iento  existen 
com o terroncitos o están organizadas de m anera no jerárquica, deberíam os hablar 
de una  sofisticación extensa o del proceso artístico y expresivo de un ir elementos 
con frescura y novedad, no de los “elem entos constituyentes de la ciencia”.

Lincoln considera que para ello es necesario tender puentes entre las áreas 
del conocim iento. Y el tema de la necesidad de contar con un nivel intermedio 
o de vinculación de análisis es com ún en los estudios de políticas públicas, pues 
el núm ero de “terroncitos” es mayor que en m uchos otros ám bitos de investi­
gación. En el C apítulo II de este libro (“Meso-análisis”) se revisan diversas ideas 
que vinculan distintos enfoques para la definición de problemas y la formula­
ción de las agendas de políticas públicas.

Si se aceptan los argumentos de los postpositivistas y los postmodernistas, las 
grandes teorías y los metalenguajes existen como múltiples versiones de la realidad. 
En ese caso, podría argumentarse la posibilidad de abandonar el uso de paradigmas, 
modelos y teorías, y reconocer que nadie sabe nada. N o obstante, esa postura 
conlleva muchos riesgos. En palabras de Harvey (1992^’: 116-117);

Los filósofos del postm odernism o no sólo nos dicen que aceptemos sino incluso que 
nos deleitemos en las fragmentaciones y la cacofonía de las voces a través de las cuales 
se entienden los dilemas del m undo m oderno. Obsesionados con la deconstrucción

53 La edición en caslellano es Harvey. D., La condición de la postm odernidad: investigación sobre los orígenes 
del cam bio cultura l (1998).
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y la dcslegitimación de toda forma de argum ento con la que se encuentran, pueden 
tenninar solamente condenando la validez de sus propios argum entos al punto  en el 
que nada tenga una base suficiente para tornar medidas razonadas. El postmodernism o 
nos ha hecho aceptar cosificaciones y divisionismos, celebrando de hecho las másca­
ras y los disimulos, todos los fetichismos de lo local, del lugar o del grupo social, al 
tiempo que negamos el tipo de metateoría capaz de aprehender los procesos econó- 
tnicos [...]  cuya profundidad es cada vez más universal.

La interpretación postpositivista del análisis de las políticas ptiblicas, llevada 
al punto de postular el abandono de los paradigmas, se traduce en hacer caso 
omiso de las realidades políticas y económicas. Al recurrir a las teorías y articu­
lar diferentes maneras de ver la formulación de las políticas y los resultados de las 
mismas, este libro reconoce la fragm entación de las políticas púbhcas. Hay 
muchas escuelas de pensam iento; sin em bargo, al reconocer este pluralism o 
también se reconoce la necesidad de dar más claridad a los paradigm as y los 
puntos de vista.

Por ende, las perspeófivas contem poráneas de las teorías científicas derivadas 
de Popper son radicalm ente distintas de la cosmogonía simplista de Bacon, en 
la que los hechos y los valores, la observación y la teoría se definían nítida y 
temerariamente, y podían apilarse ladrillos de conocim iento. El impaéfo de los 
nuevos descubrim ientos en física de partículas que siguieron a los descubri­
mientos en mecánica cuántica, modifican bastante el marco para la aplicación 
de las teorías en las ciencias sociales. Las ideas de Geoffrey Chew, por citar un 
ejemplo, sugieren la inexistencia de leyes o constantes fundam entales en el 
universo, y afirman que todo existe en una especie de telaraña interrelacionada. 
N inguna teoría sirve para explicar, por sí misma, procesos tan complejos, así 
que sólo queda aceptar un enfoque más plural para los m odelos y las teorías. 
Chew sostiene qu^ el bootUrapping es el proceso en el cual el investigador con­
sidera tan to  a los m odelos y teorías con los que no está de acuerdo com o a 
aquellos con los que sí está de acuerdo. “El físico capaz de observar cualquier 
número de modelos distint-os parcialmente exitosos sin caer en el favoritismo 
se convierte, autom áticam ente, en un bootBrapper” (Chew, 1970: 27; véanse 
también Chew, 1968 y C apta, 1985). Lo realm ente significativo es entetider 
las diferencias entre los enfoques y dentro de los mismos, ya que el m undo es 
demasiado com plejo para com prim irlo en una caja explicativa.

Este libro considera el análisis de las políticas públicas com o una a£tividad 
básicamente de bootíirapping. N inguna teoría o modelo basta para explicar la 
complejidad de la aélividad del Estado m oderno en relación con las políticas 
públicas. El analista debe aceptar la naturaleza plural de la investigación, tanto 
en función de su calidad interdisciplinaria com o de la necesidad de utia tole­
rancia herm enéutica de la diversidad. Así, el análisis de las políticas pttblicas 
implica la apreciación de la red de ideas, conceptos y palabras que conforrnan 
el m undo de las explicaciones que sirve de en to rno  para la fortnulación y el 
análisis de las políticas públicas. Este libro fue escrito dentro  del contexto de 
las concepciones postpositivista y construccionista del análisis de las políticas 
públicas; es decir, considera que el análisis de las mismas está hecho de múltiples
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construcciones del proceso de las políticas ptiblicas y  de los problem as que 
atienden los diseñadores de políticas. C uando se analizan las políticas piiblicas 
se busca com prender los m odos de pensar y  los “m apas” que estru d u ran  el 
análisis de y  para los “procesos” y  “problem as”.

A dualm ente , el m undo de los analistas de políticas piiblicas está compuesto 
por una variedad de ad itudes y  creencias acerca de lo que significa el conoci­
m iento para el proceso de formulación de las políticas ptiblicas o el conocimiento 
acerca de la form ulación de las mismas. Por ejem plo, quienes participan del 
llamado análisis racional de políticas ptiblicas pueden ser m uy “positivistas” en 
su concepto de conocim iento: el m undo es un lugar que se puede conocer; los 
hechos están “ahí afuera”; los costos y los beneficios son calculables; el rendi­
m iento  es m edible. En el otro extrem o del espedro , los analistas de políticas 
ptiblicas que trabajan en el contexto de un marco “crítico” o “postm oderno” 
podrían afirmar que no existen los “hechos” objetivos que están “ahí afuera”, y 
que la m edición y el cálculo de costos y beneficios resultan altam ente sospecho­
sos. En el campo de la defensa de determ inadas políticas ptiblicas, los analistas 
que creen conocer com pletam ente un problema o una sociedad tenderán a hacer 
cam paña en favor de cambios exhaustivos y a gran escala. Sin embargo, aquellos 
que no creen en la posibilidad de ese conocim iento “holístico” se pronunciarán 
a favor de una política ptiblica gradual y experimental.^Un analista que trabaje 
en el contexto de la teoría crítica del conocim iento  (derivada de Habermas) 
defenderá un modelo de intervención que com bine distintas construcciones y 
m arcos, con el objetivo de consolidar una “situación de discurso más ideaj^  
N o obstante, dicho esto, hay un peligro real en reconocer las críticas “postmo­
dernas” del conocim iento y acabar adoptando una a d itu d  hacia lo piiblico y 
los problem as piiblicos que sea totalm ente negativa y derrotista. C om o argu­
m entan Popay y W ilham s (1994a: 10):

Aquellos que pasan tiempo ponderando los contornos de la “aita modernidad” [...] 
podrán sonreír, encogerse de hombros y murmurar "Ceñía vitepoU-moderne”. Aque­
llos que dedican sus vidas produ¿livas a las intersecciones de la teoría, la investigación, 
las políticas públicas y la prádica no gozan de ese escape. Y entre aquellos para quie­
nes el cierre de un distrito, un departamento de emergencias para atender accidentes
o un hospital significa algo más que la deconstrucción de una prádica discursiva, es­
tas cuestiones seguirán teniendo una relevancia urgente e ininterrumpida.

C om o se verá, las teorías críticas no tienen que acabar en este callejón sin 
salida. En años recientes, varios analistas de políticas públicas han demostrado 
que las ideas de Haberm as, Foucault y otros autores pueden servir para diseñar 
un enfoque ante los problemas públicos que, si bien rechaza el legado positivista, 
cree que el conocim iento  puede ser útil para m ejorar y aliviar la condición 
hum ana, aunque no de la m anera que p ropone  la ciencia social positivista 
(véanse, por ejemplo, Fischer y Forester, 1993 y Dryzek, 1990).

El cam biante objeto d d  análisis de las políticas públicas tiene que ver, en 
gran m edida, con el cam biante estatus de las formas de pensar “positivistas” y 
con el cam bio de a d itu d  hacia la naturaleza y el valor de los enfoques “empí­
ricos”. En tiem pos de la posguerra, las políticas públicas m aduraron y superaron
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un ethos altam ente positivista. Saber equivalía entonces a gobernar o reformar. 
Esa ad itud  había gozado de protagonismo gracias a varios movimientos reformistas 
del siglo X IX  (com o los Fabianos en G ran Bretaña) y al C am elo t de John F. 
Kennedy, cuando las posibilidades de echar m ano al conocim iento y a la pericia 
para gobernar de forma racional y resolver problemas aparecían, junto a la espec­
tacular expansión de las tecnologías inform áticas y la ciencia duran te la pos­
guerra, com o una idea poderosam ente atra£fiva. El surgim iento de la “ciencia 
de las políticas públicas” en la década de I960  fue la dem ostración más m ani­
fiesta de un nueva fe en la ciencia como la base de la resolución de todos aque­
llos problemas que habían desafiado el ingenio de las generaciones anteriores. 
Sin embargo, a pesar de todo el conocim iento a disposición de los diseñadores 
de las políticas, los gobiernos de las sociedades industriales no parecían ser 
mejores “proveedores de soluciones” que sus antecesores. D e hecho, m uchos 
argum entaron, particularm ente desde la “nueva derecha”, que al tratar de resol­
ver los problemas, armados de nuevos conocim ientos, los diseñadores de polí­
ticas no hacían  sino agravar la situación. A  m ed id a  que la creencia en los 
expertos y el gobierno se m architaba du ran te  la década de 1970, empezó a 
resucitar una renovada fe en la antigua religión.

1.9.2/ El entusiasmo p or los mercados y  la administración empresarial

La mayor afinidad entre el análisis de las políticas públicas y la administración 
empresarial se produce a partir de la década de I960 , época en la que, como ya 
se señaló, el período Kennedy-Johnson fue testigo de la creciente influencia de 
las técnicas empresariales en el gobierno. En aquella década, la tom a de deci­
siones constituía la preocupación central del análisis de las políticas públicas 
(orientado a dotar al gobierno de mayor racionalidad) y del estudio del proceso 
de las políticas públicas (ocupado tam bién en el tem a de cuán racional era o 
podía ser la formulación de las políticas). Es decir, el énfasis estaba puesto en la 
forma en que se tom aban las decisiones (si las tom aba una élite, si era un pro­
ceso pluralista, racional o incremental) y en las posibilidades de mejorar la tom a 
de decisiones m ediante la aplicación de nuevas técnicas.

En la década de 1960, la mayor parte de la atención se dirigió, sin duda, al 
tema del poder. Por una parte, esto im plicaba el estudio de la form a en que 
se producía la tom a de decisiones; por otra, el enfoque estaba enm arcado en 
la creencia de que era posible m ejorar la capacidad del gobierno de hacer cosas 
y “resolver” problemas. Así, en un nivel había una preocupación acerca de la 
igualdad o falta de igualdad en cuanto a los insum os del proceso político (el 
debate en torno al pluralismo/elitismo: véase la sección 3.3 .1 /2), m ientras que 
en otro se encontraba el debate acerca de las capacidades racionales del gobierno 
(el argum ento S im on-L indblom : véase la sección 3.4.3/4).

Sin embargo, en la década de 1970, el objeto del análisis empezó a cambiar a 
medida que los problemas de un gobierno “sobrecargado” y el fracaso en la im ­
plementación de políticas se hacían más evidentes. El paradigm a decisional/in- 
sumos dio paso al viraje de la atención hacia cuestiones de implementación/insumos
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internos. La preocupación del paradigm a decisional/insum os giraba en torno 
a preguntas com o las siguientes: ¿quién tiene el poder? ¿qué es el poder? ¿quién 
participa en la tom a de decisiones y a quién se excluye? La tom a de decisiones, 
¿puede ser más racional o está condenada a ser incrementalista? Por su parte, el 
paradigm a im plem entación/insum os internos, desarrollado en la década de 
1970, respondía a preguntas como las siguientes: ¿por qué se dificulta tanto la 
implem entación? ¿cómo se com portan los burócratas y profesionales? ¿la imple- 
m entación de arriba hacia abajo es más efe£tiva que la im plem entación de abajo 
hacia arriba? ¿cómo podría mejorarse la im plem entación? Aunque cada para­
digm a atendía cuestiones distintas, podría decirse que en realidad formaban 
parte del mismo paradigma: un marco que creía que las políticas públicas impli­
caban la resolución de problemas por parte del gobierno.

Posteriorm ente, en la década de 1980, el desafío radical a estos enfoques se 
traduciría  en un im paéfo form ativo en la teoría y la p rád ica  de las políticas 
públicas. Ese im pado  tendría dos vertientes: la primera consistió en la economía 
de la elección pública, la cual postuló que las políticas públicas en tanto inter­
vención estatal o burocrática, lejos de resolver los problemas, los empeoraban, 
Al interferir en los mercados y perm itir que los burócratas tuviesen demasiado 
poder, los diseñadores de políticas no hacían sino agravar la situación. Los más 
prom inentes defensores de la reducción del papel del Estado fiieron las admi­
nistraciones de Reagan y Thatcher, aunque tam bién adoptaron este enfoque 
gobiernos de m uy diversas posturas ideológicas (véase M artin, 1993).

Este viraje en la orientación de la econom ía se asocia a las llamadas revolu­
ciones “de la oferta” y “m onetarista”, para las cuales “el m ejor gobierno es el que 
gobierna m enos”, y a la creencia en la mayor eficacia del mercado (en compa­
ración con los burócratas y los políticos) para tom ar decisiones. El auge de la 
teoría de la elección pública com o justificación (si no com o explicación) dd 
adelgazamiento del gobierno y de la expansión del mercado fue tal, que en las 
décadas de 1980 y 1990 se convirtió en una de las principales tecn'ías de polí­
ticas públicas (Self 1993). Además, los estudiantes y profesionales de políticas 
públicas tam bién se enam oraron dcl uso de modelos y técnicas desarrolladas en 
el sedo r privado para analizar y reformar el sed o r público. De esta manera, al 
tiem po que se expandían los enfoques influidos por el m ercado acerca de ia 
función del gobierno en relación con la sociedad y la economía, se registró un 
viraje hacia la percepción de la adm inistración pública com o una forma de ; 
adm inistración empresarial de lo público (Rainey, 1990 y Massey 1993).

1.9.3/ Nuevos modelos del proceso de las políticas públicas

La cieencia en el desuso de las jerarquías piramidales burocráticas para la for- 
m tdación de las políticas públicas en la sociedad m oderna no es exclusiva de 
quienes defienden las teorías normativas, que presentan al mercado como más 
efedivo y eficaz que el gobierno. Quienes deseaban desarrollar modelos capaces 
de explicar el funcionamiento de la formulación m oderna de las políticas también 
estaban desilusionados con las conceptualizadones llamadas de “triángulo de ^
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hierro” en la sociedad m oderna como algo que debía estudiarse en función de la 
relación entre el gobierno y la administración, las asambleas legislativas y los gru­
pos de interés. Por ende, algunas de las caraderísticas de los enfoques de las polí­
ticas públicas en las décadas de 1980 y 1990 han sido los intentos por alejarse de 
la caja negra de Easton y del triángulo de hierro, y la elaboración de modelos 
cuyas nuevas metáforas hablan de “redes” y “comunidades” de políticas públicas 
(véanse, por ejemplo, Heclo, 1978; Benson, 1982; Rhodes, 1988, y Sabatier y 
Jenkins-Smith [editores], 1993). Por otra parte, los “nuevos” modelos también 
han incorporado un enfoque antiguo. Com o se señaló antes en relación a Gabriel 
Almond etal. (1993), los diseñadores de modelos descuidaron un poco el papel 
de las instituciones en las ciencias políticas, la sociología y la economía durante 
la mayor parte del período de la posguerra. Sin embargo, en la década de 1980 
surgió un creciente interés por la influencia de las instituciones en la formulación 
y en los resultados de las políticas (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6).

Las nuevas metáforas sobre redes y el redescubrim iento de las instituciones 
conllevan m ucho de la naturaleza del cambio en las políticas públicas a lo largo 
de las últimas décadas: se trata de un ám bito infinitam ente más diverso, con 
múltiples marcos, en com paración con el período que va de Lasswell (1951b) 
a fines de la década de 1970.

1.10/ Etapas y ciclos: el mapa del proceso de las políticas públicas

A pesar de la creciente incomodidad que despierta el marco dom inante de aná­
lisis de las políticas públicas, la tom a racional de decisiones, el ciclo de las 

políticas públicas o enfoque “por etapas” sigue siendo la base tanto del análisis 
del proceso de las políticas públicas com o del análisis en y para el proceso de 
las mismas. H acia las décadas de 1970 y 1980 se plantearon diversas etapas con 
el fin de trazar un m apa de este proceso que incluyera el tipo de formulaciones 
representadas en el diagrama 1.9.
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A fines de la década de 1970 se revisó el concepto del ciclo de las políticas públi­
cas en una colección de documentos editados por M ay y Wildavsl-cy (1978). Ese 
libro es referencia obligada para aquellos que deseen profundizar en el estudio de 
este concepto. El recuadro que aparece a continuación presenta algunos de los ciclos 
que han servido para estrucSturar el análisis del proceso de las políticas públicas.

Definición de las etapas de las políticas públicas/decisión

H.A. Simon, Administrative Behaviour, 1947̂ ''.
Inteligencia.
Diseño.
Elección.

H.D. Lasswell, The Decision Process, 1956.
Inteligencia.
Promoción.
Prescripción.
Invocación.
Aplicación.
Impacto.
Evaluación.

R. iVlack, Planning and Uncertainty, 1971.
Decidirse a decidir: reconocimiento del problema.
Formular alternativas y criterios.
Ajustar la decisión.
Llevar a efecto.
Corregir y complementar.

R. Rose,"Comparing Public Policy" 1973.
Reconocimiento público de la necesidad de contar con una política pública.
Cómo se establecen las problemáticas en la agenda de la controversia pública.
Cómo se presentan las demandas.
Forma de gobierno implicada en la formulación de políticas públicas.
Recursos y limitaciones.
Decisiones de políticas públicas.
Qué determina la elección gubernamental.
La elección en su propio contexto.
Implementación.
Resultados (outputs).
Evaluación de las políticas públicas.
Retroalimentación.

W. Jenkins, Policy Analysis: A Political and Organisational Perspective, 1978.
Iniciación.
Información.
Consideración.
Decisión.
Implementación.

54 Lii edición en ca.stellano es Simón, H.A., El comportamiento administrativo: Estudio de los procesos de adopción 
de decisiones en la organización adm inistrativa  (1988).
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• Evaluación.
• Terminación.

B.W. Hogwood y L.A. Gunn, Policy Analysis forthe Real World, 1984.
Decidirse a decidir (búsqueda de problemáticas o definición de la agenda). 
Decidir cómo decidir (filtración de problemáticas).
Definir problemáticas.
Pronóstico.
Establecer objetivos y prioridades.
Analizar opciones.
Implementación, seguimiento y control de las políticas públicas.
Evaluación y revisión.
Mantenimiento, sucesión y terminación de las políticas públicas. ♦

El m odelo “por etapas” o “enfoque de libro de texto” (N akam ura, 1987) no 
está libre de críticos (Stone, 1989; N akam ura, 1987; L indblom  y W oodhouse, 
1993; Sabatier y Jenkins-Sm ith [editores], 1993) que lo acusan de crear una 
visión artificial de la form ulación de políticas públicas. Estos críticos sostienen 
que el m undo  real es m ucho más com plicado y que no se define a partir de 
pasos, etapas o ciclos nítidos y puros. La idea de dividir la form ulación de polí­
ticas públicas en etapas exagera la naturaleza racional de la form ulación de las 
políticas y presenta una imagen falsa de un proceso que no es una especie de 
b an d a  tra n sp o r ta d o ra  en  la cual la ag en d a  se define  en un  ex trem o  y la 
im plem entación y la evaluación tienen lugar en el extremo opuesto. Sabatier y 
Jenkins-Sm ith (1993: 1-4) plantean cinco grandes críticas al enfoque heurístico 
empleado en el paradigm a del libro de texto:

• N o aporta ninguna explicación causal acerca del paso de las políticas públicas 
de una etapa a la siguiente.

• N o puede someterse a pruebas empíricas.
• Caracteriza la form ulación de políticas com o un proceso básicamente “de 

arriba hacia abajo” y no tom a en cuenta a otros actores, com o los respon­
sables de dar atención al público.

• La noción del ciclo de las políticas públicas desconoce el m undo real de la 
form ulación de políticas, que implica m últiples niveles de gobierno y ciclos 
de interacción.

• No da paso a una visión integral del análisis del proceso de las políticas públicas 
ni al análisis (conocimiento, información, investigación) que se usa en el proceso 
de las políticas públicas, el cual no sólo ocurre en la etapa de “evaluación”.

El autor del presente libro com parte las preocupaciones que encierran estas 
críticas al enfoque “por etapas” del “ciclo de las políticas públicas”. En tanto dis­
positivo heurístico, el ciclo de las políticas públicas perm ite la construcción de 
un m odelo para explorar las políticas públicas; sin embargo, com o ocurre con 
todos los modelos heurísticos, hay que tratarlo con precaución. Com o en el ejem­
plo del m apa del metro de Londres, más vale no perder de vista el hecho de que 
los mapas tienen serias limitaciones y tal vez distorsionen la comprensión. Puede 
ser que las ranas tengan un ciclo de vida y que los seres vivos sean considerados

Capítulo I: M eta-análisis 113



com o “sistemas”, pero im aginar que las políticas públicas pueden reducirse a 
semejantes etapas de exagerada simplificación, desde el punto de vista metodológico, 
hace agua por todas partes. N o obstante, la idea de analizar la formulación de polí­
ticas y el análisis de las políticas públicas en fiinción de un marco “por etapas” ofrece 
ventajas y no debe dejarse de lado sin pensarlo dos veces.

Este libro se adhiere al enfoque “por etapas” porque, dado el enorm e abanico 
de marcos y m odelos disponibles com o herram ientas analíticas, es necesario 
disponer de una vertiente que contribuya a que tal com plejidad adquiera una 
form a más manejable. (Sobre los límites cognitivos de la m ente hum ana y la 
im portancia de simplificar la complejidad, véanse Sim ón, 1957: 198 y Newall 
etal., 1979; véanse tam bién las secciones 3.4.2 y 3.7.4.) Aquellos que defienden 
la idea de abandonar el modelo “por etapas” propugnan reemplazarlo por otro 
marco de análisis (véa.se, por ejemplo, L indblom  y W oodhouse, 1993: 11-12). 
N o obstante, lo que hay que aceptar es que el análisis contem poráneo de las 
poh'ticas públicas es una a£lividad definida por m últiples marcos. La fortaleza 
del enfoque “por etapas” es que proporciona una estruéfura racional dentro de 
la cual es posible considerar la multiplicidad (Cook, 1985) de la realidad (véase la 
sección 4.5.4). Así, cada etapa presenta un contexto en el que se puede echar 
m ano de diferentes marcos.

Si se desecha el modelo “por etapas”, las opciones son quedarse con una con­
fusa gama de ideas, marcos y teorías, o aceptar otro m odelo alternativo. Por lo 
tanto, en térm inos generales, el marco “por etapas” sí perm ite el análisis de las 
complejidades del m undo real, con la condición de que, al usarlo como disposi­
tivo heurístico, se recuerde que tiene todas las limitaciones de un mapa o metáfora. 
Y, a diferencia de los mapas de África o América, no hay manera de saber si (en 
palabras de Walter Lippm ann, 1922” ) el “m undo que está allí afuera” realmente 
es el m ismo que vemos “en la imagen que tenemos en la m ente”. La idea de des­
glosar la formulación de políticas públicas en etapas que empiezan con la defini­
ción de los problem as y las agendas, y term inan  con la im plem entación y la 
evaluación de las políticas, impone etapas a una realidad infinitam ente más com­
pleja, fluida e interaótiva; no obstante, para adoptar una m etáfora cíclica, no 
necesariamente es una forma poco razonable o poco realista de observar lo que 
sucede cuando se formulan políticas públicas. Lo im portante, en todo caso, es ser 
concientes de que com prender y explicar tal complejidad implica entender que 
la realidad existe dentro del contexto de una m ultiplicidad de marcos.

Cabe enfatizar que el enfoque de Lasswell implica m ucho más que la simple 
definición de etapas: las pohticas publicas, según este autor, van m ucho más 
allá de la consideración de las “etapas” de la form ulación de las mismas para 
delinear contextos mas am plios de los problem as, los procesos sociales, los 
valores y las instituciones en las que tienen lugar tanto la form ulación como el 
análisis de las políticas públicas. En térm inos de Kuhn, el paradigm a dominante 
podría  pensarse com o algo que requiere adaptación o m odificación, no una 
revolución. De hecho, podría decirse que el enfoque de Lasswell, lejos de ser 
terriblem ente anticuado, merece ser reconsiderado porque brinda la base para

55 La cdición en castellano es Lippmann, W„ La opinión púb lica  (1964).
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un análisis contextual de las políticas públicas más crítico y postpositivista 
(Torgerson, 1985). Este marco de análisis, m ucho más am plio de lo que parece 
a primera vista una lista de etapas, se evidencia en las ideas de Lasswell acerca 
de los “sem inarios de decisión” com o nuevas herram ientas del análisis de las 
políticas públicas (véanse Lasswell, 1960 y la sección 3.10.5).

Si bien se reconocen las limitaciones del pensam iento “por etapas” tal como 
se usa y se abusa en el análisis de las políticas públicas tipo “libro de texto”, en 
este libro no se desestima su utilidad hetirística (y hermenéittica). N o obstante, el 
ciclo cié las políticas públicas, por sí mismo, no es una herratiiienta suficiente, 
y en eso sits críticos tienen razón, sobre todo por la m anera en c]ue el marco 
“por etapas” tiencie naturalm ente a prestarse al enfoque “gereticialista” y “de 
arriba hacia abajo” del proceso de las políticas públicas, y a mirar el papel del 
análisis de las mismas cotno una especie de recitrso elitista, y no cotno un espacio 
más atnplio de lucidez social. Así, el objetivo de este libro es conservar el enfo­
que “por etapas” vinculado al objeto multidisciplinario y contextual qtie ftte nodal 
para la idea que desarrollara Lasswell sobre la ciencia de las políticas públicas. 
Dada la existencia de una compleja realidad cié políticas públicas enmarcadas 
en múltiples teorías, modelos, explicaciones, valores e ideologías, el problema 
no se encuetitra en el ciclo de las políticas públicas per se sino en la necesidad 
de incorporar o incluir m odelos y enfoques que sean o puedan  ser útiles al 
análisis de las políticas públicas.

1.11/ Contenido de los Capítulos II, III y IV de este libro

Ej' s posible ver cada “etapa” del ciclo de las políticas públicas a través de diver- 
./sos marcos y enfoques.

Capítulo II: Meso-análisis. El meso-análisis se refiere a la tnanera en que se de­
finen los problemas y las agendas de políticas públicas. “Meso” (o el nivel de aná­
lisis que hace un corte transversal o atraviesa las diversas etapas del proceso de 
las políticas públicas) explora enfoqttes que vinculan el lado de los insumos 
(nipiit) del proceso de la formulación de las políticas, incluida la totna de de­
cisiones, con el proceso de los resultados (outputs) de las políticas al concen­
trarse en la relación entre la dim ensión “pre-decisión” y sus contextos “decisión” 
y “post-decisión” . El análisis en el nivel meso com prende las etapas “decidirse 
a decidir”, reconocim iento del problem a y form ulación de alternativas (Mack, 
1971); reconocim iento público, inclusión de las problemáticas en la agenda y 
presentación cié dem andas (Rose, 1973); iniciación e inform ación (Jenkins, 
1978), ybiisqueda, filtración y definición de problemáticas (Hogwood y G unn,
1984). Asimismo, reconoce que los problemas y el diseño de la agenda tienen 
lugar en un espacio enm arcado por las políticas ya vigentes y previas, las deci­
siones, la im plem entación, la evaluación y el análisis de las políticas públicas.

Capítido III; Análisis de las decisiones. Este capítulo está dedicado al análisis 
de la forma en que se tom an las decisiones y se formulan las políticas, y a la ma­
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ñera en que se usa el análisis dentro del proceso de tom a de decisiones. Se ocupa 
de la tom a de medidas y de la decisión de no hacer nada; es decir, de las decisiones 
y de las no decisiones. Se consideran marcos de análisis para abordar el proceso de 
toma de decisiones y para abordar las políticas desde un punto de vista racional. 
Estos modos de análisis incluyen el ajuste de la decisión (Mack, 1971); la conside­
ración y la decisión (Jenkins, 1978); la participación del gobierno, las limitaciones 
de los recursos, las decisiones de políticas públicas, los determinantes de la elección 
gubernamental y el contexto de la elección (Rose, 1973); así como el pronóstico, 
la fijación de objetivos y el análisis de las opciones (Hogwood y G unn, 1984).

Capítulo IV; Análisis de la implementación y los resultados. Este capítulo se cen­
tra en el análisis de la administración, la gestión, la implementación, la evaluación 
y el impaóto de las políticas públicas. Este tema incluye la puesta en operación, la 
corrección y la complementación (Mack, 1971); la im plem entación, la evalua­
ción y el impa¿to (Jenkins, 1978); la im plem entación, los resultados {outputs), 
la evaluación de las políticas y la retroalim entación (Rose, 1973); así como la 
im plem entación, el seguimiento, el control, la evaluación y revisión, el mante­
nim iento, la sucesión y el im pado  de las políticas (H ogwood y G unn, 1984).

C om o clasificación, quizás esté más cercana al concepto de Lynn acerca de 
los “juegos” que tienen  lugar en diferentes niveles del ciclo de las políticas 
públicas: alto, medio y bajo (Lynn, 1981: 146-149; H oppe, 1993: 82-83), El 
“juego alto” implica la formación ideológica y el establecim iento de la agenda, 
y corresponde a la clasificación “meso” de este libro. Así, el meso-análisis (Capí­
tulo II) tiene que ver con los modelos y las teorías que pretenden explicar lo que 
ocurre en el m om ento de definir los problemas de las agendas. Además, incluye 
las aéfividades de aquellos que desean desarrollar un análisis capaz de influir y 
dar form a a la percepción de los problemas. Los inform es de los think-tanks, 
los académicos y los estudios gubernamentales, entre otros, constituyen análisis 
vinculados a la producción de conocim iento e inform ación.

El juego m edio” de Lynn aborda el diseño y la adopción de las políticas. 
Esta etapa, incluida en el “análisis de las decisiones” (Capítulo III), se refiere a 
la explicación de los cómos y los porqués de la tom a de decisiones, pero también 
a la forma en que el analisis de los problemas se usa para estruéfurar e informar 
el proceso de tom a de decisiones. En consecuencia, el análisis de las decisiones 
se ocupa del conocim iento del proceso de la decisión y del uso del conocimiento 
en ese proceso.

El “juego bajo” de Lynn consiste en la interacción entre la implementación, 
la evaluación, la adaptación y el m antenim iento. Esta parte del ciclo, aquí cla­
sificada com o “análisis de la im plem entación y los resultados” (Capítulo IV), 
tam bién está dedicada a la interacción entre el análisis de la forma en que se 
im piem entan y evalúan las políticas públicas, y la m anera en que se produce el 
conocim iento para estrufturar la p rád ica de la im plem entación y la evaluación. 
A su vez, la evaluación de las políticas publicas debe verse com o un proceso que 
incluye una im portante dim ensión sobre la forma en que se form ulan los pro­
blemas y las agendas.
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C A P I T U L O  I I

MESO-ANALISIS

Análisis de la definición del problema, 
el establecimiento de la agenda 
y la formulación de las políticas públicas

2.1/ Introducción

E^  i meso-análisis (del griego “mesos”; m edio o interm edio) constituye 
un análisis interm edio o de enlace que se concentra en el vínculo entre 
la definición de los problemas, la definición de las agendas y el proceso 

Jác tom a de decisiones e im plem entación. El enfoque de las políticas 
públicas está centrado en el análisis de problem as y este capítulo se ocupa de 
cómo se form an y enm arcan los problemas, y cóm o es que se convierten (o no) 
en tem as o problem áticas den tro  de la agenda de las políticas públicas. N o 
obstante, aunque el reconocimiento y la definición de un “problema”, la búsqueda 
de inform ación, el esquem a de las agendas y las alternativas son etapas “tem ­
pranas” del proceso de las políticas públicas {qua m odelo o m apa), estas aótivi- 
dades/etapas no constituyen secuencias lógicas que culm inan con la decisión y 
la im plem entación. En este sentido, la form ulación de políticas públicas puede 
verse com o cierta forma de acertijo coledivo por parte de la sociedad; implica 
tan to  tom ar decisiones com o tener conocim iento” (Heclo, 1974: 305). Este 
acertijo en la definición de problemas y agendas sigue (como hilo condudor) 
durante todo el proceso de las políticas públicas. Por ende, deberá reconocerse 
la im portancia de las ideas, las teorías, los conceptos y los marcos de análisis en 
este capítulo tanto en relación con la “evaluación” com o con la etapa en la que 
se “reconoce” un “problem a”.

Empecem os por examinar una de las primeras aportaciones al estudio de las 
políticas públicas en cuanto a lo que se denom ina “problem a”: el enfoque cono­
cido com o “enfoque del problem a social”, cuyos orígenes se encuentran en las 
ideas y los ideales de los reformistas y los investigadores sociales del siglo xix y, 
posteriorm ente, en las teorías de los problemas sociales com o “construcciones” 
que se desarrollaron com o una crítica a aquellas ideas iniciales y posteriores 
marcos funcionalistas (2.2). El siguiente enfoque para el estudio de los proble­
mas y las agendas políticas surgió a partir de una preocupación distinta (aunque 
relacionada) respedo al estudio de la opinión pública y los medios de com uni­
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cación masiva. Los orígenes de diclia aproximación se encuentran en la obra de 
W alter L ippm ann de la década de 1920 y, posteriormente, en ias ideas de Harold 
Lasswell. Desde este punto  de vista, el tem a principal ha sido la forma en que 
la opinión pública y los medios de com unicación masiva interaéfúan con los 
diseñadores de las políticas para definir agendas y problemas (2.3). El siguiente 
enfoque se ha ocupado de estudiar la form a en que los problemas y las agendas 
son moldeados en el entorno institucional: cómo in te radúan  los partidos, los 
grupos de interés y los diseñadores de las políticas a fin de determ inar qué cuenta 
com o problem a político y qué queda fuera del ám bito de la arena política (2.4). 
La politización de un problema puede, por supuesto, depender del tipo de tema 
del que se trata, así com o de la m anera en que el proceso político lo ha abor­
dado. Siguiendo el argum ento de Lowi, diferentes “tipos” de probletnas harán 
surgir distintas clases de políticas (2.5).

Gran parte del pensam iento acerca de la form ulación de políticas públicas 
en las secciones que conforman el Capítulo II se enmarca en tma serie de supues­
tos considerablernente plurales sobre la política y los problem as de políticas 
públicas. Sin embargo, como señalan el análisis de Schattschneider y el de Cobb 
y Eider que aparecen en la sección 2.4, el proceso político puede no ser tan 
abierto com o para perm itir que todos los problemas atraigan la atetición polí­
tica. El proceso de establecimiento de la agenda puede estar bastante sesgado y 
favorecer determ iñados problemas e intereses. En la sección 2.6 se revisa una 
im portante aportación al análisis de la agenda por parte de teóricos que argu­
m entan que el verdadero poder en el proceso de las políticas públicas es el poder 
de no tom ar decisiones, es decir, la capacidad de determ inado grupo de evitar 
que las ideas, las preocupaciones, los intereses y los problem as de otro grupo 
lleguen a la agenda. Asimismo, esta postura puede ampliarse para afirtnar que, 
si se quiere com prender la forma en que se definen los problemas y las agendas, 
es necesario ir m ucho más allá de lo que se ve en la superficie de las relaciones 
de poder para profundizar en la manera en que las fuerzas inadvertidas empírica
o co n d u d u a lm en te  delinean los valores y las creencias de las personas (2.7). 
Dos de las preocupaciones clave de este enfoque crítico (y anticondudista) son 
el papel del conocirniento y del lenguaje en la estrudu ración  de la “realidad” 
política. Por ende, en las secciones subsecuentes (2.8 y 2.9) se aborda el papel 
del cotiocim iento y del lenguaje en la construcción de los problemas, de los 
térm inos del debate político y del establecim iento de la agenda de políticas 
públicas.

A partir de ese punto, el libro adopta un caráder más sintético al concentrarse 
en aquellos enfoques dedicados a lo que podría denominarse “macro” explicacio­
nes del proceso de las políticas públicas. Primero, se revisa una serie de marcos de 
análisis cuyo objetivo es aportar modelos de formulación de políticas públicas en 
una sociedad industrial y que incorporan muchos de los temas y las cuestiones 
que se com entaron en secciones anteriores m ediante el uso de nuevas metáforas 
para el proceso de las políticas públicas, como las redes, las corrientes, las coali­
ciones para la propugnación de un tema y el equilibrio puntuado (2.10). Poste­
riorm ente, se consideran enfoques que sitúan la definición del problema y la
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agenda en un contexto social, económico e institucional más amplio a partir de 
otras fronteras o parámetros, como las condiciones socioeconómicas nacionales 
y la experiencia histórica e institucional (2.11). Finalmente, se considera la idea 
de que la formulación de políticas públicas no es un proceso aislado de las pre­
siones e influencias globales e internacionales (2.12).

2.1.1/ El análisis de la definición del problema y  el establecimiento de ¡a 
agenda

La génesis de una política pública implica el reconocimiento de un problema. 
Q ué cuenta com o problem a y cóm o se define depende de la m anera en que los 
diseñadores de las políticas buscan aproxim arse a un tem a o evento. C om o 
atinadam ente lo expresara James A. Jones en el contexto de los problemas socia­
les; “quien sea el prim ero en identificar un problem a social será tam bién el 
primero en delinear los térm inos para su discusión” (Jones, 1971; 561).

Pensemos, por ejemplo, en la siguiente secuencia;

TEM A  PROBLEMA ^  PO LÍTICA
PUBLICA

(p o b lac ió n  q u e  a \
^  1 II \ ( in d ig e n c ia ) (m as v iv ienda)

d u e rm e  en  las calles)

Todas las personas podrían estar de acuerdo en cuanto al teína, pero no en 
cuanto a la definición exa£la del problem a y, por ende, en cuanto a las políticas 
públicas que deberán implementarse. Si se considera el hecho de que haya perso­
nas durm iendo en las calles como un problema de vagancia, la respuesta política 
estará encuadrada en el marco de la observancia de la ley y la vigilancia policíaca. 
Los primeros analistas de problemas sociales creían, no sin pecar de ingenuos, 
que “los hechos hablaban por sí m ismos”; la evidencia del problem a guiaría la 
toma de medidas para su “resolución”. N o obstante, los hechos nunca hablan 
por sí mismos, pues requieren de un intérprete. Además, aun cuando se reco­
nozca un problem a, no necesariamente se le considerará un asunto de interés 
público '. Siguiendo la lección de los reformistas del siglo xix, los problemas 
tienden a existir en un  sentido  político  cuando  afe£tan y am enazan a otro  
grupo.

¿Cómo se explica el proceso m ediante el cual se definen los problemas y se 
sitúan en la agenda política?

Si bien los diversos enfoques del establecimiento de la agenda son distintos 
y en más de un  aspeólo puede considerárseles inconm ensurables, tam bién es 
cierto que se traslapan, se com plem entan y se suplem entan entre sí. N o obstante.

1 En el caso que presenta Rodolfo Jim énez sobre los C entros Federales de R eadaptación Social en M éxico se 
encuentra un ejemplo de cóm o, a pesar de que era sabido que los grandes capos de narcotráfico presos contro­
laban los penales donde se encontraban, no se asum ió le decisión de hacer algo al respecto sino hasta que se 
generó un escándalo público.
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en la p rád ica , el análisis del proceso de la agenda tiende a ocurrir dentro de 
estos parám etros y  paradigmas académicos, y  no entre ellos.

A unque pertenecen a contextos analíticos distintos, los enfoques del esta­
blecim iento de la agenda plantean preguntas similares cuyas respuestas suelen 
transitar caminos paralelos y de hecho se in tersedan  en algunos puntos. Todos 
los enfoques com parten la preocupación acerca de cóm o los temas y los pro­
blemas se convierten o no (ésa es la cuestión) en asuntos políticos o públicos.

Lo que subyace a gran parte del análisis del establecim iento de la agenda y 
la definición del problem a es la controversia en torno a la idea de la existencia 
de un m undo  objetivo y cognoscible. La cuestión acerca de cuándo un tema se 
convierte en problem a político o de políticas públicas confronta la idea de lo 
objetivo con la naturaleza subjetiva de la realidad.

U n problem a debe ser definido, estru d u rad o , colocado dentro  de ciertos 
lím ites, adem ás de recibir un nom bre o etiqueta. La form a en que se lleva a 
cabo este proceso es crucial para la form ulación de una política de respuesta. 
Las palabras y los conceptos a los que se recurre para describir, analizar o clasi­
ficar un problem a enm arcan y moldean la realidad a la que se desea aplicar una 
política o “solución”. El hecho de que se com partan los mismos datos o por lo 
m enos se crea que así es, no significa que se vea la m ism a cosa. Los valores, las 
creencias, las ideologías, los intereses y los prejuicios influyen en la percepción 
de la realidad. En las palabras de Popper y K uhn (véanse las secciones 1.6 y
1.8), la realidad se percibe a través de una teoría o marco, y la teoría que se elige 
determ ina qué problem a se ve. A partir de los mismos datos sensoriales, ¡algu­
nos ven un conejo y otros un pato! (El ejemplo que m ejor ilustra este punto es 
la fam osa im agen de W .E. H ill que data  de 1915, en la que se m uestra una 
m ujer joven y una anciana al mismo tiempo.)

Los problem as implican percepciones, y las percepciones implican construc­
ciones. La principal caraderística  de los problem as de políticas públicas, a 
diferencia de otros tipos de problemas com o los que pertenecen al ámbito de 
las m atem áticas o la física, es que su definición no es precisa. C om o se verá más 
adelante, podría decirse que los analistas de políticas públicas están en el nego­
cio de la estruduración  y ordenación de problemas a fin de facilitar la tarea de 
los tom adores de decisiones respedo a la resolución de problemas. La política 
surge porque no hay una percepción universal sobre los problem as y, en caso 
de haberla, no hay un acuerdo universal sobre qué puede y debe hacerse al res- 
pedo . La definición del problema es parte del problema. El a d o  de observar es, 
com o lo sustenta la teoría cuántica en física, algo que afeda el objeto de estudio. 
Así, al considerar la cuestión de los “problemas”, se está conciente de la perte­
nencia a un m undo posterior a Bacon: la observación y la definición constitu­
yen formas de participación. En la obra teatral de Tom Stoppard titulada The 
Real TnspeBor TTound, un  crítico sentado entre el público  se m olesta porque 
nadie en el escenario contesta el teléfono; salta al escenario y contesta él mismo. 
Se trata de la esposa de su colega que lo llama al trabajo. Los adores regresan 
al escenario y los críticos quedan atrapados dentro de la obra. La definición del 
problem a se parece m ucho a esta situación: al definir el problem a, los analistas

120 Wayne Parsons



y los diseñadores de las políticas irrum pen en el problem a al igual que el crítico 
de Stoppard irrum pe en la obra. Analizar no es observar un problem a, sino par­
ticipar en él. Suena el teléfono, nos levantamos a contestar y ya estamos inmersos 
en el espedáculo teatral.

La dificultad que entrañan los problemas de “políticas públicas” obedece a su 
complejidad y mala definición. Y, como señala Simón para el caso de los proble­
mas mal definidos (véase la sección 3.7.4), se requiere de personas capaces de 
resolver los problemas para contribuir a su definición. A unque la estruduración 
de los problem as sea fallida, la e s tru d u ra  gubernam ental es sofisticada; este 
hecho significa que todos los problemas disponen de un contexto organizacional
o gubernamental que ejerce gran influencia en la forma en que son estrudurados 
como tales. C om o se verá en el análisis de las decisiones (Capítulo III), este tipo 
de argumento acerca de la “resolución de problemas” en situaciones de estruduración 
fallida a dado lugar al surgimiento de bibliografía sobre la posibilidad de desarro­
llar técnicas que mejoren la tom a de decisiones cuando la definición es pobre y 
la com plejidad considerable. N o obstante, hasta ahora sólo se observa que los 
“problemas políticos” pertenecen a una categoría de complejidad distinta a la de 
los problemas de las ciencias naturales o las matemáticas. D ada su estruduración 
fallida, los asuntos de tipo público no cuentan con límites claros: no se sabe dónde 
empieza un problema y dónde termina otro; los problemas se traslapan, se inter- 
sedan y tropiezan unos con otros^.

Caso 1: La pobreza

Ruth Lister, en un texto sobre los cambiantes conceptos de la pobreza, argumenta que, por 
ejemplo, la forma en que se define la pobreza ha tenido un impacto crucial en las respuestas de 
políticas públicas^ Algunos autores, señala, han articulado la ¡dea de una"clase marginada", con­
cepto que considera particularmente peligroso ya que:

Se usa libremente en los medios, casi siempre como si fuera sinónimo de gente pobre en 
general. Yo diría que se trata de un concepto peligroso. Las personas tienden a usarlo pa­
ra decir lo que quisieran que significara [...] El lenguaje que cada uno emplea para 
conceptualizar la pobreza es importante porque transmite imágenes capaces de definir 
actitudes hacia los pobres y capaces de definir las propias actitudes de los pobres y la ima­
gen que tienen de sí mismos [...] Las personas que viven en la pobreza no quieren ser 
dueñas del mundo. Algunos políticos han explotado claramente esta ambivalencia [...] 
Es fconc/uyei importante el hecho de que las concepciones de la pobreza entrañan la cons­
trucción de un elemento dinámico que no niega la individualidad ni la agencia de las per­
sonas que viven en la pobreza.
{Lister, 1991)

1 El caso presentado por G loria del C astillo en el Capítulo V: Casos latinoam ericanos, es un buen ejem plo de la 
importancia que tiene la definición de un problem a. En el caso de la política educativa en M éxico, después de 
un proceso de expansión de la m atrícula estudiantil, los problem as de la calidad educativa em ergieron. Pese a 
ello, fue hasta que se definió a la educación com o m otor del desarrollo  que la calidad fue considerada com o un 
problema que debía ser resuelto  por el gobiem o.

3 El caso presentado por C arlos Sojo y G uillerm o Acuiia sobre la política de com bate a la pobreza en C osta Rica 
muestra el cam bio en la concepción  de la pobreza y su repercusión  en las po liticas d iseñadas para hacerle 
frente. Véase el C apítulo V: Casos latinoam ericanos.
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En el otoño de 1991 hubo disturbios en varias ciudades británicas. La policía, los políticos, los 
líderes religiosos y los académicos elaboraron explicaciones desde "la clase marginada" hasta "el 
orden público".

The Sunday Times (15 de septiembre de 1991) reportó lo siguiente:

conforme se retiran los escombros, empiezan a surgir teorías: ¿absorberán la culpa los po­
líticos, la policía y la "sociedad"o se obligará, finalmente, a los ladrones de autos, piróma- 
nos y vándalos a rendir cuentas?

El mismo periódico publicó el siguiente comentario de Digby Anderson:

Hasta ahora, la lista incluye: pobreza o, mejor dicho, desempleo "desesperado", tensión 
social (cualquier cosa que eso signifique), 12 años de gobierno conservador, viviendas in­
suficientes, ego masculino,"falta de infraestructura","juventud enajenada"y aburrimiento. 
¿Quién es responsable? Pues, el gobierno, o cualquiera, excepto los revoltosos.

En los titulares de la primera página del periódico se leía lo siguiente: "Los ministros señalan 
a niños de seis años en la lucha por la imposición de la ley". La iniciativa gubernamental, se co­
mentaba, respondía a una urgencia adicional ante la violencia urbana registrada en Handsworth, 
Cardiff, Oxford y Newcastie uponTyne."Muchos de los arrestados son niños".

Caso 3: Una historia plausible

Imaginemos qué pasaría si, por alguna razón, los cerdos volaran o los marcianos aterrizaran. 
¿De qué tema se hablaría? ¿Cómo manejarían la situación los gobiernos? ¿Quién se ocuparía del 
asunto? ¿Cómo se construiría un tema/problema?

Primero que nada, ios medios de comunicación masiva necesitarían de expertos:

Esta noche en el estudio nos acompaña el Profesor Heinz Krieger, astrónomo experto en 
todo lo concerniente a Marte:
— Profesor, ¿qué tipo de personas, o debería decir criaturas, son estos marcianos?
— Bueno, señor Sage, creo que, en vista de lo que sabemos acerca del planeta, pueden 
ser una mezcla entre los suizos, con una cultura basada en la vida en las montañas, y los 
beduinos. Se trata de un planeta muy seco, como usted sabe.

Mientras tanto, los diseñadores de políticas públicas de las agencias gubernamentales alre­
dedor del mundo deliberan para decidir de qué manera enfrentar el asunto:

— Me parece, señor Ministro, que se trata de un asunto de defensa militar con implicaciones 
para la salud y el medioambiente. Debemos crear un comité interdepartamental.

Pasan los años. Los marcianos se instalan, trabajan arduamente, adquieren hipotecas y des­
piertan el interés de los investigadores y surgen publicaciones periódicas sobre estudios marcia­
nos. Una empresa de confituras patrocina al Instituto Mars® de Investigaciones sobre Marte, el 
IMIM en la Universidad de Warwick. El Problema Marciano se ha transformado en toda una indus­
tria de la investigación.

Posteriormente el Profesor de Estudios Marcianos de Snickers®, Zork Mottelfunjer, declararía:

"Creo que cuando los marcianos llegamos representábamos lo desconocido. Los humanos 
no sabían cómo relacionarse con nosotros. Pero, como decimos en marciano, "¡¡Gurrsediy 
"uyijus thungth beruffffanhgU" Ho nos complace la forma en que nuestra comunidad ha si­
do estereotipada, y los políticos y los medios de comunicación masiva no ayudan al no de­
finir exactamente cuáles son los problemas. Ya sé que si nos pinchan con un alfiler no 
sangramos, pero no se trata de eso. Cuando veamos el fin de la REOAP (Reubicación

Caso 2: Los disturbios urbanos
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de extraterrestres en otra agencia planetaria) empezaremos a convencernos de que el lla­
mado "problema marclatio" no tiene que ver con encontrar la manera de deshacerse de 
nosotros, ¡Llegamos para quedarnos! Y creo que lo más importante es reconocer que la 
opinión pública nos favorece: 67% de las personas piensa que ser vecino de un marciano 
es Igual a ser vecino de un terrícola. Los políticos que tratan de convertir el asunto de los 
marcianos en un tema deberían recordar que la opinión pública está más a nuestro favor 
que en contra, y que los marcianos también tienen derecho al voto".

Caso 4: Otra historia plausible

¿Ysi los cerdos pudieran volar? Como resultado de la enfermedad de los cerdos locos, los ani­
males desarrollan la capacidad de volar. ¿En qué tipo de tema se convertiría este hecho y cómo 
se definiría el problema (si es que sería un problema)?

Salud: La principal preocupación sería ver a los cerdos volar y depositar grandes cantidades de 
fertilizante por todas partes.

Seguridad aérea: Los cerdos voladores podrían causar accidentes. Después de todo, de por sí 
resulta incómodo que un motor se trague a una gaviota, no imaginemos lo que pasaría 
si se tratara de una montura.

Política agrícola: Los granjeros podrían perder el monopolio de los cerdos. La presión del pode­
roso lobby agrícola sobre el gobierno podría ser tal que éste se vería obligado a Introducir 
algún método para asegurarse de que los cerdos extranjeros no violaran el espacio aéreo 
de otros países ni inundaran el mercado interno.

Economía: ¡Podría dispararse el precio del tocino!

0... podría verse como un tema de ecología. Los defensores de los animales podrían llevar el 
tema de los cerdos a la cuestión de los derechos de los animales. Su argumento podría ser que 
los cerdos merecen volar libremente y que la cacería de cerdos por parte de señores en abrigos 
rojos debería castigarse como un "rezago de barbarie".

En diversos países se pensaría en un tema distinto y se construiría un problema diferente: los 
británicos lo verían desde la óptica de los derechos de los animales, los franceses como una cues­
tión culinaria, Israel como una controversia religiosa, etcétera...

Caso 5: La energía nuclear

Jasper (1992) analiza la toma de decisiones acerca de la energía nuclear en Estados Unidos, 
Suecia y Francia. IVluestra la manera en que las diferentes preocupaciones sociales y políticas de 
cada país influyeron en la diversidad de construcciones dentro de las cuales tuvo lugar el proce­
so de toma de decisiones:

Los políticos estadounidenses centraron el debate en el control de los precios y los mercados 
y la propiedad de las plantas de uranio; a los políticos franceses les preocupaban las utilida­
des del sector privado, la salud de los trabajadores industriales y la implementación de facul­
tades del Estado; los líderes políticos suecos discutieron la hegemonía de los soclaldemócratas 
y la cifra de 12 o 13 reactores. Rara vez los suecos hablaron de la pr,opiedad o las facultades 
del Estado. Los estadounidenses apenas formularon preguntas acerca de las facultades del 
Estado o el número exacto de reactores. Los franceses nunca cuestionaron la intervención 
gubernamental en los mercados. Las estructuras partidistas eran demasiado sólidas 
Uasper, 1992:107)

En cuanto a la influencia de los expertos, como los científicos y los economistas, los tomadores 
de decisiones aceptaron aquellos argumentos acordes con sus propias estructuras y rechazaron 
aquellos que las desafiaban. A su vez, los tomadores de decisiones tendieron a enmarcar el debate 
piiblico (en los medios de comunicación masiva) en función de sus propias políticas públicas. ♦
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2.2.1/ El enfoque positivista

Puede decirse que el interés en los problemas sociales que se desarrolló durante 
el siglo X IX  marca el inicio del análisis m oderno de las políticas públicas. La 

Ilustración había propiciado la reform ulación de la condición hum ana. Los 
problemas que agobiaban a la hum anidad ya no eran vistos com o algo inevita­
ble de lo que no se podía escapar. Se creía que la aplicación de la inteligencia y 
el conocim iento podía resolver los problemas y m ejorar a la hum anidad como 
con jun to . El tr.bajo de los reform istas sociales y el desarrollo de un análisis 
em pírico de problem as sociales com o la pobreza, el trabajo infantil, la salud, 
las prisiones, entre otros, constituyen la base positivista de la investigación sobre 
política social. Los reformistas sociales de la época vi£loriana estaban profun­
dam ente com prom etidos con la idea de que la producción de conocim iento era 
el m otor de la posibilidad de mejorar. Los hechos eran fuerzas políticas podero­
sas. Autores y personajes como H enry Mayhew, Sir Edw in Chadwick, Florence 
N ightingale, O d av ia  H ill, W illiam  Beveridge, Beatrice y Sidney W ebb y, sobre 
todo , Charles B ooth (y Jane Adams en Estados U nidos) se m ostraban muy 
optim istas an te la posibilidad de que los datos científicos em píricos pudie­
ran finalm ente resolver los problemas. C om o reza la frase célebre de Florence 
N ightingale: “los hechos son todo, las doéfrinas no son nada” (Harris, 1990: 
389). N o obstante, quedan algunas dudas acerca de cuánto de aquel positivismo 
puro y auténtico se puso en práélica, pues, com o señala H arris (1990: 389):

Las ubicuas sociedades v iílorianas de las “ciencias sociales” buscaron tenazinentc 
enraizar las políticas públicas en el terreno de ios datos em píricos. Sin embargo, ios 
estudios más recientes de esas sociedades han  dem ostrado que su trabajo era casi 
taxonóm ico  en su totalidad, más que analítico o genu inam ente prescriptivo; con 
todo  y su pasión por el detalle, fracasaron al tra tar de generar explicaciones con­
gruentes acerca de las condiciones sociales patológicas.

Siguiendo a Harris, los hechos podrían haber sido un simple sustituto del 
pensam iento y la acción. Por lo general, los hechos no precedían a las políticas 
públicas com o lo argum entaban los positivistas, ocurrían después de ellas. Asi­
m ism o, en no pocas ocasiones las políticas públicas guardaron poca relación 
con los datos que efedivam ente estaban disponibles (ibid.: 391). Así, el argu­
m ento  que p lan tea  la definición de la po lítica social a p artir de los hechos 
sociales resulta difícil de sustentar como tesis a la luz de numerosas investiga­
ciones académicas históricas que dem uestran que los hechos no tuvieron el tipo 
de im p a d o  en el que confiabati los reform istas de las ciencias sociales. Sin 
embargo, el analista com o reformista, y viceversa, constituye una importante 
etapa en la historia de la aplicación de la “ciencia” a los problemas sociales.

De aquellas obras se desprendería una tradición de investigación social que 
privilegió los “problemas” y la forma de aliviarlos o darles solución (Bulmer et 
a i,  1991). Este fenóm eno no se lim itó a G ran Bretaña y Estados Unidos; en

2.2/ Enfoques para el análisis de los problemas sociales
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Alemania, por ejemplo, tam bién hubo una tradición de encuestas sociales cla­
ram ente m anifiesta en las décadas de 1870 y 1880, cuando la legislación de 
beneficencia social decretada por Bismarck fue resultado de este tipo de infor­
mes de investigación. Sin em bargo, fue sin duda en G ran Bretaña donde se 
registró el impaéfo más influyente del estudio em pírico de los problemas socia­
les en la definición de las políticas y la opinión pública. M itchell (1968 ': 129)
lo explica en función de diversos faítores:

En parte, se debe a la tradición establecida de nom brar C om isiones Reales para in ­
vestigar tem as específicos que, por supuesto, dependían de la contraintcrrogación 
de testigos; pero por otra parte, es necesario decido, se debe a los prejuicios acadé­
micos que en G ran Bretaña no fueron tan  efeélivos com o en A lem ania; con un pe­
queño núm ero de graduados en el país, la política de aficionados tenía los pies en la 
tierra y acusaba una orientación más em pírica. Además, el tnovim iento  de las en­
cuestas sociales en G ran Bretaña fue inicialm ente im pulsado por filántropos acau­
dalados, y no es posible rechazar a los filántropos de buena conciencia; los informes 
basados en los resultados de las encuestas m erecieron el respeto de las personas de 
clase alta y clase m edia porque habían sido elaborados por sus propios pares.

La tradición de la encuesta social

Charles Booth (1840-1916)
Booth era dueño de una compañía naviera en Liverpool y alcanzó la fama gracias a la publi­

cación, en diecisiete volúmenes, de su obra titulada Life and Labour ofthe People of London (1899- 
1903), dedicada al análisis de las causas y las consecuencias de la pobreza. La investigación de 
Booth le permitió hacer campañas a favor de la reforma y la legislación. Según Kershen:

La voz de Charles Booth encontró eco en los diseñadores de las políticas públicas y ayudó 
a persuadirlos de cambiar de orientación [...] El enfoque científico de Booth ante los pro­
blemas de la pobreza dentro de la sociedad era producto de su temprano entusiasmo por el 
positivismo y su análisis de las obras de Auguste Comte. Charles Booth se dedicó, al igual 
que e\ joven Mayhew, a recurrir a la ciencia para resolver los problemas sodales [., ,lTal vez 
no haya sido "uno de los más brillantes", pero su acucioso y constante trabajo fue de gran 
valor para la definición, ubicación y oferta de soluciones para mejorar las condiciones de 
los menos favorecidos [...] A diferencia de Henry Mayhew, cuyas conclusiones cayeron en 
el olvido durante casi un siglo, la obra de Booth resultó ser un "parteaguas casi instantá­
neo en la historia de la política social británica".
{Kershen, 1993: 115)

Booth también ejerció un importante ascendiente en Estados Unidos. Su obra constituyó una 
gran influencia para los inicios de la Escuela de Sociología de Chicago e inspiró las encuestas so- 
dales de fines del siglo xix y principios del xx (IVlapas y documentos Hull House, 1895; Encuesta 
de Pittsburgh, 1909-1914) (véanse Skiar, 1991; Bales, 1991 y Lerner, 1975).

Seebohm Rowntree (1871-1954)
Rowntree fue un fabricante y gran filántropo. Al igual que Booth, se dedicó a alimentar el de­

bate público acerca de la naturaleza y el alcance de la pobreza en York, su lugar de origen. Sus

4 La edición eii castellano es M itchell. G .D ., H istoria de la socio logía  (\9Í,%).
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principales libros fueron Poverty: A Study of Town Life (1901), The Human Needs of Labour (1937), 
Poverty and Progress (1941), Poverty and the Welfare State (1951) y English Life and Leisure: A Social Study 
(1951) Sus opiniones acerca de la pobreza eran más sólidas que las de Booth y se basaban en diver­
sas consultas con expertos en alimentación británicos y estadounidenses. Dividió la pobreza en pri­
maria y secundaria, y estableció una "línea de pobreza". Aunque su obra, al igual que la de Booth, esta 
expuesta a las críticas por su metodología, la investigación de Rowntree contribuyó a crear conaencia 
en los diseñadores de políticas públicas y en la opinión pública en cuanto al "problema social.

La profesionalización del análisis social: la investigación estadounidense y su impacto político
Aunque los problemas sociales en Estados Unidos atraerían la atención de los reformistas afi­

cionados (Jacob Riis y Lincoln Steffens), la principal característica del estudio de los problemas 
sociales en ese país fue el protagonismo de los científicos sociales. El proyecto m á s  significativo, 
la encuesta de Pittsburgh 1909-1914, estuvo a cargo de Paul Kellog. Dicha encuesta incluía temas
como"salarios","mujeres y oficios","patrimonio familiar","la vivienda en un pueblo manufacture­
ro", "accidentes en el espacio laboral y derecho" y "obreros siderúrgicos".

No obstante, resulta interesante notar que ese estudio no tuvo el impacto político que sí ten­
drían Booth y Rowntree en Gran Bretaña. La encuesta no motivó la formulación de ningún tipo 
de legislación. Sin embargo, la encuesta de Pittsburgh sí inspiró la impresionante divulgación de 
las encuestas sociales durante el período de entreguerras: hacia 1928 se habían registrado alre­
dedor de 2.800 encuestas.

La tradición alemana de la encuesta social
Las encuestas sociales también son una característica del desarrollo de las ciencias sociales 

empíricas alemanas desdefines del siglo xix. Las actividades de los institutos de investigación lle­
garon a su fin (1933-1936) durante el régimen nacionalsocialista (véase Gorges, 1991). ♦

2.2.2/ E l estudio de los enfoques sociológicos ante los problemas sociales

La sociología de los problemas sociales 

Textos clave
En este ámbito destacan tres introducciones generales;

M, Spector y J.l. Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977.
J.W. Schneider y J.l. Kitsuse (editores). Studies in the Sociology of Social Problems, 1984.
R.L. Henshel, Thinl<ing about Social Problems, 1990.

Asimismo, la obra de Murray Edelman sobre los problemas sociales reviste gran importancia, 
ya que aporta un enfoque "constructivista" a partir de las teorías del lenguaje (véase la sección 
2.9.2). Véase Edelman (1964,1977 y 1988).

Las primeras aportaciones al tema son lectura obligada;

R.C. Fuller, "The Problem of Teaching Social Problems", 1938.
R.C. Fuller y R.R. Myers, "The Natural History of a Social Problem", 1941.
R.K. Merton y R. Nisbet (editores). Contemporary Social Problems, 1961.
H.S. Becker, Outsiders, 1963.

Si se desea consultar una revisión del enfoque "por etapas", véase Hazeirigg (1985). Loney et 
al. (1991) constituye un material excelente de política social que puede ser útil para explorarla 
definición y politización de los problemas. Esta colección incluye temas como la senectud, el abu­
so sexual a menores y la familia. ♦
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Los reformistas del siglo X IX , com o Booth, eran positivistas convencidos. 
Para ellos, los problem as eran “hechos” capaces de ser m edidos y tratados de 
m anera “científica”: analizar causas equivalía a resolver problemas. Una variante 
de esta n o c ió n  de los problem as com o “hechos ob jetivos” era el en foque 
funcionalista que veía los problemas básicamente com o disfunciones del “fun­
c ionam ien to” fluido de la sociedad en tan to  “sistem a”. En esre sentido , los 
problem as eran “analizables” en térm inos de sus orígenes en las condiciones 
sociales. U n a  vez iden tificad as las co n d ic io n es  q u e  h a b ía n  su sc itad o  la 
disfuncionalidad, los diseñadores de las políticas públicas podrían hacer frente 
a los “problem as” manifiestos o latentes.

Hay dos autores a considerar en este enfoque: Emile D urkheim  y Talcott 
Parsons. D urkheim  veía los problem as (o la desviación) com o “funcionales” 
dentro del “sistema social”. Desde la perspediva de D urklieim , los problemas 
sociales son inevitables y necesarios: aquellos que se alejan de las expedativas 
com unes de la co n d u d a  “norm al” sirven para definir lo aceptable y lo inacep­
table, lo bueno y lo malo. El reconocim iento de esas desviaciones puede servir 
para fom entar un cam bio al igual que para reforzar las nociones dom inantes 
del co m p o rtam ien to  aceptable. El problem a de D urkheim  radica en cóm o 
m antener el nivel de desviación a una escala tal que no amenace al orden social. 
En consecuencia, si se m antiene la desviación dentro de ciertas fronteras, ésta 
puede beneficiar a la sociedad al establecer los lím ites de lo que se considera 
“norm al” y al perm itir el desarrollo de criterios en torno a lo que constituye un 
problem a. Desviarse de la norm a no es p ro d u d o  de la inm oralidad, el pecado
o las enferm edades psicológicas, sino parte integral del funcionam iento fluido 
de toda  sociedad m oderna. En este sentido , los problem as son “soluciones 
sociales”.

D urkheim  ha ejercido una gran influencia en el análisis de los problemas 
sociales com o formas de desviación. Sobre todo, dotó a los científicos sociales 
de im sentido de m isión. Los problem as sociales requerían ciel desarrollo de 
vertientes de análisis sociales capaces de conducir al control efedivo del nivel 
de la c o n d u d a  desviada. La influencia de este au tor en la concepción de los 
problem as sociales debe sopesarse a la par que el im p ad o  de dos antropólogos: 
M argaret Mead y Bronislavv Malinowski, cuyos estudios sobre Samoa O cciden­
tal y las Islas T riobrand  concluyeron que los individuos son p ro d u d o  de su 
cultura y sociedad, y no de la biología o la psicología. La escuela de ciencias 
sociales que fundaron enfatiza la necesidad de entender a las sociedades como 
“sistemas” inalterables que se m antienen a sí mismos. En ese sentido, los pro­
blemas son p ro d u d o  de la forma en que operan dichos sistemas y la forma en 
que las culturas enm arcan y condicionan la realidad de los individuos. Se trata 
de un modelo de sociedad y comportamiento individual reñido con el modelo de 
conflido/cam bio del marxismo y con el énfasis en la psicología individual de Freud. 
Esta visión “estrudural funcionalista” tuvo gran im pado. Según Badcock (1988: 
146):
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Prádicamente de inmediato, las opiniones de Mead, Malinowski y otros autores 
con puntos de vista en común formaron parte de la mitología cultural occidental 
[...] Ya que empezó a creerse que la cultura y no la naturaleza era el k d o r  deter­
minante, empezó también a creerse que las razones culturales lo explicaban todo 
[...] Se veía a los criminales como el resultado de la escasez de viviendas, el desem­
pleo, la socialización errática o incluso las “etiquetas” sociales arbitrarias; las altera­
ciones psíquicas eran causadas por la sociedad y principalmente por la familia; el 
suicidio era el resultado de demasiada o insuficiente solidaridad social [...] Cual­
quier hecho que no satisficiera las expedativas de la teoría podía ser conveniente­
mente explicado a través de alguna función social oculta o “latente” [...] Se 
pensaba en la sociedad como un todo como produdo de sí misma, así que, duran­
te un tiempo, parecía que todos los problemas obedecían a causas sociales y la bús­
queda de respuestas se limitaba a la propia sociedad.

Talcott Parsons representa la fuente más im portante del enfoque funcionalista 
ante los problemas sociales en la era de la segunda posguerra. Parsons analizó 
las sociedades como tendientes al equilibrio; desde esa perspediva los problemas 
sociales constituían ajustes y posibles “disfunciones” dentro del “sistema” social. 
El principal texto del enfoque funcionalista ante los problemas sociales perte­
nece a M erton y N isbet (editores) (1961). M erton y N isbet afirmaban que los 
problemas tenían una dim ensión objetiva y una subjetiva. Los problemas socia­
les podían analizarse en función del conocim iento objetivo; problemas sociales 
com o desorganización social (insuficiencias en relación con el cumplimiento 
de uno o más de los requisitos funcionales del sistema: M erton y Nisbet, 1971: 
820) y  c o n d u d a s  desviadas o alejadas de las n o rm as sociales aceptadas e 
institucionalizadas. Las críticas más im portantes al enfoque funcionalista pro­
venían de los llamados “interaccionistas simbólicos” influidos por el pragmatismo 
de James, Dewey y Mead.

El interaccionismo simbólico

El interaccionismo simbólico es una escuela que se desarrolló en Chicago en el período de 
entreguerras a partir del pragmatismo de John Dewey, William James y G.H. Mead. Según este 
enfoque, el estudio de la sociedad implica el análisis de la manera en que se emplean los símbo­
los en la comunicación. La Escuela de Chicago mostró un interés particular en la sociología de los 
problemas urbanos y en cómo se construían las identidades sociales. Blumer (1969: 2-6) argu­
menta que el enfoque consta de tres premisas centrales:

• Los seres humanos actúan sobre la base del significado que las cosas tienen para ellos.
Los significados son resultado de la interacción social.
Los significados se modifican y atraviesan un proceso interpretativo que las personas usan al 
encontrar "signos".

Así, puede decirse que la imagen que los interaccionistas tienen de los seres humanos se 
encuentra enmarcada en la siguiente creencia:

el individuo y la sociedad son unidades inseparables [...] para comprender completamen­
te a uno o a otra es indispensable comprender completamente a su contraparte [...] La 
sociedad debe entenderse a partir de los individuos que la conforman, y los individuos
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deben entenderse en función de las sociedades a las que pertenecen [...] Ya que mucho 
de la influencia del entorno se experimenta mediante la interacción social, el comporta­
miento es algo circular, que se construye, no algo predeterminado y liberado. 
(/We/fzeretal., 1975:2-3)

Nota: Existen otras dos "Escuelas de Chicago", una de economía y otra de derecho. La Escuela de 
Economía de Chicago se desarrolló en la década de 1950 gracias a la estrecha asociación del Depar­
tamento de Economía con las ideas de Hayek. Sus principales exponentes son Milton Friedman 
y George Stigler. Friedman tuvo un impacto considerable en la agenda de las políticas públicas 
de la década de 1970 como profeta del "monetarismo" {sic) y, junto con la teoría de la "elección 
pública"aportó las bases de las políticas de la"nueva derecha"(véase Parsons, 1989). La Escuela de 
Derecho de Chicago también está asociada a las ideas igualmente derechistas del Departamen­
to en relación con el derecho de la responsabilidad civil y la aplicación del análisis de "costo-efi­
ciencia a casos de daños y perjuicios. ♦

Richard Fuller fue uno de los primeros críticos destacados del marco funciona- 
lista de los problemas sociales en proponer un análisis interaccionista o construdivista. 
A fines de la década de 1930 presentó el siguiente argumento:

La hipótesis del orden social que funciona con fluidez no sólo es artificial, sino pe­
ligrosa [...] Debemos abandonar la idea de que los problemas sociales representan 
un comportamiento humano desviado del Batti quo cultural incuestionable e inal­
terable [...] ¿cuándo y dónde encontramos los sociólogos un grato equilibrio de 
fuerzas (organización social) del que, se supone, estamos escapando para caer en 
un laberinto de confusión (desorganización social)?
{Fuller. 1938: 433-434)

Fuller afirm aba que el problem a social implicaba juicios básicamente sub­
jetivos, así com o condiciones objetivas. En sí misma, la existencia de una con­
dición objetiva (que sea disfuncional) no bastaba para ser considerada com o un 
problem a social. En 1941, Fuller y Myers propusieron una alternativa al modelo 
funcionalista al publicar un docum ento que contem plaba las etapas (o el ciclo de 
vida) de un problem a social. Ese docum ento aportó un m odelo influyente en 
el que se podía ver al problem a transitando una etapa de conciencia, definición 
y reform a de políticas piiblicas.

El enfoque de la historia natural ante los problemas sociales

Richard Fuller y Richard Myers, "The Natural History of a Social Problem", 1941
Estos autores adoptan la visión de que los problemas sociales son la desviación de una norma 

social ampliamente aceptada y tienen una dimensión objetiva y subjetiva. La primera dimensión 
puede ser observada, pero el hecho de que se suponga su existencia no significa que exista: los 
factores de la subjetividad entran en juego. Así, el problema social siempre está en el estado diná­
mico de convertirse en un problema. A fin de analizar esta idea, estudiaron el "problema" de un 
asentamiento de casas rodantes en Detroit y mostraron el problema en tres diferentes etapas:

• Conciencia: percepción de la amenaza a los valores.
• Definición de políticas públicas: debate en torno a las opciones de política pública.
• Reforma; puesta en práctica de las políticas públicas formuladas.
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En la búsqueda de secuencias temporales para que un tema "se transforme" en un proble­
ma social, el estudiante no da por descontadas las condiciones del problema, como"maldad 
objetiva causada por maldad". El estudiante trata de explicar los problemas sociales como 
resultado de la organización cultural de la comunidad, como complementos de los valores 
aprobados de la sociedad, no como desviaciones patológicas y anormales de lo que se 
supone adecuado y normal,
[FulleryMyers, 1941:329)

Las etapas del ciclo de vida de los problemas según J,H.S, Bossard eran:

1 Reconocimiento del problema,
2 Discusión sobre la gravedad del problema.
3 Intentos de reforma: por lo general se llega a esta etapa por intuición, con escasa asesoría, a 

partir del enfoque "bueno, hay que hacer algo".
4 Sugerencias sobre la necesidad de hacer un estudio más detallado: "lo que necesitamos es 

una encuesta".
5 Siguen algunos cambios en el personal entre los ¡nteresados.
6 Se enfatizan los factores más elementales.
7 Se tratan los casos de manera individual.
8 Otro cambio en el personal.
9 Se llega al programa de manera inductiva.
10 Se pulen las técnicas de estudio y tratamiento.
11 Se pulen los conceptos.
12 Nuevo cambio en el personal.

Véase Bossard (1941).

Anthony Vass, Aids a Plague in US: a Social Perspective, 1986
Vass presenta un detallado recuento de la evolución del sida como un problema social a par­

tir del modelo de Fuller y Myers para explorar la conformación de una condición médica/social
contemporánea. Si bien encuentra que el modelo es válido para el caso del sida, no se muestra
del todo seguro:

es útil porque ayuda a que los eventos sean inteligibles y acusen cierto orden. Ayuda a 
aclarar y analizar los temas [...] No obstante, el análisis no apoya la propuesta deque los 
problemas sociales evolucionan siguiendo un patrón nítidamente definido de desarrollo 
(progresivo) [...] En realidad, las etapas de desarrollo de un problema social no son fáciles 
de clasificar, como tampoco lo es distinguir etapas. Las etapas se encuentran interrelacionadas 
e interconectadas, ninguna etapa puede existir o comprenderse en forma aislada, sin la 
existencia y el apoyo continuo de las otras etapas. Las etapas no siempre evolucionan de 
manera progresiva [...] lo hacen en forma circular y tienen la tendencia a avanzar (progre­
sivamente) hacia una nueva etapa y a retroceder (regresivamente) a una etapa previa co­
mo parte de la madurez gradual que requiere el proceso de echar raíces dentro de la 
estructura social. Por último, los problemas sociales no adquieren una velocidad constan­
te ni consistente; su desarrollo traza circuitos, desviaciones temporales y lagunas deno­
minadas períodos nulos.
(l̂ oss, 1986:150-151)*

Su conclusión fue la siguiente:

La idea de explorar la historia natural de los problem as en “etapas” se debe 
a un com entario sobre el docum ento  de Bossard que apareciera en el mismo
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núm ero de American Sociological Revieiv, am pliando su sencillo m odelo de tres 
etapas para diseñar un modelo de doce etapas (citado anteriorm ente). Así, para 
la década de 1940 ya se identifican dos grandes vertientes en el estudio de los 
problem as sociales: la positivista/funcionalista y la fenomenològica.

• El enfoque positivista/funcionalista ve los problemas sociales com o “hechos” 
medibles, con “funcionalidad” para el m antenim iento de la sociedad. Desde 
esta perspectiva, el papel de las ciencias sociales consiste en identificar aque­
llas condiciones disfuncionales para la sociedad, desarrollar conocim ientos 
acerca de los problem as a fin de analizar sus “causas” y ofrecer remedios. 
Los científicos sociales son vistos como “la conciencia y el protector de la 
sociedad” (Spector y Kitsuse, 1971: 37). Los principales exponentes de esta 
postura duran te el período de la posguerra fueron M erton y N isbet (1961 
y ediciones posteriores).

• El enfoque fenom enològico, derivado de la escuela del interaccionism o 
sim bòlico, ve los problemas como construcciones sociales básicam ente sub­
jetivas. El papel de las ciencias sociales consiste en dilucidar definiciones 
y supuestos, m ostrar a quién pertenecen las definiciones que operan, qué 
pun tos de vista alternativos existen e identificar pun tos de intervención 
(Becker [editor], 1966: 23-26).

El enfoque fenom enològico ejercería una im portan te influencia en la for­
m ación del marco del “ciclo de vida” y, a partir de ahí, en muchas otras teorías 
y modelos. Los siguientes cinco textos son de especial im portancia para el estu­
dio de las políticas públicas en cuanto a la com prensión de esta línea de desa­
rrollo:

C. W right Mills, “The Professional Ideology o f  Social Pathology”, 1943.
------- , The Sociological Imagination, 1959.
H ow ard Becker, Outsiders, 1963.
H ow ard Becker (editor), Social Problems, 1966.
PL. Berger y T. Luckm an, The Social Construction o f  Reality, 1975^

W right Mills fue uno de los primeros autores de la generación de la posgue­
rra en atacar la idea de que los problemas podían pensarse com o condiciones y 
causas objetivas. En su obra fundam ental, titulada The Sociological Imagination, 
sostiene la necesidad de distinguir entre “problemas” {troubles) y “temas” {issues). 
Se tra ta  de una  declaración tan im portan te  desde una postura antipositivista 
que merece ser citada en su totalidad:

Los problemas ocurren dentro del cará61er del individuo y dentro del rango de sus 
relaciones inmediatas con ios otros; tienen que ver con su propio ser y con aquellas 
áreas específicas de la vida social de las que está direóta y personalmente conciente. 
En consecuencia, la declaración y la resolución de los problemas pertenecen al in­
terior del individuo en tanto entidad biográfica y en el alcance de su entorno inme­
diato, es decir, el entorno social direcStamente abierto a su experiencia personal y,

5 La edición en castellano es Berger, P.L. y T. Luckniann, La construcción soc ia l de la rea lidad  ( 1968).
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hasta cierto punto, sus adividades volitivas. Los problemas son un asiuito privado: 
un individuo percibe que los valores en los que cree están amenazados. Los temas 
tienen que ver con asuntos que trascienden tales entornos locales del individuo y 
el alcance de su vida interior. Tienen que ver con la organización de múltiples 
entornos en las instituciones de una sociedad histórica como un todo, con las ma­
neras en que los diversos entornos se intersedan e interadúan para formar la gran 
estrudura social y la vida histórica. Un tema es un asimto público: un coledivo 
percibe que los valores en los que cree están amenazados. A veces el debate se con­
funde simplemente porque los entornos inmediatos y cotidianos de los seres hu­
manos ordinarios no alcanzan para definir la naturaleza de un tema,
{Mills, 1959: 8-9)

Tal com o Mills lo había dicho antes (1943), la idea de que los problemas 
sociales eran com o problemas patológicos del cuerpo hum ano (desperfedos en 
el funcionam iento del cuerpo) y los científicos sociales com o médicos que ana­
lizan desórdenes objetivos era un error. Los problemas hum anos eran el resultado 
de la política y el poder. La aportación de H ow ard Becker al estudio de los 
problemas sociales retom ó este argum ento y tam bién debe m ucho a la influen­
cia de la Escuela de Chicago y a Fuller y Myers. Dos textos destacan debido a 
su fuerte im p ad o  en la prom oción de una perspediva “construd iv ista” de los 
problemas sociales. Primero, su estudio sobre los “m arginados” (consumidores 
de drogas y otras desviaciones) publicado en 1963. M ás adelante, en 1966, 
publicó un libro sobre “problemas sociales m odernos” que sirvieron de antídoto 
a la “patología social” de M erton y N isbet (1961). El estudio sobre los “margi­
nados” buscaba m ostrar cóm o un  “problem a social” (com o el consum o de 
m arihuana) no era sino el resultado de un proceso en el que un grupo “etiqueta” 
una ad iv idad  o situación con la que no está de acuerdo o desaprueba, a dife­
rencia del enfoque de M erton y N isbet, que se ocupaba de m ostrar la manera 
en que las “disfunciones”, como el consum o de drogas, perturban la estabilidad 
social. Becker no sólo se concentra en las causas y las consecuencias de las con­
d u d a s  desviadas, sino en cóm o los problem as son resultado de un  proceso 
político en el que los “guardianes de la m oral” lanzan una cruzada o campaña 
en y a través de los medios de com unicación para “e tiquetar” determ inadas 
situaciones com o “problemas”.

El hecho central acerca dcl comportamiento desviado [es que] la sociedad lo crea 
[...] los grupos sociales crean las desviaciones al hacer reglas cuya infracción cons­
tituye una desviación y al aplicar tales reglas a personas específicas y etiquetarlas 
como marginadas. Desde este punto de vista, la desviación no es una cualidad del 
ado que la persona comete, sino una consecuencia de la aplicadón de reglas y san­
ciones por parte de otros sobre el “marginado”. El desviado es aquel a quien se ha 
etiquetado; la conduda desviada es aquella que las personas etiquetan como tal. 
{Becker, 1963: 8-9)

En Becker (editor) (1966), se observa la am pliación del análisis a fin de 
incluir otros problemas, com o las relaciones raciales, la vivienda, el trabajo y 
las enfermedades mentales, y Becker reconoce su deuda con las ideas de Fuller 
y Myers; aunque no acepta los términos que emplean ni las etapas que plantean.
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el au to r está de acuerdo con su premisa: “para en tender com pletam ente  un 
problem a social, debemos saber cómo llegó a definirse com o problem a social” 
(Becker [editor], 1966: 11). Los problemas sociales son, en esencia, el resultado 
de un proceso político:

un proccso en el que se plantean, discuten y negocian puntos de vista opuestos; un 
proceso en el que m uy diversos intereses m otivan a las personas a persuadir a otros 
y convencerlos de su propia perspe¿liva para que se tom en m edidas públicas y se 
alcancen los fines que consideran deseables; un proceso en el que uno pretende el 
reconocim iento oficial del problem a a fin de que el poder y la au to ridad  del estado 
estén de nuestro lado.
[Becker [editor], 1966: 11)

En el mismo atro de publicación del libro Social Problems de Becker apareció 
otro im portan te texto que refinó los argum entos a favor de las realidades socia­
les vistas como una construcción y no como “hechos” objetivos que se descubren 
m ediante un enfoque de sociología del conocim iento; se trata de la obra de 
Berger y Luckm an (1975). Su estudio de ia “construcción social de la realidad” 
aportó un fundam ento  in teledual extraordinario a la postura construftivista. 
A unque el libro abreva del mismo m olino que M ead y el interaccionism o sim ­
bólico, Berger y Luckm an recurren a otros enfoques e ideas, com o las de Marx, 
M annheim , N ietzsche, W eber y Schutz, entre otros. Su estudio  rechaza los 
fundam entos “objetivistas”/ ”positivistas” de las ciencias sociales contemporáneas 
y el funcionalism o en particular, y convoca la renovación de la sociología con 
base en la investigación de cómo se objetivan y legitim an las “realidades”.

Blum er, Spector y  Kitsuse en la década de 1970
A lo largo de la década de 1970, Herbert Blumer desarrolló aún más el modelo 

construélivista del problema social mediante el refinamiento de las “etapas” de la 
formación del problema y la argumentación de que los problemas existen cuando 
un grupo de personas los considera indeseables. Los problemas atraviesan un ciclo 
de definición, no de “descubrimiento” (véase Blumer, 1971):

1 El surgim iento de un problem a social.
2 La legitim ación del problema.
3 La movilización para actuar.
4 El disetio de un plan oficial.
5 La im plem entación del plan oficial.

El aspeólo im portante de estas etapas en la form ación del problem a es que 
no constituyen realidades objetivas, sino produétos del “com portam iento colec­
tivo”: los problem as se form an “en el proceso de ser vistos y definidos por la 
sociedad” (Blumer, 1971: 305-306). Para Blumer, los problemas eran “funda­
m entalm ente p ro d u d o  de la definición colediva, no existen de m anera inde­
p en d ien te  com o u n a  serie de arreglos sociales objetivos con  tm a hechura 
intrínseca” (Blumer, 1971: 298). Posteriorm ente, M auss (1975) am plió esta 
idea de los problem as sociales com o percepciones subjetivas y no realidades 
objetivas argum entando que aquellos eran tipos de m ovim ientos sociales pro-
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ducidos por “el com portam iento de las personas, los grupos de interés y/o los 
grupos de presión” (1975: 13). Mauss afirma que es posible analizar el proceso 
m ediante el cual se establecen los problemas sociales en la agenda de las políti­
cas públicas a partir de los movimientos sociales que facilitan el paso de un tema 
al estado de problem a cuando las personas disponen del tiem po, la energía y 
los recursos para ocuparse de las condiciones sociales: “para definir algunas de 
ellas com o problemáticas y para participar adivam ente  en el proceso del com­
portam iento coledivo que produce los m ovimientos sociales” (1975: 44). Puede 
sustentarse dicha postura si se considera el desarrollo de los movimientos sociales 
acerca de las razas, el medioam biente y las mujeres. De no haber sido por sido 
por el crecimiento de esos movimientos, sería difícil imaginar cómo llegaron las 
nuevas definiciones de los problemas hasta la agenda de las políticas públicas.

•  Problemas y movimientos sociales: el feminismo y las políticas públicas

Ellen Boneparth y Emily Stoper (editoras), Women, Power and Policy, 2da. edición, 1988
En esta compilación de ensayos, los autores abordan la relación entre el movimiento de las 

mujeres y la agenda de las políticas públicas en Estados Unidos y otros países industrializados y 
en desarrollo. Los ensayos incluyen la relación de las mujeres con las políticas públicas, las muje­
res y la producción, la reproducción y las mujeres, y las políticas públicas comparadas^

Se argumenta que para que las mujeres adquieran un mayor impacto en la definición de los 
asuntos y la agenda de las políticas públicas necesitan integrarse al sistema de toma de decisio­
nes. Para ello, se requiere de un movimiento social sólido y bien organizado (pág. xxxii). Se pre­
senta un "marco para el análisis de las políticas públicas" adecuado para entender el lugar de las 
políticas públicas sobre las mujeres (particularmente en Estados Unidos), así como las variables 
que han influido en la agenda a partir de la siguiente clasificación:

• Ambientales: clima social, clima económico, clima político.
• Sistémicos: gobierno descentralizado, función de los tribunales, formulación de políticas pú­

blicas incrementales.
• Políticas: lobbies, coaliciones políticas, liderazgo.
• Características de las políticas públicas: tipos de políticas públicas (distributiva, normativa y 

redistributiva), equidad de roles y cambio de roles.

es claro que los cambios en las políticas públicas sólo ocurren cuando los grupos que per­
siguen dichos cambios tienen el suficiente poder para influir el proceso de formulación 
de políticas públicas. El movimiento de las mujeres ha llegado a distinguir entre el poder 
sobre y el poder para. La crítica feminista del poder ha estado orientada a la búsqueda de vías 
para reducir el poder que ejerce un grupo sobre otro. El objetivo de los grupos de muje­
res en el proceso de formulación de políticas públicas ha sido alcanzar y utilizar el poder 
tanto para la equidad como para el cambió en los roles.
[Boneparth y Stoper [editoras], 1988:19)

El feminismo, afirman las autoras, debe tratar de ejercer una mayor influencia en la manera 
en que los diseñadores de las políticas públicas definen los problemas. En sociedades como las 
escandinavas, en las que la influencia del feminismo tiene mayor peso, las políticas públicas re-

6 En el Capitulo V: Casos latinoamericanos, se presenta el caso de un proyecto de salud sexual y reproductiva 
en la Ciudad de México implementado por una organización feminista denominada Red por la Salud de Mu­
jeres. f:i estudio ilustra las dificultades que enfrenta la Red para implementar el proyecto conjuntamente con 
el gobierno local.
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flejan la agenda del feminismo. Sin embargo, las posibilidades de modificar la agenda de las po­
líticas públicas inyectan energía a la vitalidad del movimiento de las mujeres'.

Joyce Gelb y Marlon Leif Palley, "Women and Interest Group Politics", 1979
Las autoras analizan en qué radica el éxito de los temas de mujeres en las políticas públicas. 

Plantean seis factores. Según las autoras los temas deben:

• Tener gran apoyo.
• Ser lo suficientemente concisos para no alienar el apoyo ni perturbar los valores de quienes 

muestran apoyo.
. Contar con una buena red de políticas públicas (véase la sección 2.10.2) para proporcionar 

información y acceder a los tomadores de decisiones.
• Ser capaces de concertar y conciliar acuerdos durante el proceso.
• Definir el éxito de manera incremental.
• Estar orientados a la equidad más que al cambio de roles. ♦

En 1977, S peílo r y Kitsuse hicieron una im portan te aportación en torno 
al construdivism o al publicar un libro con el objetivo de reform ular el modelo 
de la historia natural (originalm ente propuesto por Fuller y Myers, y Blumer) 
concentrándose en la construcción de los problemas com o una forma de pre­
sentar demandas. La principal aportación consiste en considerar qué sucede una 
vez que los diseñadores de las políticas públicas han identificado el problem a y 
cuál es el impa£to de la implementación de determ inada política en los proble­
mas en curso. La etapa 2 del modelo de Speéfor y Kitsuse corresponde a la etapa 
final en el modelo de Fuller y Myers, y el de Blumer. Las etapas 3 y 4 implican una 
“segunda generación” del problem a una vez que se ha decidido e im plem entado 
una política pública.

❖ M. Spector y J.l. Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977

Etapa 1: El o los grupos intentan afirmar la existencia de cierta situación, definirla como ofensiva, 
dañina o indeseable por alguna razón, publicitar sus afirmaciones, avivar la controversia y con­
vertir el asunto en un tema público o político.

Etapa2: Alguna organización, entidad o institución oficial reconoce la legitimidad del grupo o 
grupos. Puede proceder una investigación oficial, propuestas de reforma y la creación de una 
agencia para responder a las peticiones y demandas.

Etapa 3: Resurgimiento de peticiones y demandas por parte del o los grupos originales, o por 
otros grupos insatisfechos con los procedimientos establecidos para hacer frente a la situación 
imputada, la gestión burocrática de las quejas, falta de condiciones de confianza y credibilidad 
en los procedimientos y la falta de empatia hacia las peticiones.

Etapa4: El o los grupos demandantes rechazan la respuesta de la entidad o institución, o la falta de 
respuesta a sus peticiones y demandas, y llevan a cabo actividades para crear instituciones alterna­
tivas, paralelas o "contrainstituciones" como reacción a los procedimientos establecidos. ♦

7 El texto de Gisela Zarenberg, "Nuevos procesos de gestión pública: las mujeres en la t'orniación de políticas 
sociales", muestra el impacto de dos estilos de gestión distintos en organizaciones de mujeres y para mujeres 
en la toma de decisiones. VéasAcl Capítulo V: Casos latinoamericanos.
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El estudio de S pedor y Kitsuse conduye concediendo que el análisis de los 
problem as sociales en función de las “etapas del desarrollo” está abierto a múl­
tiples críticas, y citan la lista de problemas elaborada por Wallerstein al referirse 
al pensam iento basado en etapas (comentarios que, hay que decirlo, también son 
válidos para otras vertientes “por etapas” del análisis de las políticas públicas):

La identificación fallida de entidades a comparar no sólo nos conduce a elaborar 
conceptos falsos, además, genera un no-problema. ¿Es posible omitir alguna etapa? 
Esta pregunta sólo adquiere un significado lógico cuando hay “etapas” que “coexis­
ten” dentro de un solo marco empírico. Si dentro de la economía dcl mundo capi­
talista definimos a un Estado como feudal, a un segundo Estado como capitalista 
y a un tercer Estado como socialista, entonces y sólo entonces, podemos plantear 
la pregunta: ¿puede un país pasar de la etapa feudal a la etapa socialista del desa­
rrollo nacional sin “transitar por el capitalismo”? Pero si no existe una cosa como 
el desarrollo nacional” (si con ello nos referimos a una historia natural) y la enti­
dad adecuada para la comparación es el sistema mundo, entonces el problema de 
la omisión o salto de etapas carece de sentido. Si una etapa puede ser omitida, en­
tonces no es una etapa.
{Citado en Speílory Kitsuse, 1977: 158)

Com o se mencionó antes, las metáforas son peligrosas. La noción de que es 
posible analizar los problemas como “ciclos de vida” que se desdoblan tiene un 
mérito analítico obvio al perm itir la deconstrucción de un proceso de construc­
ción, sin embargo, pretender que la realidad cabe en etapas, por m uy extensas 
que éstas sean, sólo ayuda a crear otros problemas. D icho lo anterior y hechas 
todas las advertencias del caso, el modelo de Spedor y Kitsuse tiene mucho mérito 
por el análisis del proceso m ediante el cual los problemas se definen/inventan/ 
descubren/construyen. Ofrece un marco para com prender los problemas en el 
contexto del significado que se produce en un contexto político e institucional. 
Además, los problemas, como lo señala el modelo, son creados por los movimientos 
sociales y son prom ovidos por profesionales que participan en el análisis y el 
manejo de los problemas. La difijsión de los problemas en los medios desempeña un 
papel fundamental en su construcción como tales. Com o se ejemplifica en las últi­
mas etapas, los propios diseñadores de las políticas ptiblicas participan en la crea­
ción de problemas (tomando medidas y haciendo investigación) y en su “resolución”. 
Henshel (1990) representa un avance en el enfoque por etapas, pues no se con- 
centia en las etapas de la formación del problema y la formulación de políticas pú- 
bhcas, sino en el análisis de las firnciones de diversos grupos (guardianes de la moral, 
vídim as, medios de comunicación masiva, profesionales y expertos) en la defini- 
d ó n  de los problemas y las “estrategias de intervención” desplegadas por los dise­
ñadores de las políticas y otros adores.

D urante las décadas de 1970 y 1980, el enfoque “objetivista” ante los pro­
blemas sociales no palideció frente a los argum entos construdivistas de Spedor 
y Kitsuse, entre otros autores (véanse Schneider y Kitsuse, 1984 y Schneider,
1985); hasta cierto punto , prosperó gracias a la expansión de la investigación 
de “evaluación”. La evaluación se enm arcaba en la creencia de la posibilidad de 
m edir y calcular los costos y los beneficios, y los efedos de los problemas y las
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políticas (véase la sección 4.5.2). Asi, aunque los argum entos construétivistas 
contra los enfoques positivistas para el análisis de los problem as conform aban 
una crítica im portante, hay que decir que el enfoque positivista sigue siendo el 
paradigm a dom inante en la form ulación de políticas públicas y análisis social. 
El cuantificacionism o (más que la deconstrucción) todavía constituye la ideo­
logía operativa de la form ulación de políticas públicas en el Estado m oderno. 
Tal vez la principal diferencia sea que, si b ien  du ran te  las décadas de 1960 y 
1970 se tem ía que los cálculos y las evaluaciones estuvieran a cargo de profe­
sionales, expertos, tecnócratas, burócratas y otros (véanse las secciones 2.8.1, 
3.3.5 y 3.3.6; Illich, 1975b; Dunleavy, 1981; W ilding, 1982; Henshel, 1990: 
70-80 y 223-264), en la década de 1990 podía argum entarse que el poder había 
dado un viraje para situarse en cuatro espacios: los mercados, los gerentes, los 
moralistas y los m edios de com unicación masiva (véase, por ejemplo, Loney et 
al. [editores], 1991).

❖ Pero, ¿de quién son los problemas?

El hecho de que existan ciertas"situaciones"o prácticas no significa que éstas constituyan 
problemas que requieren de medidas y políticas públicas. Hace tiempo que los conservadores 
(moderados y extremos) han rechazado la Idea de emplear el lenguaje de los "problemas socia­
les" para debatir situaciones sociales, pues aceptar la existencia de un problema Implica conse­
cuencias para la forma en que se observa una situación al plantear la necesidad de una"solución" 
Si, por ejemplo, se caracteriza determinada situación como un problema "moral" "personal"o "in­
dividual" las consecuencias para las políticas públicas son muy diferentes.

• Véase Glazer (1988) para conocer una crítica conservadora de la noción del problema social.
• Vease Davies (1991) para conocer un argumento a favor de ia"nueva moral"de los problemas 

sociales.
• Un cuento de Navidad, de Charles Dickens, aporta una perspectiva literaria en laque se enfrentan 

dos paradigmas gracias a la confrontación entre Scrooge y los dos hombres que desean ayudar 
a los pobres en Navidad. Para Scrooge, los pobres son una situación social; para los hombres 
que promueven la caridad, los pobres representan un problema que necesita atención.

Ejercicios

• Estudio longitudinal: seleccione un problema que aparezca en la prensa; muestre cómo se 
esta "construyendo" como tal.

• Tome el modelo de Fuller y Myers, o el modelo de Spector y Kitsuse, y trace el ciclo de vida de 
un problema.
Estudio comparativo: compare y contraste ia construcción de diferentes tipos de temas como 
problemas de políticas públicas.

• Imagine que trabaja para un grupo de asesores expertos o para un grupo de presión que le 
pide que dirija un proyecto. Formule una estrategia para lograr que su definición de deter- 
minado problema llegue a una agenda más amplia.

• Redacte un informe en el que presente determinado caso como un problema social. Una vez 
construido el problema, formule algunas opciones de políticas públicas.
Elabore un argumento a favor de la siguiente postura: determinado caso que es visto como 
un tema de ínteres publico debería dejarse a la elección individual o privada. ♦
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C om o se señaló antes, el papel de los medios de com unicación masiva en el 
proceso de establecimiento de la agenda es, siguiendo a Henshel (1990: 203- 
232), un faótor im portante a considerar en la construcción de problemas. Más 
adelante se revisa el papel de los medios de com unicación masiva y de la opinión 
pública (2.3.1), así como en la obra de varios teóricos de la agenda de políticas pú­
blicas (2.4 y 2.9). Desde la perspeéliva del enfoque “construdivista”, el im pado de 
los m edios de com unicación masiva en los problem as sociales es un aspedo 
clave del proceso de “poner etiquetas” al “sensibilizar” y “amplificar” (Wilkins, 
1964). Estas ideas han desem peñado un papel fundam ental en el estudio del 
com portam iento  desviado, particularm ente en la form a en que se perciben los 
medios de com unicación masiva como “fabricantes” de olas delidivas (Fishman, 
1978; C ohén y Young (editores), 1981; A rm strong y W ilson, 1973 y Chibnall, 
1977).

El papel de los medios de com unicación masiva en la definición de un pro­
blem a y la am plificación de un tem a se ilustra en un clásico de la sociología: 
Folk Devils and  M oral Panics, de C ohén (1972). Se trata de un estudio de la 
manera en que los medios de comunicación masiva abordaron el tema de los enfren­
tamientos violentos entre dos pandillas juveniles en la década de 1960 (los Mods 
y los Rockers) y “amplificaron” incidentes menores de m anera sensacionalista 
hasta convertirlos en un gran problem a social, causando un “pánico m oral” que 
se tradujo en la dem anda popular de políticas públicas para enfrentar la supuesta 
amenaza al orden social. En el caso de los M ods y los Rockers, Cohén afirma 
que la prensa generó un problem a, distorsionó el tem a y creó un “demonio 
popular” a partir de disturbios relativamente menores. Al distorsionar los asun­
tos y crear amenazas estereotípicas, los medios de com unicación masiva pueden 
delinear el contexto en el que se da la reacción de las políticas públicas e influir 
en la “opinión pública” al establecer la agenda pública a partir de un incidente 
o suceso inesperado (véase el diagrama 2.1)“.

Por lo tanto , los medios de com unicación masiva, pertenecientes al negocio 
de la “fabricación” de noticias, tam bién form an parte de la producción de pro­
blemas. Ellos eligen lo que parece “digno de convertirse en noticia”, incluyen 
y excluyen asuntos, sucesos e ideas (Easton diría que ad ú an  com o “guardianes 
de las puertas de entrada”). N o obstante, com o lo señala Henshel (1990: 58- 
63), tam bién es necesario analizar el papel de los m edios de comunicación 
masiva a la luz de la forma en que los expertos los usan y son usados por ellos, 
el im p ad o  de la “propaganda” burocrática y la influencia de los programas de 
televisión de dram a y otros que abordan el tem a de los problemas sociales.

2.2.3/ Los medios de comunicación masiva y  la construcción de problemas

8 U caso que presenta Rodolfo .liménez en el Capítulo V: Casos latinoamericanos, iluslra el papel que iue»an 
los medios de comunicación para que, a partir de un incidente, una determinada -situación”  pase a formar 
parte de la agenda pública y e.xija la instrumentación de medidas por parte del gobierno.
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Diagrama 2 .1 Los medios y el pánico público

U n incidente

Los medios tom an la historia

El incidente se presenta com o ejemplo 
de un problem a social más am plio/grande

Surgen los estereotipos 
Se distorsionan los asuntos 
C obertura exagerada

Pánico público

El público dem anda acción por parte 
de los form uladores de políticas

•i* Una historia plausible: Problemas en la Ciudad de los Juguetes

Era un día tranquilo para el periódico El Sol de la Ciudad de los Juguetes. No había ocurrido 
nada digno de convertirse en noticia en varios días. Habían caído las ventas de El Sol y, a pesar 
de las nuevas tecnologías y la contabilidad creativa, era necesario incrementar las ventas. Pedro 
Cerdo, reportero estrella, irrumpió repentinamente en la oficina del editor.

"Jefe, escuche esto. Mono Banana, un joven chimpancé, fue arrestado por el asesinato de Mu­
ñeca Doris. ¡Por Dios, jefe. Muñeca era apenas una niña! Resulta que la madre del chimpancé lo 
había abandonado durante varios días para irse de parranda".

En las semanas subsecuentes la prensa compitió por mostrar nuevos ángulos de esta historia. 
Las ventas se dispararon. Aparecieron expertos en televisión analizando el asunto: algunos opi­
naban que se trataba de una cuestión psicológica, otros hablaban del desempleo y las desven­
tajas sociales de los chimpancés como la causa real. El obispo radical de la Ciudad de los Juguetes 
adoptó esta última tesis; por su parte, algunos políticos atribuían el hecho a la decadencia de los 
valores morales.

En su editorial. El Sol presentó una síntesis de los-que consideraba era "la cuestión de fondo": 
Vivimos tiempos peligrosos. Antes las muñecas podían salir a jugar a las calles sin correr ries­

go alguno, ahora deben cuidarse incluso de sus compañeros de juego. ¿Qué debemos pensar 
hoy de la Ciudad de los Juguetes?

• Nuestros niños están fuera de control.
• Nuestras familias se están desmoronando.
• Nuestras calles ya no son seguras.

0 So/reclama:

• Tratar con mano dura a los jóvenes chimpancés.
• Ampliar las facultades de la policía y los tribunales.
• Poner fin a las prebendas otorgadas a chimpancés que son padres y madres solteras.
• Abrazar los valores tradicionales de la Ciudad de los Juguetes.

Hoy, f/So/publica una encuesta de opinión que muestra la preocupación de la gente acerca de 
los chimpancés descontrolados. Según la población, es el tema prioritario, y este periódico no 
descansará hasta que también lo sea para las autoridades. ♦
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La obra de M urray Edelman (véase la sección 2.9.2) desarrolla un argumento 
bastante crítico acerca del papel de los medios de com unicación masiva en la 
construcción” de problemas, incidentes y crisis sociales. Para Edelman, estos 

medios sirven para oscurecer y m anipular los problemas sociales, no para arro­
jar luz sobre ellos. Los medios noticiosos operan en función de los intereses del 
Uam  ̂ quo y de los poderosos, y construyen temas que hacen de la democracia 
un  “espe£i:áculo” que dom ina  los pensam ientos y los aótos del público qua 
“audiencia” (véase Edelm an, 1988). Por otra parte, una perspediva más plural 
del papel de los medios de com unicación masiva en las políticas públicas afirma 
que la prensa y la televisión tienen la capacidad de hacer los temas accesibles a 
la atención del público y así contribuyen a afianzar al ám bito político un pro­
blem a o trora excluido de la agenda. Desde ese pu n to  de vista, los medios de 
com unicación  masiva aparecen com o ad o res  de la sociedad dem ocrática al 
“visualizar” los problemas. Ejemplo de este concepto es el estudio de Barbara 
Nelson acerca de la m anera en que el abuso infantil pasó de ser un asunto dolo­
roso pero privado, objeto de interés profesional, a ser un  tem a público y de 
políticas públicas (Nelson, 1984). La autora afirma que, si bien el abuso infan­
til había sido un “problem a” desde m ucho tiem po atrás, no se reconoció como 
tal hasta la década de 1960, cuando los medios de com unicación masiva abor­
daron los textos académicos sobre el “síndrome del niño maltratado”. Los casos de 
m enores m altratados atrajeron el interés del público , y éste fue alimentado 
duran te  años por diversos periódicos y periodistas. N elson argum enta que la 
secuencia sigue el patrón definido en el diagrama 2.2.

Diagrama 2 .2  La inveñigación profesional y  el tema del maltrato a los menores

La investigación profesio­
nal y el tema del m altrato  
a los menores

^  A sunto  tratado en 
p u b lic a c io n e s  de 
circulación masiva 
(década de 1960)

'  Se d e sp ie rta  el 
interés público
-------------------- ► Los medios alim entan

el interés público
-------------------- ► F o rm a c ió n  del

problem a social

t
Políticas públicas

Fuente-, adaptado de N elson (1984) com o respuesta

El problem a con los estudios de caso de temas individuales es que plantean muchas 
preguntas acerca de la relación más amplia que se establece entre la form ación de la opi­
nion publica y la form ación de las políticas públicas, así com o el papel de los medios de 
cofnunicac.ón m asiva en ese proceso. La siguiente sección está dedicada a analizarla 
m teraccion entre la opinión pública y las políticas públicas.
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2.3/ Opinión pública y políticas públicas

❖ Textos clave

La relación entre la opinión pública y las políticas públicas es un campo de estudio fascinan- 
teal que varios autores se han dedicado. Como punto de partida, habría que consultar los textos 
de Lippman (1922) y Lasswell (1972). Lasswell reviste particular importancia para los estudiantes de 
políticas públicas, ya que trabajó en Investigación de opiniones y análisis de contenidos antes 
que el Dr. Gallup. Además, subrayó que el estudio de la opinión pública era parte central de los 
estudios de políticas públicas, algo que en gran medida se perdió en los análisis de políticas pú­
blicas posteriores. Las ideas de Lippman acerca del papel de los medios de comunicación masiva 
en la formación de la imagen délas personas acerca del mundo también constituyen un enfoque 
adelantado a su tiempo. No fue sino hasta la década de 1970 que las inquietudes de Lasswell y 
Lippman se desarrollaron dentro de la investigación de las ciencias sociales.

Como texto clave sólo hay uno: la excelente selección de ensayos de Protess y McCombs (edi­
tores) (1991) incluye todas las grandes aportaciones al tema (excepto la obra de Lasswell). Se re­
comienda también la lectura de Rogers y Dearing (1987), que ofrecen un exhaustivo repaso de 
teorías del establecimiento de la agenda de las políticas públicas. Quizás la obra más extensa 
desde el punto de vista del proceso de las políticas públicas sea el texto de Baumgartner y Jones 
(1993), el cual incluye aportaciones del propio año de su publicación.

Dos textos esenciales adicionales son: el estudio sobre abuso infantil de Nelson (1984), men­
cionado en la sección 2.2.3, y el estudio de Kingdon (1984) sobre el establecimiento de la agenda 
délas políticas públicas que se comenta en la sección 2.10.3. ♦

2.3.1/ La opinión pública  y  las agendas de las políticas públicas

Siguiendo a H aberm as (1989), la influencia del positivismo se ha sentido con 
m ayor fuerza en aquellas áreas de las ciencias sociales que recurren al análi­

sis estadístico, el cual recurre más evidentemente a la cuantificación de la opinión 
pública a partir de la obra de George G allup duran te  la década de 1930. El 
hecho de que algo se convierta en un tem a que atrae la atención de los diseña­
dores de las políticas y los medios de com unicación masiva está estrecham ente 
vinculado con la m anera en que el tem a en cuestión se relaciona con la opinión 
pública, com o quiera que ésta sea definida y medida. La opinión pública es al 
m ercado político lo que la dem anda del consum idor es al mercado económico. 
La dem anda de políticas públicas determ ina la oferta de políticas públicas. 
Además, el hecho de que los diseñadores de las políticas m idan y estén atentos a 
la o p in ió n  pública  fortalece el a rgum ento  de que la agenda de las políticas 
públicas está definida por el juego m utuo entre la opinión pública y el poder pú­
blico. A m edida que las democracias liberales transform aron el dom inio de lo 
público, la noción de la opinión pública tam bién cambió, y viceversa. De hecho, 
es interesante preguntarse qué fue prim ero, las políticas públicas o la opinión 
pública.

En tan to  concepto, podría decirse que la idea de opinión pública antecede 
a las “políticas públicas” en su sentido m oderno, aunque dicho sentido moderno
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esta fuertem ente relacionado con el crecimiento de m odos más coleéfivistas de 
vida política. Es posible encontrar observaciones acerca del caráder y la impor­
tancia de la voz pública en la antigüedad: “ Voxpopuli, voxdei”{t^cv\\n)\ “Publica 
w c f” (M aquiavelo). Sin embargo, com o lo señala G unn  (1989), no fue hasta 
la G ran Bretaña del siglo xviii que se desarrolló el concepto en el sentido de 
constitu ir un cuerpo identificable de visiones com partidas por un grupo defi­
nido cuyas opiniones eran consideradas im portantes y tom adas en cuenta por 
el gobierno. Para este autor, ahí radica la diferencia respedo  a la noción que 
prevalecía en Francia y en otros países europeos. En Francia, por ejemplo, era 
escasa la preocupación por la opinión pública, ya que “no había electorado que 
consultar, ni asam blea legislativa que m anifestara su ind ignación  mediante 
rum ores irresponsables, ni libertad de prensa, en resumen, nada que los breto­
nes pudieran ver com o un proceso político” (G unn, 1989: 251).

La opinión pública es un concepto que evolucionó con el desarrollo de las 
instituciones políticas y las vertientes de su difusión. En el siglo xx, la principal 
caraderistica de la transform ación conceptual de la opinión pública fue el deseo 
de medirla y explicar sus cambios e influencia. G unn  afirma que, al analizar la 
lelación entre la opinión pública y las políticas públicas, es necesario considerar 
los antecedentes históricos del concepto. Del mismo m odo, la influencia de la 
o p in ió n  pública  en el gobierno debe m irarse en el contex to  del poder para 
m oldear la op in ión  pública. Este ú ltim o p u n to  despertó particularm ente el 
interés de los analistas críticos a partir del siglo xviii. Desde entonces, el con­
cepto de la op in ión  pública fue nodal para la teoría dem ocrática (Janowitzy 
Hirsch, 1981: 1). A principios del siglo xx motivó las reflexiones de los analistas 
estadounidenses, como James Bryce, Lawrence LoweII, Harold Lasswell y Walter 
L ippinan (ibid.: 3-37). D urante la segunda posguerra, la introducción de téc­
nicas para m edir empírica y casi dentíficam ente la opinión pública sobre diver­
sos asuntos y la propia identificadón de temas derivó en d  análisis del impado 
de la opinión acerca de la agenda política y el surgimiento de una nueva esfera de 
opinión pública que, podría decirse, representa aquellos procesos de formación 
de temas que delinean las políticas públicas y las preocupaciones, las prioridades 
y las ad itudes públicas. Este interés en m edir y analizar los cambios en la opi­
nión pública se expresó en el surgimiento de publicaciones como Public Opinión 
Quarterly y en la Ijúsqueda de modelos explicativos.

❖ El establecimiento de la agenda y los medios de comunicación masiva

Robert Mayer, "Gone Yesterday, Here Today", 1991
En este estudio de caso sobre la política de consumidores, Robert Mayer analiza el papel de los 

temas en el establecimiento de la agenda a partir de dos modelos: unidireccional (los medios de 
comunicación masiva influyen la agenda del gobiemo de Estados Unidos en relación con los con- 
sumido r̂es) y multidireccional (la agenda de políticas públicas del gobiemo influye la cobertura de 
los medios y la opinión pública). A continuación se presentan algunas de sus conclusiones:
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Todos encontrarán algo provechoso en los datos que aquí presentamos. Los defensores 
de la perspectiva unidireccional pueden regocijarse ante el hecho de que la máxima co­
bertura de los medios de comunicación masiva ocurrió rápidamente y está seguida de 
cerca por la admiración pública por Ralph Nadery las opiniones a favor del consumismo 
[...] el punto más alto de atención del poder legislativo hacia los asuntos relacionados 
con los consumidores se registra a mediados de la década de 1970, varios años después 
de que dichos temas alcanzaran su punto máximo en los medios de comunicación masi­
va y la agenda pública.

Los defensores de la perspectiva multidireccional también pueden hallar datos para susten­
tar sus argumentos. Lo más importante es la existencia de suficientes indicios que señalan el 
primer auge de los asuntos relacionados con los consumidores en la agenda de las políticas pú­
blicas antes de que los medios de comunicación masiva o el público en general descubrieran los 
problemas de los consumidores.

Combinados, los datos para el período 1960-1987 sugieren que los asuntos relacionados con 
los consumidores surgieron, primero, en la agenda de las políticas públicas, tal vez debido a una 
preocupación personal de los presidentes y los congresistas. Posteriormente, la atención federal 
a los problemas de los consumidores se legitimó gracias a las medidas del poder ejecutivo y el le­
gislativo, y el patrón unidireccional adquirió predominancia.

S. lyengar et al., "The Evening News and Presidential Elections", 1984
Este documento publica los resultados de un grupo de psicólogos en torno al establecimien­

to de la agenda. Se realizaron dos experimentos a fin de analizar el impacto del programa noti- 
doso vespertino Evening News en la opinión popular sobre el desempeño del presidente Cárter. 
El resultado más destacable fue el efecto de la televisión en cuanto a la definición de cuestiones 
de políticas públicas a partir de las cuales se juzgaría al Presidente. Los medios de comunicación 
masiva establecen la agenda, pero no las actitudes de los sujetos. La capacidad de los medios de 
definir cuestiones y problemas de políticas públicas, afirman, tiene muchas implicaciones para 
la relación entre el público, las políticas públicas y los políticos tal como es mediatizada a través 
de la televisión. ♦

D uran te  la década de 1970 surgió un nuevo interés en el im p ad o  de los 
m edios de com unicación masiva en el proceso político y en la relación entre 
dichos m edios y la política y la opinión pública. Podría decirse que los inicios 
más serios del enfoque de la op in ión  pública sobre el establecim iento de la 
agenda se encuentran en la obra de M alcolm M cCom bs y D onald  Shaw publi­
cada en 1972. La hipótesis de estos autores es que, si bien era dudoso el papel 
de los medios de com unicación masiva en cuanto a su influencia en la orienta­
ción o la in tensidad  de las aólitudes, “los m edios definen la agenda de toda 
cam paña política, influyendo en la proyección de aélitudes hacia los temas 
políticos” (M cCom bs y Shaw, 1972: 177). Asimismo, analizaron la capacidad 
de los m edios de com unicación masiva para establecer la agenda duran te  la 
cam paña presidencial del año 1968. Posteriorm ente, publicaron otro estudio 
sobre el papel de los medios en el establecim iento de la agenda al analizar la 
m anera en que éstos influyeron la percepción del público  acerca del asunto 
W atergate (M cC om bs y Shaw, 1976). M cC om bs y Shaw concluyen que los 
medios de com unicación masiva han desem peñado un papel clave en el “esta­
blecim iento de la agenda”, es decir, en el poder de determ inar qué temas forman
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parte del debate, en las áreas estudiadas: beneficencia pública, derechos civiles, 
política fiscal, política exterior y orden público (1972) y corrupción (1976); 
tam bién argum entan la confirmación de la utilidad del concepto de estableci­
m iento de la agenda para la investigación de la opinión pública. El modelo que 
presentan M cC om bs y Shaw estipula que los m edios de com unicación masiva 
ordenan aquello que el público considera como asuntos principales. Cuanta más 
a tención  se dedique a determ inado  tem a, más im portancia  le reconocerá el 
público com o pun to  de la agenda, y viceversa (véase el diagram a 2.3).

Diagrama 2.5  El in

A ita

Atención de los m e­
dios a los asuntos

Baja

^pa£ío de la atención de los medios en la agenda pública

Asuntos que eí p ú b l i c o ----------------^
considera im portantes

Asuntos que el público con­
sidera menos im portantes

Este m odelo  no está libre de críticas que desafían su postu ra  empírica y 
señalan el riesgo de una aplicación simplista y demasiado amplia. Además, los 
críticos han notado la falta de claridad respeéto de la influencia de los medios en 
las agendas personales del público, la necesidad de considerar diferentes tipos 
de agendas que operan simultáneamente, las dudas acerca de la relación entre 
el papel de los medios y el público en el despertar del interés acerca de deter­
m inado tem a, y la im portancia del poder en el establecim iento de la agenda 
(véase M cQ uail y W indahl, 1993: 106-107). Así, después de la publicación del 
texto áe M cC om bs y Shaw, aparecieron numerosas investigaciones que estudian 
la dinámica del establecimiento de la agenda y la interacción entre los medios de 
comunicación masiva, el público y los diseñadores de las políticas. Para decirlo 
en térmmos sencillos, la investigación ha tendido hacia el estudio de un solo tema 
(longitudinal) o el estudio de temas en diversas áreas de políticas públicas (trans- 
veisal). La fortaleza de la investigación longitudinal es que proporciona un aná­
lisis profundo de un tema y la política que lo aborda, pero de alguna manera 
esta limitada desde el punto de vista de la generación de teorías y modelos de es­
tablecimiento de la agenda. Probablemente los estudios transversales sean más 
adecuados para el desarrollo de teorías o m odelos generales (véase la sec­
ción 2.10). Aun así, los estudios de un solo tem a pueden aportar muchos y 
variados datos capaces de tener implicaciones en diversos niveles. Por citar un
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ejemplo, Protess et al. (1987) llegaron a la conclusión de que la influencia de 
los medios de com unicación masiva en la definición de las agendas de políticas 
públicas (en el caso de los desechos tóxicos) era m ucho más com pleja de lo que 
se había pensado en la década de 1970. La reacción de los diseñadores de las 
políticas a los nuevos reportajes tenía que situarse en el contexto de otros fac­
tores. Entre ellos destacaban: la relación de los periodistas con las élites de la 
form ulación de políticas públicas y viceversa, el m om ento  de la publicación, 
las presiones de los grupos de interés, las exigencias políticas y los costos y 
beneficios de los problemas y las soluciones.

Rogers y D earing (1987) han presentado otro  m odelo exhaustivo que se 
concentra en la gama de procesos implicados en el establecimiento de la agenda. 
Estos autores argumentan la necesidad de distinguir entre tres tipos de agenda: los 
medios de com unicación masiva, el público y las políticas públicas. Sus inves­
tigaciones señalan que, a diferencia del modelo de M cC om bs y Shaw, el esta­
blecim iento de la agenda es un proceso más interaélivo. En efe£to, los medios 
de comunicación masiva influyen la agenda pública, como lo sostienen McCombs y 
Shaw, pero la agenda pública tiene determ inado im pa£lo en la agenda de las 
políticas públicas, al igual que la agenda de los medios de com unicación masiva. 
Sin embargo, cuando se trata de ciertos asuntos, la agenda de las políticas públi­
cas tiene un impa£to considerable en la agenda de los m edios de com unicación 
masiva. Ésta tam bién está delineada por el impa£l:o de los temas o eventos del 
“m undo real”. Para Rogers y D earing ei papel de los eventos en el proceso de la 
agenda constituye un  área que requiere de una investigación más intensiva. 
M cQ uail y W indahI (1993) han  m ostrado  la represen tación  gráfica de un 
m odelo de establecim iento de la agenda más com pleto (y más complejo) que 
tom a en cuenta los argum entos de Rogers y D earing (diagrama 2.4).

Diagrama 2 .4  E l modelo del eñablecimiento de la agenda de Rogers y  Dearing

o

Experiencia personal y com unicación interpersonal

A genda de 
los medios

Agenda
pública

IL
Agenda de las 

políticas públicas

Indicadores reales de la im portancia de un tema 
o evento en la agenda

Fuente: tom ado y adaptado de M cQ uail y  W indahI (1993)
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El modelo representa los diferentes tipos de efeóto y de retroalimentación [...] Nos 
recuerda que los medios de comunicación masiva, el ptiblico y la élite de diseña­
dores de las políticas inhiben en mayor o menor medida el mismo entorno amplio 
cuando se trata de eventos de gran relevancia, y que cada uno de estos tres mundos 
tiene conexiones y está permeado por redes de contactos personales e influido por 
experiencias personales [...] El establecimiento de la agenda puede ser intencional 
o no deliberado, y puede iniciarse por los medios o los diseñadores de las políticas. 
No podemos excluir la posibilidad de que el público mismo afeíte la agenda de los 
medios, ya que algunos de ellos buscan claves de selección de contenidos en su va­
loración de las preocupaciones públicas, independientemente de los eventos, otros 
medios o las perspeétivas de las élites.
(M cQuaily Windahl, 1993: 109)

Ciclo de atención  a los asuntos (CAT)
Relacionada con esta noción de que los medios desempeñan un papel en la 

definición de los asuntos de la agenda está la idea de que dichos asuntos siguen 
un ciclo. En 1972, A nthony D ow n publicó un trabajo que tuvo impaóto tan 
considerable sobre el tem a como la obra de M cCom bs y Shaw (Downs, 1972).

D ow ns se dedicó a estudiar el proceso de la inclusión de temas en relación 
con la cuestión ambiental, que recién adquiría relevancia política en aquellos años. 
Este autor afirmaba que los asuntos seguían un ciclo de atención (CAT) y que el 
interés por el tem a de la “ecología” registraba altibajos (véase el diagrama 2.5)’.

9 Un ejemplo de este ciclo puede verse en el caso presentado por Rodolfo .liménez, en el eual el problema inicial 
del control de las prisiones pasa a ser reemplazado por el de una probable guerra entre el gobierno mexicano 
y los carteles del narcotráfico.

146 Wayne Parsons



El ciclo de atención a los asuntos: el caso del medio ambiente

El modelo de Downs (1972)

Etapa hPre-problema. Los expertos y los diseñadores de las políticas públicas pueden ser concientes 
del problema y puede haberse producido información al respecto, pero el interés público es escaso.
Etapa 2: Descubrimiento alarmado y entusiasmo eufórico. El tema se reconoce como problema a 
partir de un desastre o evento que concentra el interés y provoca la demanda de acción guber­
namental.

Etapa 3: Calcular los costos y los beneficios. Los responsables de las políticas públicas y el púbHco 
sedan cuenta del costo del progreso.
Etapa4: Declive del interés público en el o los temas.
Etapa5: Quiescencia. Etapa posterior al problema en la que el tema pierde Importancia en la agen­
da pública. Otros temas reemplazan al medio ambiente en las agendas de la opinión y las políticas 
públicas.

Una aplicación del modelo de Downs
TimothyO'Riordan, ambientalista, toma el modelo de Downs y lo aplica a la cuestión ambien­

tal en la década de 1980 (O'Riordan, 1991 ). Según su argumento, la agenda opera en función de 
cuatro factores:

• Eventos.
• Personalidades.
• Grupos de presión.
• Fallas institucionales.

La preocupación acerca del medio ambiente, medida por la opinión y las políticas públicas, 
es un indicadorfehaciente de la vigencia del modelo en vista de las experiencias recientes. El au­
tor sostiene que:

El modelo de Downs no traza tanto un ciclo, sino una espiral. La espiral sube en respues­
ta a las cambiantes percepciones de la capacidad de supervivencia, valoración de la cali­
dad de vida, las preocupaciones morales por los desprotegidos y los doblemente 
desprotegidos en las generaciones futuras, y el reconocimiento de la incapacidad tecno­
lógica y de gestión política para resolver el problema. En resumen, el ambientalismo está 
atrapado en las percepciones cambiantes de la justicia, la democracia y el papel del Estado, 
además del desempeño económico y el lugar adecuado para los seres humanos en un 
planeta en descomposición.
[O'Riordan, 1991:179)

O'Riordan afirma la urgencia de que la cuestión ambiental deje de verse como algo único y 
se integre a otros asuntos, como la economía, la educación, la defensa y la política exterior. De no 
hacerlo, el ciclo de Downs se repetirá indefinidamente.

William Solesbury:"The Environmental Agenda", 1976
Pocos ensayos superan la interpretación de Solesbury del proceso de la agenda tal como la 

presenta en su análisis fundamental de la agenda ambiental publicado en la década de 1970. En 
aquellos años, Solesbury ocupaba el cargo de Jefe de Urbanismo en el Directorio de Inteligencia 
y Planeación del Departamento de Medio Ambiente (Reino Unido). Este autor afirma que la clave 
para comprender la formación de la agenda es la relación entre los temas y las instituciones. Un 
tema sólo empieza a adquirir relevancia cuando establece un vínculo con una institución del 
sistema político. Lo anterior es válido para el o los asuntos ambientales durante la década de

Capítulo II: M esü-análisis 147



1970, cuando el gobierno abrazó la causa del"medio ambiente". Así, el avance de un tema está 
delineado por su grado de particularidad, es decir, por la medida en que puede ejemplificarse 
por medio de un suceso o evento específico. Esto es especialmente notable en el caso del medio 
ambiente, pues sus altibajos coinciden con desastres y "crisis" de diversos tipos. Además, los te­
mas ambientales tienen tres ventajas adicionales: son visibles, se trata de eventos que impactan a 
la totalidad del público y resulta relativamente sencillo identificar sus causas y efectos.

Sin embargo, la particularidad no basta para que un tema reciba atención; además, debe con­
tar con legitimidad, debe encajar y corresponder con los valores prevalecientes y dominantes, o 
establecerse cierto grado de compatibilidad. La manera en que el gobierno maneja y trata un 
tema constituye un factor clave para la base de legitimidad al interior del sistema político. Las 
acciones surgen a partir de dicha base pero, en su calidad de servidor público, Solesbury hizo la 
siguiente observación:

al transitar hacia aquellos procesos a través de los cuales los asuntos invocan acciones o 
la decisión de no hacer nada, se pasa al relativamente cerrado mundo de los departamen­
tos ejecutivos del Estado [...] En ese mundo político privado los temas adquieren (o pier­
den) el reconocimiento definitivo que se otorga mediante el acuerdo y la respuesta.

Así, los temas deben detentar atención pública, legitimidad y consideración gubernamental 
para motivar medidas públicas. Aun así, afirma Solesbury, al final los temas pueden perderse en 
la etapa de la toma de decisiones al ser suprimidos o transformados en algo diferente. ♦

El m odelo de Downs ha aportado una influyente conceptualización de la 
fiarma en que puede verse a los asuntos con flu¿luaciones y altibajos. Peters y 
H ogw ood (1985), por ejemplo, sostienen la aplicabilidad de este modelo a otros 
temas, además del relacionado con la agenda am biental. Asimismo, afirman la 
posib ilidad  de recurrir al m odelo para ap rehender algo a lo que Downs no 
dedica mayores consideraciones: la relación entre el ciclo de atención y las adi­
vidades organizacionales del gobierno (es decir, la creación de nuevas organi­
zaciones, la adaptación de las organizaciones o “co n tinu idad  de las políticas 
públicas”, y la abolición (o clausura) de organizaciones. (Véase la sección 4.6.2 
para conocer más detalles de este modelo de cambio de políticas públicas.) En 
un  estud io  de la relación en tre  los ciclos de interés p iib lico  y aólividades 
organizacionales en Estados U nidos entre la década de 1930 y la década de 
1970 Peters y H ogw ood concluyen que:

• Las áreas de políticas ptiblicas fuera de la del medio am biente siguen el pa­
trón “cíclico” descrito por Downs. (Se analizan más de 15 áreas, entre ellas 
las políticas agrícola, de beneficencia, educativa, de salud y económica.)

• Los intervalos de registro de puntos máximos en la atención a los asuntos 
varía de un área de políticas públicas a otra.

• Los problemas que han transitado el CAT reciben más atención después de 
haber alcanzado el punto  máximo que antes de dicho punto.

• La sucesión organizacional constituye la principal proporción de la actividad 
organizacional después del punto  máximo en el CAT.

• Los períodos de mayor actividad organizacional coinciden con los puntos 
máximos dentro del CAT.

• Existe un vínculo entre la opinión pública y el cam bio organizacional.
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Peters y H ogw ood aportan un nivel de análisis que establece un puente entre 
la form ación de temas y la atención pública y la respuesta del gobierno que se 
expresa com o cam bio organizacional. La representación gráfica de este argu­
mento aparece en el diagrama 2.6.

Diagrama 2.6 Ciclos de los asuntos y añividad organizacional
Inicio/
sucesión

A tención
pública

Punto álgido de la 
aótividad organizacional

Sucesión organizacional/ 
term inación

Tiem po

Es necesario subrayar dos puntos. Primero, que los CAT varían de un área 
de políticas públicas a otra, por lo que los diseñadores de las políticas son con­
frontados por las agendas “del público” y de “los medios”, las cuales registran 
altibajos en diversos asuntos y áreas de políticas públicas.

La form ulación de políticas públicas es problem ática, sobre todo debido al 
hecho de que los CA T revelan que las áreas consideradas im portantes por la 
opinión pública no siempre son las mismas (véase el diagram a 2.7). Además, 
ya que los diseñadores de las políticas deben parecer “atentos a lo que dice la 
gente”, los puntos máximos de atención a un tem a público tienen, según Peters 
y H ogwood, un  im paéto considerable en la agenda organizacional del gobierno. 
De hecho, estos autores argum entan que la relación entre lo destacado de los 
asuntos públicos y el cambio organizacional es tal que brinda “cierto consuelo 
a los defensores del gobierno democrático que se muestra receptivo” (Peters y 
Hogw ood, 1985: 251). Por supuesto, desde una perspediva distinta (más crí­
tica) este tipo de cambio organizacional podría no ser sino un m edio para que 
los diseñadores de las políticas aólúen de tal m anera que aparenten estar real­
m ente haciendo algo.

Si se toma el análisis de Peters y Hogwood que recurre al cambio organizacional 
como m edida o indicador, entonces puede decirse que la “agenda de las políti­
cas públicas” ocurre en la etapa en la que el CAT alcanza su pun to  máximo. En 
ese m om ento , el gobierno debe aparecer “ad iv o ”, “resolviendo problem as”, 
“tomando decisiones”. El segundo punto acerca del CAT y el cambio organizacional 
es que, com o lo señalan Downs y Peters y Hogw ood, una vez que un tem a ha

Capitulo II: M eso-análisis 149



atravesado el ciclo, la siguiente vez que lo recorra recibirá un tratam iento dis­
tinto: más interés durante la etapa pre-problem a. La razón de ello es que, aun­
que el in terés púb lico  en u n  tem a palidezca, las o rganizaciones creadas o 
adaptadas para  abordarlo  “siguen y siguen”: las burocracias son inmortales 
(Kaufman, 1976), aun cuando el interés piiblico sea caprichoso.

Diagrama 2 .7  La atención pública y  las áreas de las políticas públic.■as

El argum ento  de Peters y H ogw ood en relación con el CAT y el entorno 
institucional de la opinión ptiblica y los medios de com unicación masiva no es 
menor. La burocracia, los políticos, los grupos de interés, los analistas de polí­
ticas ptiblicas y los defensores de diversas causas tam bién participan a¿livamente 
en la inclusión, los altibajos, y la exclusión de los asuntos de la agenda de las 
políticas pi^tblicas. La formación de temas en el contexto de “comunidades” y 
“redes” de políticas públicas más limitadas, com o se verá más adelante (2.10) 
podría ser un  ind icador fehaciente de que el papel de las élites de políticas 
públicas es m ucho más significativo que las opiniones del ciudadano “de a pie” 
(véanse, por ejemplo, Sabatier, 1991: 148-149; L indblom  y W oodhouse, 1993: 
35-36). Es imposible negar el papel de los medios de comunicación masiva en el 
establecimiento de la agenda de las políticas públicas, pero no sería raro que éstos 
desempeñaran un papel m ucho menos protagónico (como sí lo tuvieron en el 
caso del abuso infantil o la saga de Watergate) cjue la pertenencia a los grupos 
que podrían parecer tener papeles de reparto. C ook y Skogan, por ejemplo, 
señalan que, al analizar los altibajos de temas como la crim inalidad y las perso­
nas de la tercera edad, su m enor relevancia se debe a la interacción de diversos 
fa£tores.

Una vez en la cresta, un tem a detenta tres fadores principales de apoyo: la 
burocracia gubernam ental, los medios de com unicación masiva y una comu­
nidad de políticas públicas. Esta últim a estará form ada por personas y organi­
zaciones im plicadas o preocupadas por un tem a específico. En determinada 
etapa, surgirá un contraargumento creíble sobre el terna en cuestión (véase [1] en
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el diagram a 2.8) que p ropondrá una definición alternativa del problem a, su 
extensión o gravedad. El resultado [2] será la reform ulación del problema. Ese 
proceso de reform ulación dará pie a una mayor diversidad de argum entos que 
pueden m anifestarse com o la desintegración de la participación burocrática, 
una m enor atención por parte de los medios y una relación más laxa entre los 
miembros de la com unidad de las políticas públicas. La siguiente etapa implica 
o tra reform ulación  del problem a, m ayor fragm entación  burocrática  [3], el 
debilitam iento  de la com unidad  de las políticas públicas y un bajo nivel de 
interés de los medios. En este punto , el tem a habrá dejado de ocupar una posi­
ción privilegiada en la agenda de las políticas públicas. El m odelo que plantean 
C oo k y  Skogan es útil porque tiende un puente entre las teorías de la formación 
de problemas que subrayan la naturaleza “construccionista” de los problemas y 
las teorías (que se abordan más adelante) que consideran que el proceso de la 
form ulación de políticas públicas im plica “redes” de interacción (2.10). Asi­
mismo, tiende un puente con otros enfoques que se concentran en la naturaleza 
de los argum entos de políticas públicas dentro del proceso de las políticas (2.7.3 
y 3.8.8).

Diagrama 2.8 El modelo de relevancia de los asuntos de Cooky Skogan

Alto nivel de relevancia en  la agenda

► El asunto tiene gran relevan­
cia en la agenda form al

i I
Participación a¿Viva 
de la burocracia

C recim iento de
-----► una com unidad

de políticas públicas

Alto nivel de atención por 
parte de los medios

D ism inución en 
la atención de los 
medios

Bajo nivel de relevancia en  la agenda

(1)
—► C o n tra a rg u m e n to  creíble 
----  sobre el asunto

(2)
Prim era reform ulación 
del problem a

Relajación de la 
com unidad de 
políticas públicas

D esin tegración  de la 
participación ad iva de 
la burocracia

S e ^ n d a  reform ulación 
del problem a

(3)
M ayor desintegración 
de la participación ac­
tiva de la burocracia

Nk. (4)
U lterio r debilita­
m ien to  de la co ­
m unidad  de polí­
ticas públicas

Bajo nivel de atención 
de los medios

Fuente: tom ado y adaptado de C ook  y Skogan (1991)
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¿Cuáles son las implicaciones prácticas del modelo CAT?

Si usted fuera ministro de medio ambiente, ¿cómo reaccionaría ante encuestas que muestran 
una enorme preocupación del público acerca de pequeños objetos con pelusa que la marea lle­
va a la orilla del mar y de los niveles de plomo en el agua potable? El modelo sugiere que la me­
jor estrategia es responder a esa preocupación, pero sin olvidar que el asunto pasará al olvido en 
unas cuantas semanas. ¿Considera que existen suficientes indicios para pensar que ésta es una 
caracterización precisa de la formulación de políticas públicas en el área de la política ambiental 
o en otras áreas?

Ejercicio
Elija un tema, por ejemplo el medio ambiente, y dé seguimiento a la preocupación del públi­

co durante determinado tiempo. Puede consultar encuestas de opinión pública (como British 
Social Attitudes y JoweII et al., 1990), o encuestas de opinión en la Comunidad Europea. Otro mé­
todo consiste en identificar el número de veces que se menciona el tema en los índices de los 
periódicos o en el índice British Humanities Index (véase el diagrama 2.9). ♦

2.3.2/ La mercadotecnia de las políticas públicas y  la form ulación de 
políticas

La relación de los estudios de opinión pública con el comercio siempre ha 
sido estrecha. El m undo de la publicidad y el m undo  de la investigación de la 
opinión pública se in tersecan  en la teoría y en la práítica. Las organizaciones 
y las empresas que se especializan en la investigación de la opinión pública tie­
nen clientes en la iniciativa privada y tam bién trabajan para los periódicos y los 
partidos políticos interesados en lo que el votante piensa y lo que el votante 
quiere. Para com prender la formación de los temas es imposible evitar la inser­
ción en el terreno de cóm o se presentan tanto  las políticas públicas como los 
tem as a fin de aprovechar la inform ación de las encuestas. C ada vez es más 
frecuente aproximarse a los temas y a las políticas públicas desde la mercado­
tecnia:
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¿Cuánto de la elaboración de una imagen determina la formulación de una política 
publicad ¿Cuánto de nuestro proceso político es cautivo de ias demandas de la te- 
Icvision, de la formación de la audiencia?
{New Statesman, 1986)

En Estados Unidos, las encuestas se han convertido en parte integral de io que se 
conoce como espíritu empresarial de las políticas públicas. No se usan para poner 
la popularidad a prueba, sino como base para la formulación de las políticas públi­
cas. No se trata de una mera extensión más científica del sentido tradicional de los 
políticos de lo que el público quiere, sino un nuevo desarrollo cualitativamente 
nuevo. La capacidad de atraer seguidores reemplaza al liderazgo.
{Str Alfred Sherman, 1987; citado en O’Shaughnessy, 1990: 207-208)

La relación entre las encuestas de opinión y  la m ercadotecnia del jabón en 
polvo y las hojuelas de maíz es estrecha, y m uchos dirían que constantem ente 
se está to rnando  más cercana. (O ’Shaughnessy, 1990; Sabato, 1981 y Perry, 
1984). La cuestión es, ¿hasta qué punto  la m ercadotecnia de un partido o can­
didato term ina definiendo las políticas? ¿El proceso político está cada vez más 
definido po r los publicistas que analizan las encuestas y otros datos sobre los 
votantes y diseñan la parafernalia de las políticas y la form a en que se presentan 
a fin de maximizar el a traa ivo  del partido o candidato a los ojos de los consu- 
midores políticos?

❖ Manipulación política y presentación de las políticas públicas

James Perry, The New Politics, 1968
Este libro de Perry fue uno de los prinneros en señalar que la tecnología estaba modificando la

dTunTdê n'' "’' p l d i s e ñ a d o r e s  de las políticas participaban en el juego político esta- 
doun dense. El autor aborda el papel de una nueva clase de gerentes políticos y el uso de las en-
estfdl i S  a i S  votant J  ^^e acompaña a las políticas de los candidatos
este dirigida a los votantes. En esa época, el desarrollo informático todavía estaba en pañales
pero Perry mostro la probabilidad de que se incrementara el uso de computadoras Para él la fi­
losofía fundamental en esta nueva política era la racionalidad;

La idea de la toma de decisiones racional es el principal factor que une a todas las nuevas 
tecnologías políticas. Racional es la palabra clave: decisiones racionales, temas racionales

{Perry, 1968:212-213)

tendencia podía debilitar a los partidos políticos e incrementar el 
c o n tr lí brillante para el Partido Republicano que entonces se en
contraba a la vanguardia del juego tecnológico. que entonces se en

Roland Perry, The Programming of the President, 1984
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Las computadoras pueden compilar y vincular los miedos, las esperanzas y aspiraciones, 
los pensamientos y sentimientos de toda la población de un país para presentarnos un 
cuadro de su estado anímico [...] A su vez, ese cuadro es un indicador de lo que debería 
decirse y hacerse [...] El enorme peso de la información que no para de multiplicarse de­
be archivarse por categorías y subcategorías, con referencias cruzadas, vínculos, separa­
ciones y grupos, y debe dársele seguimiento [...] No obstante, el poder de las computadoras 
va mucho más allá de su capacidad de archivar hechos infinitos y difundirlos con rapidez. 
Pueden usarse para programar toda la propuesta política de un candidato electoral. Ya no 
se trata de sueños de ciencia ficción ni de posibilidades para el siglo xxi; se trata de algo 
que ya está sucediendo.
{Perry, 1984:vii)

Robert Meadow, "Political Campaigns", 1988

Las cambiantes tecnologías para las campañas políticas comparten la tendencia a desma- 
sificar el entorno comunicativo de dichas campañas [...] En cierto sentido, las nuevas tec­
nologías buscan convertir los otrora mensajes públicos de las campañas en comunicados de 
campaña personales y privados. Por una parte, puede decirse que las campañas personalizadas 
son el antídoto contra el abstencionismo y la enajenación de los electores [...] Por otra, 
pasar de los mensajes de transmisión masiva que buscan celebrar y encontrar denomi­
nadores comunes entre los votantes a los mensajes que buscan explotar las diferencias y 
fragmentar al electorado puede minar el consenso fundamental que es la base de los sis­
temas políticos estables. La política de un solo tema podría reemplazar a la política amplia 
de partido.
{Meadow, 1988:270)*

Existen evidencias que permiten afirmar que la programación de la agenda de 
las políticas públicas es una realidad. Por ejemplo, O ’Shaughnessy sostiene que 
el verdadero poder para estruélurar la agenda de las políticas públicas está pasando 
a las m anos de los funcionarios y los consultores políticos que recurren a las téc­
nicas más novedosas de la mercadotecnia comercial. Las políticas se venden como 
si fueran produótos, de manera que la agenda de las políticas públicas se fragmenta 
más que en el pasado y tiene mayor predom inio la adopción de un solo tema. 
Este hecho implica que el impa£to de las ideas quede relegado a un papel secun­
dario y  que el impaóto de la técnica de mercadotecnia adquiera protagonismo. 
O ’Shaughnessy sintetiza los efe£l:os de la mercadotecnia política tanto en Gran 
Bretaña como en Estados Unidos de la siguiente manera:

• Transm itir una idea espuria del proceso político y de la facilidad con la que 
una “solución” puede ser confeccionada e im plem entada.

• Propiciar una situación en la que los temas se eligen con base en su atractivo 
teatral.

• Inhibir el cambio político y de políticas públicas.
• Alterar la relación del votante con el proceso político.

Temas antiguos y  modernos en la fabricación de imágenes
C om o ha señalado Brendan Bruce, un notable asesor de publicidad y comu­

nicaciones, no hay nada nuevo en la m anera en que los políticos y otros adores
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han recurrido a los símbolos y las imágenes para influir en las a¿litudes públicas. 
La evolución del arte y el oficio de la fabricación de imágenes datan de los ini­
cios de las instituciones políticas (Bruce, 1992: 9-11). En la era m oderna y con 
la ayuda de las nuevas tecnologías de com unicación y conocim ientos psicoló­
gicos acerca de la formación de la opinión pública, el “negocio” no ha hecho sino 
adoptar un  m atiz más complejo y sofisticado. D e m anera específica, la inves­
tigación sociológica y psicológica de la posguerra ejerció una im portante influen­
cia en la m ercadotecnia  y la publicidad  de las em presas (G albraith , 1967 y 
Brown, 1963 '“). El nuevo orden industrial fue el escenario para la creación de 
necesidades y deseos, y para la adaptación de los p ro d u d o s a los tipos sociales 
y psicológicos adecuados. En Gran Bretaña esta p rád ica  empezó con la contra­
tación de una im portante agencia de publicidad por parte del Partido Conser­
vador para diseñar y planificar las elecciones generales de 1951 (Bruce, 1992: 
97). H acia la década de 1970, la experiencia del m undo  de la mercadotecnia 
encontraba una renovada y fortalecida aplicabilidad en la política a m edida que 
los políticos estadounidenses adoptaban  y d ifund ían  a otros países las ideas 
propias del posicionam iento de las marcas y sus beneficios funcionales y psico­
lógicos. Según ese m odelo , las políticas públicas son p rodu¿tos que deben 
posicionarse para maximizar su atrad ivo  frente a los “consum idores”".

❖ ¿Se exagera el poder de la mercadotecnia?

Bruce (1992) afirma que sí. Si bien la mercadotecnia ayuda a establecer la agenda, los publicistas 
no poseen el tipo de poder que sus críticos les adjudican. La mejor publicidad es inútil cuando 
se quiere vender un producto que el consumidor no desea. Las políticas, independientemente 
de cómo se vendan, no pueden engañar al sentido común del público. Según este autor, la pu­
blicidad funciona cuando las personas recuerdan el producto y sus beneficios; y considera mu­
cho más significativo el poder de manipular las noticias que tienen los spin doctors {término que 
surgió tras los debates entre Cárter y Ford durante la década de 1970) y otros agentes.

Por otra parte, Franklin (1994) argumenta que la situación es más crítica de lo que sugieren 
Bruce y otros publirrelacionistas y publicistas. El "empaque de la política" ha tenido efectos dañi­
nos en la conducción del debate político en una democracia. El autor cree que los ciudadanos se 
están transformando en meros espectadores de un sistema político cada vez más mediatizado. ♦

En térm inos de las nociones clásicas de la dem ocracia liberal, los partidos 
presentan políticas públicas que serán votadas por los ciudadanos. Las implicaciones 
de la m ercadotecnia de las políticas públicas que está invadiendo (si no es que 
reemplazando) la form ulación de políticas públicas son profundas tanto  para 
la teoría com o la p rá d ic a  de la dem ocracia liberal. La m ercadotecnia de las

es Brown, .I.A.C., Técnicas de persuasión de ¡a propaganda al lavado de cerebro
(1978).

El texto de r-rancisco Miranda en el Capítulo V: Casos latinoamericanos, muestra cómo la reforma de la edu­
cación secundaria en México fracasó por un problema básicamente de marketing, esto es. de comunicación 
La política no logro ser "vendida”  a la opinión pública como un cambio que traería impactos positivos
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políticas públicas no sólo im plica identificar las necesidades y los deseos del 
eleólorado y los problemas que le preocupan, sino tam bién el uso cíe técnicas 
para influir, crear y estimular la “opinión pública” acerca de un tema o problema. 
En ese caso, la agenda de las políticas públicas es menos un produélo {sic) de 
la opinión pública, com o quiera que ésta se defina, que el resultado de la forma 
en que la élite política, la ética empresarial y otras elijan estruéturar los parámetros 
de aquello que realmente está en debate. En un desafiante m undo nuevo donde 
corren millones para financiar la m ercadotecnia de los partidos y las políticas 
públicas, podría ser que el proceso político de las democracias liberales tenga 
más que ver con la m anipulación del votante qua consum idor que con la movi­
lización de la población qtia ciudadanos. Q uizá sea el resultado inevitable de la 
idea de analizar la agenda de las políticas públicas como si el votante fuera un 
consum idor. Si las políticas públicas son produótos, entonces realm ente se 
requiere de un instrum ento  sum am ente preciso para m edir la diferencia entre 
una política pública y un litro de Clorox.

2.4/ Teorías sobre el control de la agenda

Desde u n a  perspe¿tiva pluralista, la defin ición de los problem as y de la 
agenda es, en esencia, resultado de un  proceso de com petencia entre dis­

tintos grupos (Trum an, 1951; D ahl y L indblom , 1953; Dahl, 1958 y 1961). 
El poder de influir en los asuntos con mayor o m enor atención, que se incluyen 
o excluyen de la agenda de las políticas públicas parece más disperso que con­
centrado y, aunque versiones anteriores del pluralism o aceptaban en mayor o 
m enor m edida la desigual distribución del poder y la influencia, la formulación 
de políticas públicas era vista como algo abierto a la libertad de expresión y el de­
bate público. En una sociedad libre, podría argum entarse, todos pueden influir 
en la agenda de las políticas públicas. Los modelos estruélurales funcionalistas, 
por ejem plo, representan al sistema político dem ocrático liberal en el que lo 
que sale de la caja negra es una función de lo ocurre dentro de ella. Sin embargo, 
a partir de la década de 1960 esta noción de las políticas públicas enmarcada 
en una política pluralista (articulación y agrupación en el m odelo de Almónd) 
ha sido objeto de numerosas críticas. Dichas críticas a la idea de la caja negra 
neutral, abierta a todo tipo de insumos, se han enfocado a la m anera en que las 
políticas públicas se form ulan dentro  de un contexto de procesos sesgados a 
favor de determ inados grupos, ideas e intereses, y en contra de otros. Hay dos 
tipos de críticas a los supuestos pluralistas en torno a la apertura y la neutralidad 
del proceso de formulación de políticas públicas en cuanto al establecimiento de 
la agenda, que se exponen en los siguientes textos:

E.E. Schattschneider, The Semisovereign People, 1960.
R.W. C obb y C .D . Eider, Participation in American Politics, 1972.
P.S. Bachrach y M.S. Baratz, “Two Faces o f  Power”, 1962.
------- , Power and  Poverty, Theory and Practice, 1970.
S. Lukes, Power, 1974.
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En esta sección se revisan los argum entos de Schattschneider y de C obb y 
Eider. La sección 2.6 está dedicada a los argum entos de Bachrach y Baratz y de 
Lukes.

2.4.1/ Schattschneider y  su definición del m eollo de la política

Schattschneider realizó una de las primeras y más im portantes aportaciones 
al estudio de la parcialidad en el establecim iento de la agenda a través de su 
libro titulado The Semisovereign People, publicado en 1960. El autor argum enta 
que una de las facultades esenciales del gobierno es la de m anejar los confliólos 
antes de que estallen. El alcance y la extensión de los m ism os se lim itan  y 
enm arcan, según Schattschneider, a partir de los aéfores dom inantes del juego 
político. El dom inio  de lo político no está tan abierto ni es tan pluralista como 
la teoría dem ocrática liberal y la investigación em pírica (de T rum an, D ahl, 
L indblom  et al.) sostienen. La e s tru d u ra  de este juego se basa en reglas que 
convienen a los adores que están en la cima: los grupos de presión, los partidos 
y las instituciones. Así, la política como conflido  de valores, creencias e intere­
ses se ve desplazada por el manejo del conflido:

N ingún  régim en podría  durar si no enfrentara este p roblem a [ ...]  Todas la.s formas 
de organización política están sesgadas a favor de la explotación de ciertos tipos de 
confliíSo y la supresión de otros, pues organización significa m ovilización de ses­
gos. A lgunos tem as son organizados al in terior de la política m ientras que otros son 
organizados fuera de ella [ ...]  N o hay m anera más certera de destru ir el significado 
de la política que tratar todos los asuntos com o si fueran libres e iguales. La desi­
gualdad de los asuntos simplifica la interpretación de la política. La política adquie­
re sentido  cuando tenem os claras nuestras prioridades.
{Schattschneider, 1960: 71-73)

D e este m odelo se desprende que las políticas públicas constituyen, en esen­
cia, una a d ív íd ad  en la que se incluyen y de la que se excluyen astm tos y se 
movilizan sesgos a fin de asegurar el manejo y la contención de conflidos. Por 
lo tanto, la definición de los temas constituye una form a fundam ental de poder 
político. D e ahí se desprende que: “la definición de las alternativas es el instru­
m ento suprem o del poder” (Schattschneider, 1960: 69). Ya que las personas no 
pueden estar de acuerdo acerca de cuáles son realm ente los asuntos: “Q uien 
determ ina  de qué se tra ta  la política, gobierna el país, pues la definición de 
alternativas es la selección de conflidos” (ibid.).

El m odelo  de Schattschneider del proceso den tro  del cual los ganadores 
buscan contener el alcance de los conflidos y los perdedores expanden la escala 
de los conflidos tuvo un desarrollo ulterior en los años siguientes gracias a Cobb 
y Eider (1971, 1972, 1983) y C obb (1976).

2.4.2/ Cobb y  E ider y  la expansión del conflicto

C obb y Eider se interesaron por el análisis de la participación lim itada y por 
la forma en que el proceso de la agenda aporta un nivel de análisis que comunica
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el sistema social com o un todo con la tom a de decisiones. Su estudio se con­
centra en las form as de expansión y m anejo de confli¿Vos. ¿Qué se considera 
un tem a en este modelo? En tanto confli¿lo entre dos o más grupos acerca de 
los asuntos de procedim iento relacionados con la distribución de posiciones o 
recursos (C obbyE lder, 1972: 82), los temas pueden crearse a través de diversos 
medios:

• Fabricación por una parte en conflicto que percibe una injusticia o parcia­
lidad en la distribución de posiciones o recursos.

• Fabricación de un tema para obtener un beneficio y una ventaja personal o 
colectiva.

• A contecim ientos inesperados.
• Hacedores de buenas obras, con buenas intenciones, pero con exceso de in­

genuidad.

A su vez, hay “detonadores” internos y externos que determ inan  el surgi­
m iento de un tema.

Detonadores internos
• Catástrofes naturales.
• A contecim ientos hum anos inesperados.
• Cam bios tecnológicos.
• Desequilibrio o parcialidad en la distribución de recursos.
• C am bio ecológico.

Detonadores externos
• Actos bélicos.
• Innovaciones en tecnología arm am entista.
• Conflicto internacional.
• Patrones de alineación mundial.

Sin embargo, la form ación de un tem a no depende únicam ente de un deto­
nador. Debe haber un vínculo entre el detonador y la queja o problema capaz 
de transform ar el tem a en un pun to  de la agenda. C obb y Eider afirman que 
hay dos tipos de agendas: sistemica e institucional (véase el diagram a 2.10). La 
agenda sistèmica está com puesta de “todos los temas percibidos por los miem­
bros de una com unidad política com o asuntos que merecen la atención pública 
y que entrañan cuestiones pertinentes a la legítima jurisdicción de la autoridad 
gubernamental en funciones” (Cobb y Eider, 1972: 85). Por otra parte, la agenda 
institucional se define como “la serie de puntos explícitam ente señalados para 
recibir la consideración aíliva de los tom adores de decisiones” (ibid.: 86). Difí­
cilm ente llegará un tem a a la agenda institucional sin ocupar, prim ero, un lugar 
en la agenda sistèmica.
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Diagrama 2 .1 0  La expansión y  el control de las agendas

Agenda sistèmica

• Todos los asuntos com únm ente  percibidos por los m iem bros de una 
com un idad  com o m erecedores de a tención  pública por parte de las 
autoridades públicas 

» Para tener acceso a la agenda sistèmica todo asunto debe tener: 
atención/difusión generalizada
preocupación com ún entre parte im portante del público 
percepción com ún de que se trata de un asunto que com pete a una 
autoridad política

Agenda
institucional'

• En la agenda de manera 
explícita para la conside­
ración activa y seria de los 
tomadores de decisiones

• Puede tratarse de un viejo 
asunto que se presenta pa- 
ra una revisión de rutina 
o que implica una preocu­
pación periódica. O  pue­
de tratarse de un  asunto 
nueva’

• o gubernam ental/form al

fuente: tom ado y adaptado de C obb  y Eider (1972)

La construcción de la agenda tiene lugar com o resultado de la expansión de 
un tem a desde u n  grupo de atención con una  preocupación específica a un 
público con gran interés y atención acuciosa, es decir, un público interesado e 
inform ado acerca de los asuntos públicos y que incluye a líderes de opinión; 
finalm ente el tem a recibe la atención del público en general. La dinám ica de 
esta expansión depende, en prim er lugar, de las caraderísticas del tem a mismo. 
C obb y Elde r sostienen que:

• C uan to  mas am bigua sea la definición de un  tem a, tan to  m ayor será la 
probabilidad de que llegue a un público extenso (grado de especificidad).

• C uanto  más im portante socialmente aparezca un tem a a partir de su de­
finición, tanto  mayor será la probabilidad de que llegue a un público más 
am plio (alcance de la importancia social).

• C uanto  más se defina un tem a com o de relevancia en el largo plazo, tanto 
m ayor será la probabilidad de que sea expuesto a un público más num eroso 
(relevancia temporal).
C uanto  m enos técnica sea la definición de un tema, tanto  m ayor será la pro­
babilidad de que llegue a un público más extenso (grado de complejidad).
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• C uanto  más se define un tem a com o carente de precedentes claros, tanto 
m ayor será la probabilidad de que llegue a una población más numerosa 
(precedencia categórica).
La expansión de los temas tiene que enfrentar diversas estrategias para su 

contención. Las estrategias para la contención del conflido  im plican dos aspec­
tos relacionados con los grupos y los temas:

• Las estrategias grupales se concentran en: desacreditar al grupo y/o al líder 
del grupo, apelar a los cabecillas del liderazgo y cooptar a los líderes.

• Las estrategias temáticas se concentran en: recompensas simbólicas o confia­
bilidad, public idad  fastuosa o tokenism o, creación de nuevas unidades 
organizacionales, cooptación simbólica y presunta restricción.

El tipo de lenguaje empleado es una im portante dim ensión de la política de 
la agenda dentro del proceso de expansión y contención de un tema. Cobb y 
Eider afirman que el uso efedivo de símbolos en la expansión de un tema puede 
estar relacionado con cinco fadores:

• Precedente histórico. Los grupos pueden usar símbolos m uy antiguos para 
una com unidad política, capaces de provocar intensas reacciones, positivas
o negativas.

• Eficiencia o credibilidad. Los grupos pueden usar los símbolos bien o mal. El 
uso incorrecto puede resultar contraproducente cuando se trata de expandir 
un  tema.

• Saturación simbólica. Abuso de un símbolo, al pun to  de que deja de causar 
impacto.

• Refiierzo simbólico. Los símbolos deben reforzarse m ediante otros símbolos.
• Urgencia o significado desconcertante de un símbolo. Los símbolos que i mplican 

acción tienen mayor probabilidad de causar un efecto expansivo.

C uando se recurre a los símbolos, el papel de los medios de comunicación 
masiva es crucial para despertar el interés, provocar acciones, disuadir a la opo­
sición, dem ostrar la solidez del com prom iso y reafirmar el apoyo. Finalmente, 
el acceso de un  tem a al proceso institucional form al de tom a de decisiones 
dependerá de cuán visible es el conflido  para diversos públicos. Según Cobb y 
Eider, cuanto más amplia sea la audiencia, tanto mayor será la probabilidad de 
llegar al ám bito de la tom a de decisiones:

• C uando los conflictos se lim itan a la identificación de grupos, es más pro­
bable llegar a la agenda formal sólo cuando la parte en disputa amenaza con 
perturbar al sistema.

• Es más probable que los conflictos lim itados a los públicos de atención 
con una preocupación específica lleguen a la agenda m ediante amenazas 
de penalizaciones inminentes.

• Es más probable que los conflictos lim itados a los públicos con gran inte­
rés y atención acuciosa lleguen a la agenda formal a través de un canal de 
representación (individuos y grupos bien inform ados adoptan el tema).
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Juntos, Schattschneider y Cobb y Eider aportan modelos para el estableci­
m iento de la agenda que pueden usarse em píricam ente para m ostrar cómo los 
intereses de aquellos con una posición dom inante o m onopólica en determ inado 
ám bito  de las políticas públicas están m otivados a asegurar que el tem a esté 
enm arcado en rígidos parám etros y cóm o debe expandirse dicho tem a para 
impa£tar el proceso de tom a de decisiones. Los ganadores o detentadores de las 
políticas públicas operan con la estrategia de que lo pequeño es herm oso y que 
los asuntos necesitan ser privatizados, mientras que aquellos que desean desafiar las 
definiciones y las políticas dom inantes se esforzarán por socializar y politizar el 
tem a, llevándolo del círculo de expertos al público en general y de la esfera 
privada a la pública. Los ganadores buscan reducir el conflido , los perdedores 
expandirlo. En este sentido, el establecimiento de la agenda tiene que ver con 
el m anejo de conflidos, y las instituciones y organizaciones ocupan un papel 
central:

Todas las form as de organización política están sesgadas a íavor de la explotación 
de ciertos tipos de con flido  y la supresión de otros, pues organización significa m o­
vilización de sc.sgos. A lgunos tem as son organizados al in terio r de la política m ien­
tras que otros son organizados fuera de ella.
{Schattschneider, 1960: 71)

Por ende, en este modelo puede entenderse el intercam bio político alrededor 
del establecimiento de la agenda y la movilización del sesgo com o el proceso den­
tro del cual se definen asuntos y prioridades a través de la regulación de los 
conflidos. C om o indica la obra de C obb y Eider, el fad o r central a considerar 
es la participación en el proceso político y la escala del “juego” político de las polí­
ticas públicas.

Aplicar los modelos del establecimiento de la agenda

Elizabeth Meehan y Selma Svenhuijsen, Equality Politics and Gender, 1991
Esta colección de textos incluye dos ensayos, comentados a continuación, que aplican las 

Ideas de Cobb, Kingdon y otros teóricos del establecimiento de la agenda al estudio del género 
y las políticas públicas. {Sobre Kingdon, véase Kingdon, 1984; y la sección 2.10.3)

Joyce Outshoorn, "Is this what We Wanted? Positive Action as Issue Perversion" (pp. 104-121 )
Outshoorn analiza la evolución de las políticas de acción positiva (o afirmativa) en Holanda 

en las décadas de 1970 y 1980. La autora presenta un ciclo de la agenda que consta de seis eta­
pas (pre-política, manifestación de lo que se quiere, formación del tema o articulación de la de­
manda, toma de decisiones, implementación, evaluación), y cinco "obstáculos"a superar (romper 
el silencio, conversión deseo-demanda, agenda política [conversión demanda-tema], tomar deci­
siones, política de implementación). En el caso de las políticas de acción positiva, el ciclo funcio­
nó para modificar la "cuestión de las mujeres". La autora concluye que:

Si se observa el ciclo de vida del tema de la acción positiva es posible discernir la existencia 
de un lento proceso de modificación del tema [...] Puede surgir mediante la ampliación de 
una demanda, la dilución del contenido original o un proceso de reducción en el que la de­
manda original pierde alcance. Los temas también pueden redefinirse con nuevos térml-
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nos, dando paso a la desaparición de tennas viejos. Estos fenómenos son inherentes al 
proceso de las políticas públicas y sería un error ver la modificación como resultado de las 
Intenciones concientes de los actores. Una de las ventajas del enfoque del establecimien­
to de la agenda es que puede mostrar cómo la modificación suele ser producto de un 
proceso en el que muchos participan, pero realmente son unos cuantos los que tienen el 
control, (pág. 118)

En lo que respecta a la acción positiva para las mujeres en Holanda, la autora señala:

El ciclo de vida del tema pasó de ser parte de una visión donde cabía prácticamente todo 
acerca del estatus de las mujeres en la sociedad a ser una demanda específica sobre la 
redistribución del trabajo remunerado y no remunerado que incluía las cuotas y la con­
tratación preferencial. Ambas demandas estuvieron sujetas a redefinición a partir de la 
acción afirmativa, donde la Idea de las cuotas desaparece y se ha abandonado la idea de 
la intervención estatal. Aunada al hecho de que las políticas públicas no han avanzado en 
relación con otros aspectos de la "cuestión de las mujeres", la acción positiva constituye 
una magra respuesta a las demandas originales del movimiento de las mujeres. En esta 
perspectiva de largo plazo, la modificación del tema significa su reducción. Si esta ten­
dencia persiste, podemos hablar justificadamente de la perversión del tema. (pág. 119)

Amy IVlazur, "Agendas and Égalité Professionelle: Symbolic Policy at Work in France" (pp. 122-141)
Mazur analiza la política francesa de "égalité professionelle" (EPP), explicando por qué no se 

ha logrado integrar las políticas de equidad laboral a la política laboral general o vigilar su obser­
vancia a través de los tribunales en Francia. A partir del modelo de Kingdon [véase la sección 
2.10.3] sobre el proceso previo a la decisión, la autora concluye que si bien el tema del género ha 
recibido la atención del gobierno, en la práctica la política se encuentra al margen o fuera de 
sintonía en relación con otras políticas. En consecuencia, la política EPP ha sido más simbólica 
que efectiva:

Cuando una propuesta de política pública está al final de la agenda de las decisiones re­
cibe un balde de agua fría durante el proceso de formulación y no provoca una retroali­
mentación importante. Como lo muestra claramente el caso francés, hay distintas 
explicaciones del porqué el reconocimiento del problema, las posturas de políticas públi­
cas y la política no consiguen articularse entre sí [...] Las políticas públicas simbólicas, por 
lo menos en Francia, desempeñan un papel importante al orientar la atención política ha­
cia un tema que, por lo general, no alcanzaría el estatus de elemento de la agenda de las 
decisiones; no obstante, en el mejor de los casos el resultado de semejante política sólo 
será incremental. (pág. 137) ♦

2.5/ Tipologías de los asuntos de las políticas públicas

Com o lo dem uestran C obb y Eider y Schattschneider, los temas o problemas 
y su definición constituyen dimensiones del proceso de las políticas públi­

cas que requieren de gran atención. Un tem a llegará a situarse en determinado 
contexto o entorno de políticas públicas. A su vez, el tipo de contexto define el 
lugar que ocupa en el ám bito del con fiiao  político y la estrategia de aquellos 
im plicados en el m anejo del alcance del co n fiiao . A lgunos académ icos han 
planteado tipologías para clasificar los asuntos, facilitando así la comparación 
entre diversos temas y políticas públicas.
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W ilson (1973), por ejemplo, aplica los criterios de los costos y beneficios
c]ue pueden concentrarse o dispersarse. Un tem a cuyos beneficios se concentran 
en un pequeño se ílo r de la sociedad, pero cuyos costos están am pliam ente 
dispersos pertenece a un tipo distinto que un tem a que puede implicar “la mayor 
felicidad del m ayor núm ero de individuos”. Por ejemplo, los costos de la ópera, 
que pueden representar un beneficio para algunos y cuestan bastante dinero a los 
contribuyentes. La form a en que se define la ópera en tan to  problem a está 
enraizada en la manera en que se perciben los costos y los beneficios de gastar en 
las artes. Sin duda, la estrategia de los grupos y las organizaciones artísticas 
incluiría m ostrar la am plia dispersión de beneficios del arte, al tiem po que los 
m iem bros plenos del C lub de los Filisteos se concentrarían en los costos y redu­
cirían los beneficios. Lo mismo puede decirse de un tem a com o la política y los 
gastos destinados al sida, en el que los costos y beneficios son parte nodal de la ma­
nera en que se define y prioriza el tema. Concentrarse en los costos y los bene­
ficios nuevam ente coloca en el proscenio el sentido en el que ganar y perder 
form an parte del proceso de la agenda. Lowi (1964), por ejemplo, plantea una 
influyente clasificación con base en su naturaleza distributiva y normativa (véan­
se Ripley y Franklin, 1980 y 1982). Los asuntos, afirma Lowi, pueden clasificarse 
en función de su cará£ler distributivo, norm ativo o redistributivo:

• Temas de política distributiva-, distribución de nuevos recursos.
• Temas de política redistributiva-, modificación de la distribución de los recursos

existentes.
• Temas de política normativa-, regulación y control de las actividades.

Más adelante, Lowi (1972) añadió otro tipo: asuntos de política “constitu­
tiva”: la creación o reorganización de instituciones.

C ada una de estas categorías constituye un ám bito de poder con caraélerís- 
ticas políticas distintivas. Para Lowi, las políticas públicas (en tanto ám bitos de 
asuntos) determ inan la política, y no viceversa. Los ám bitos de los temas dan 
paso a diversas formas de política. A unque esta tipología ha sido am pliam ente 
adoptada, la visión determ inista de la política com o una función de las políticas 
públicas ha sido criticada por considerársele demasiado simplista u sospechosa 
desde el punto  de vista metodológico (Sabatier, 1991; Heclo, 1972 y May, 1986). 
La utilidad de la tipología también ha sido cuestionada por sus supuestos y capa­
cidad de someterse a prueba. C obb y Eider, por ejemplo, señalan que la tip o ­
logía tiene limitaciones fundamentales debido a que se basa en criterios sustantivos 
y no analíticos. Así, no aporta un marco para entender los cambios a m edida 
que los tipos pierden claridad y se tornan más difusos (Cobb y Eider, 1972: 96). 
C om o se dijo antes, estos autores proponen una clasificación alternativa de los 
asuntos a partir del conflido , no del contenido.

H ogw ood plantea un marco que explora los costos y los beneficios (véanse 
tam bién Ingram , 1978 y W ilson, 1973) desde el punto  de vista de las posibi­
lidades de resultados diferenciales, formas de negociación y con flido , y una 
gama de opciones. Los temas que tienen que ver con principios son aquellos 
en los que lo co rred o  y lo incorredo , la separación entre ellos y nosotros se
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polariza hasta constituir asuntos morales, religiosos o constitucionales del tipo 
todo o nada. Los temas “grumosos” implican un bien que no puede dividirse: 
aeropuertos, centrales elédricas. Los temas que implican recortes o redistribución 
son aquellos que suponen la negociación para definir quién se queda con qué, 
quién recibe más y quién se queda con menos. Los temas que implican incre­
m entos son aquellos en los que las condiciones presentan un beneficio mayor: 
todos ganan, algunos ganan más que otros (diagrama 2.11).

Diagrama 2.11 Tiposde políticas públicas^ sus coilas y  beneficios

Principio Disparejo Recortes/redistribución Increm entos

Rango de opciones 
abiertas al gobierno Sí/No U bicación Divisible finalm ente, pero 

lim itado
Divisible finalmente

M argen de 
negociación

M ínim o M ínim o 
(excepto cuando 
hay intercam bio 
de favores)

Negociación de recortes 
relativos (suma negativa 
o sum a cero)

N egociación de 
crecim iento relativo 
(suma positiva)

Im pacto para los 
participantes

G anar o perder G anar o perder Desgracia diferencial Beneficios
diferenciales

Fuente: tom ado y adaptado de H ogw ood (1987: 31)

Estas tipologías de los asuntos, enmarcadas en los costos y beneficios, obvian 
otra im portan te dim ensión de los asuntos: el grado de com plejidad y de cono­
cim ientos técnicos o especializados. Desde el p u n to  de vista del m anejo del 
conflido , los temas que se consideran propios de “expertos” o sum am ente téc­
nicos tendrán un caráder más privado o especializado que los temas de domi­
nio público “no experto”. Gorm ley (1983), por ejemplo, sugiere que el grado 
y el tipo de com plejidad técnica darán paso a diferentes formas de conflido. 
En los últim os diez años, más o menos, los temas técnicos que im plican una 
dem anda de conocim iento se han m ostrado más “abiertos” al debate público, 
ya que ha dism inuido el dom inio de poder de los expertos y los profesionales 
sobre la construcción puram ente científica o técnica de los temas (véase la sec­
ción 2.8). El tecnicismo de los temas lim ita irrem ediablem ente el alcance del 
conflido. |Es del interés de los “ganadores” (usando el lenguaje de Schattsch- 
neidei) lim itar la escala del conflido  en torno a asuntos técnicos y científicos 
con el argum ento  de que los tem as son dem asiado com plejos y difíciles de 
entender para los legos. Aquellos excluidos de esta esfera form ulan estrategias 
para ampliai el tema e incluir un debate mas amplio enmarcado en términos que 
rebasan los límites de los expertos. De manera específica, los grupos ambientalistas 
han estado a la vanguardia de este tipo de redefinición de los temas científicos 
y técnicos (Nelkin [editor], 1992: 59-112). C uanto  más se sitúa un tema como 
de caráder técnico/científico, más se le define como “apolítico” o “no partidista”.
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La estrategia de aquellos que buscan desafiar la construcción de un tem a como 
m arginal a la esfera del conflido  político consiste en hacer cam pañas para que 
el tem a en cuestión sea visto como algo que com pete al público en general o a 
una parte del público y en form ular preguntas m orales y de o tra índole. La 
estrategia puede, por ejemplo, concentrarse en las preguntas distributivas acerca 
de los costos y beneficios de determ inado proyedo o política pública, desafiando 
así al poder de aquellos que afirman poseer los conocim ientos y acercando los 
temas expertos al escrutinio público/político más amplio. Pero, ¿quién decide 
qué asuntos se definen en un contexto “técnico”?

2.6/ El pluralism o, la no decisión y la tercera dim ensión del poder

El enfoque pluralista de las políticas públicas tendía a suponer que éstas eran, 
/finalm ente, resultado de la libre corripetencia entre las ideas y los intereses. 

En las descripciones pluralistas de la democracia de D ahl, Polsby y otros au to­
res estadounidenses previos, el poder aparece com o un fa d o r  am pliam ente 
d istribuido y el sistema político aparece tan organizado que el proceso de las 
políticas públicas está esencialmente orientado por las dem andas y opiniones 
públicas. D ahl (1961), por ejemplo, en su famoso estudio de New Haven afir­
maba:

El sistem a político en Estados U nidos no constituye una clase hom ogénea con in ­
tereses de clase b ien definidos. En N ew  H aven, de hecho, el sistem a político es fá­
cilm ente  penetrado  por cualquier ind iv iduo  cuyos intereses y preocupaciones lo 
acerquen a la particu lar cu ltu ra  política  del estrato  [ ...]  La independencia , per­
m eabilidad y heterogeneidad de diversos segm entos del estrato político garantizan 
absolutam ente que todo grupo insatisfecho encontrará un vocero.
(Dahl, 1961: 91-93)

En un paraíso pluralista com o New  Haven, la participación en el gran juego 
de la política está abierta a todos. N o obstante, esta perspediva de la dem ocra­
cia liberal fue desafiada por Schattschneider al argum entar que; “N o es necesa­
riam ente  cierto  que  las personas con  las m ayores necesidades sean las más 
adivas en la política; quienquiera que decida de qué se trata el juego p rád ica­
mente decide quién puede participar en él” (Schattschneider, 1960: 105). Como se 
señaló antes (2.4.1), la explicación “realista” de Schattschneider m ostró la exis­
tencia de un sesgo que opera a favor de algunos y en contra de otros. La teoría 
de la movilización del sesgo se vio enriquecida por la obra de Bachrach y Baratz 
(1962, 1963, 1970), cuyo enfoque aborda un  aspedo  d istin to  de la cuestión 
del pluralismo: la definición de poder. Dahl, por ejemplo, había argum entado 
que el poder residía en la capacidad de A de conseguir que B hiciera algo que 
de otra manera elegiría no hacer. En ese sentido, el poder está básicamente vincu­
lado al contro l del com portam iento . D ahl (1961) había evidenciado que el 
poder estaba distribuido entre grupos distintos, la form ulación de políticas en
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áreas com o la educación y la reordenación urbana estaba estrudu rada  a partir 
de una serie de minorías y no de una sola élite. En las palabras de Polsby; “En 
cada parte de un tem a aparecen distintos aótores con diferentes funciones, y los 
tipos de alternativas de entre las que pueden elegir son distintos” (Polsby, 1963: 
60). Sin embargo, en respuesta a este m odelo Bachrach y Baratz plantearon que 
la gran omisión del argum ento pluralista era hasta qué punto  aquellos con poder 
podían efeélivamente excluir temas y problemas de la agenda de la formulación 
de políticas.'Ea política no era sólo aquello que Lasswell (1936'^) había definido 
com o el estüdio  de “quién se queda con qué cuándo y cóm o”, sino además 
quién se queda fuera, cuándo y cómo (Bachrach y Baratz, 1962: 105)|L a  no 
decisión implica la constricción o la contención de la tom a de decisiones para 
concentrarse en “temas seguros m ediante la m anipulación de los valores, los 
mitos y las instituciones y los procedim ientos políticos de la com unidad domi­
nan te” (Bachrach y Baratz, 1963: 632). La parcialidad en contra de determi­
nados intereses sociales puede convertirse en una  ru tina , d ificultando así la 
penetración de ciertas demandas en la caja negra del sistema político. El poder 
no es sim plem ente el control del com portam iento y de las decisiones observa­
bles. Bachrach y Baratz añadieron que el poder tam bién está en el ámbito no 
observable de las “no decisiones”:

La no decisión, tal com o la definim os, es aquella decisión que resulta de ia supre­
sión o frustración de un  desafío latente o m anifiesto a los valores y  los intereses dd 
tom ador de decisiones. Para ser más explícitos, la no decisión constituye un medio 
para que las dem andas de cam bio en la asignación vigente de beneficios y privile­
gios en la com unidad  puedan ser sofocadas incluso antes de que sean articuladas,
o m antenedas ocultas, o ser eliminadas en su búsqueda de acceso a la esfera de la 
tom a de decisiones relevantes o, si todo lo an terior falla, ser m utiladas o destruidas 
du ran te  la etapa de im plem entación de las decisiones den tro  dcl proceso de las po­
líticas públicas.
{Bachrach y  Baratz, 1970: 7)

La no decisión sugiere que los diseñadores de políticas que detentan el poder 
tienen la capacidad de m antener ciertos temas fuera de la agenda que controlan. 
Esa capacidad tam bién es una función del poder y la influencia detrás de los nue­
vos temas. En las primeras etapas del desarrollo de los m ovim ientos sociales los 
tomadores de decisiones tienen amplio margen para hacer caso omiso de los tem;is. 
Por citar un ejemplo, los “temas de mujeres” constituyen un caso evidente de 
ello. Por ende, las caraderísticas de los m ovim ientos sociales y los grupos que 
hacen lobby son un fad o r fundam ental en la influencia que los nuevos temas 
pueden tener en las agendas ya establecidas, al igual que los acontecimientos ca­
paces de forzar el acceso de los temas a la agenda de las políticas públicas, cuyo 
ejemplo más evidente es el del tema ambiental.

12 La edición en castellano es Lassw ell, H.D., La po lítica  com o reparlo de infiuencia  (1 9 7 4 ) .
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Peter Saunders, "They Make The Rules", 1975
Este precursor artículo aplica las ideas de Bachrach y Baratz y Lukes a un estudio de caso de 

un gobierno local británico (Croydon). Posteriormente, el autor continuó desarrollando y madu­
rando sus argumentos (véanse Saunders, 1979 y 1981). Su estudio de la formulación de políticas 
públicas en Croydon buscaba mostrar cómo"los poderosos interpretan selectivamente lo que se 
percibe que son sus funciones y redefinen la estructura en la que están inmersos [...] [y] cómo el 
contexto estructural de la acción política puede reaccionar a los intereses y los supuestos de los 
participantes, y cómo la rutinización del sesgo que favorece siempre ciertos intereses al tiempo 
que perjudica otros, aun inconcientemente, podría entonces generarse en el interior de los sis­
temas políticos" (pág. 31).

Nota: Parry y Morriss (1974) abordan la idea de que las rutinas proporcionan ventajas a cier­
tos grupos/intereses. Su obra es una de las primeras revisiones al debate sobre la no decisión y 
su lectura sigue siendo fundamental.

Shamit Saggar, Race and Public Policy, 1991
En este estudio el autor muestra la forma en que el tema racial ha sido marginado de la política. 

El marco liberal de políticas públicas, afirma, operó eficazmente para excluir el tema de la raza de 
la agenda política tanto en la escala nacional como local. A través de un análisis empírico de dos 
distritos londinenses. Saggar muestra cómo la evolución del tema racial en las políticas públicas 
estuvo en gran medida definida por un consenso establecido en la década de 1960. El autor lo de­
nomina entorno de la política racial (EPR). Su estudio concluye con la siguiente observación:

La historia de la aplicación del marco de las políticas públicas liberales está plagada de 
fracasos y éxitos breves e intermitentes. Los éxitos se concentran, principalmente, en la 
eliminación del debate en torno a una política racial concreta del EPR durante un largo 
período de mediados a fines de la década de 1970 [...] En gran medida, las propuestas 
radicales de políticas raciales no fueron escuchadas porque se les consideraba como ame­
nazas ilegítimas al marco establecido de políticas públicas [...] Así, se sembraron nuevos 
agravios [...] La crisis sólo menguó con la incorporación selectiva y limitada de demandas 
raciales específicas al debate legítimo en el EPR, transformando el carácter reconocible 
del propio EPR. (pp. 162-163)

Irónicamente, al tratar de sacar al tema racial de la agenda de las políticas públicas, concluye 
Saggar, los diseñadores de las políticas en Barnet y Eagling facilitaron la politización de la cues­
tión racial.

Kathleen Staudty Jane Jacquette,"Women's Programs, Bureaucratic Resistance and Feminist 
Organisation", 1988

Las autoras abordan el hecho de que, a pesar de los avances en las leyes y las políticas pro­
gresistas en las escalas nacional e internacional, "apenas se ha hecho mella en la redistribución 
de los recursos y los valores entre los hombres y las mujeres". Una de las principales razones que, 
iaducen, explican este hecho es la resistencia burocrática a los asuntos relativos a la redistribución 
jios conflictos:

Aparentes victorias suelen quedar atrapadas en el pantano del marasmo, la evasión y la 
distorsión burocráticas [...] los programas para mejorar la integración económica de las 
mujeres y redistribuir las oportunidades y los recursos por género representan una ame­
naza particular a los varones tomadores de decisiones, una amenaza que pueden identi­
ficar con facilidad y neutralizar de un sinfín  d e  m aneras, (pp. 2 6 3 -2 6 4 )

El establecimiento de la agenda y la no decisión
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La única vía para que esa capacidad de los hombres de evitar que los temas femeninos for­
men parte del proceso de toma de decisiones es que las mujeres desarrollen movimientos fe­
ministas internacionales y agendas autónomas capaces de desafiar las acciones y el discurso 
dominante de las organizaciones gubernamentales. El empoderamiento femenino también po­
dría tener cierto impacto en la formulación de políticas públicas en tanto proceso pluralista. Sin 
embargo, la transformación de la estructura ideológica de los Estados y las burocracias es la úni­
ca manera definitiva en que las agendas femeninas podrán integrarse a las políticas públicas.

Los discapacitados como un no asunto
En la década de 1960, Alf Morris, miembro laborista del Parlamento, estuvo a cargo de la di­

fusión de la causa a favor de la Ley sobre Personas Discapacitadas. Veinticinco años después, 
comparte los siguientes recuerdos:

Hoyen día parece algo increíble y espeluznante, pero entre 1945 y 1964 no hubo una sola 
mención específica en los manifiestos del partido a mecanismos para ayudar a los dis­
capacitados. Entre 1959 y 1964 no hubo un solo debate sobre discapacidad entre los Co­
munes. Westminster y Whitehall siempre tuvieron asuntos más urgentes que atender que 
las demandas de los discapacitados. Ni siquiera se sabía cuántos discapacitados había en 
Gran Bretaña. Ni siquiera se les trataba como ciudadanos de segunda, se les trataba como 
si no fueran personas.
{Morris, 1994:7)

Enfoques sistémicos a la "no decisión"
A partir del modelo de Easton sobre el proceso de las políticas públicas podría argumentarse 

que, a fin de mantener el "sistema", existen mecanismos para filtrar o excluir insumos que pudie­
ran ser disfuncionales o que pudieran "sobrecargar" al sistema. Easton (1965) se refiere a estos 
reguladores como"guardlanes". Éstos funcionan excluyendo las demandas excesivas o inaceptables 
del sistema. Los grupos de interés, los partidos, los líderes de opinión y los medios de comunica­
ción masiva bien pueden cumplir dicha función. Así, un modelo modificado incorpora la noción 
de que el sistema tiene un sesgo contra ciertos insumos capaces de modificar la caja negra, incor­
porando un filtro mediador que permite el acceso de demandas empáticas y mantiene fuera lo 
disfuncional (diagrama 2.12).

Diagrama 2.12 Un modelo siñémico para el control de la agenda
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La no decisión según los enfoques marxista y neopluralista
Offe, autor marxista, ha afirmado que, en un sistema capitalista, las demandas anticapitalistas

o las demandas que amenazan el interés del capital son filtradas y excluidas (Offe 1974,1976). 
Desde una perspectiva neopluralista distinta, Nicklas Luhmann ha argumentado que si se 
conceptualizan los sistemas como cerrados y egocéntricos (o autopoyéticos), entonces la noción
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de tal sesgo puede leerse como un proceso en el que el cambio es resultado de una lógica inter­
na y no de insumos o influencias del entorno. Tal como apunta: "Incluso la "información" no es 
algo que el sistema toma del entorno. La información no está "allá afuera", esperando a ser reco­
gida por el sistema. En tanto selección, es el propio sistema quien la produce" (Luhmann, 1990:
4). En este sentido, podría verse al sistema egocéntrico de formulación de políticas como a un 
sistema orientado por la lógica de los insumos internos más que por la presión de las demandas.
Y esos "insumos" filtrados al interior se interpretan en función del mapa del mundo del sistema, 
sus marcos de referencia, y no en función del mundo exterior a la caja negra. (Sobre los sistemas 
egocéntricos, véase Morgan, 1986: 233-272.) ♦

Por lo tanto , la idea de que el poder de no tom ar decisiones define las agen­
das constituye un m odelo poderoso y un enfoque de am plia aplicación. Sin 
em bargo, no carece de críticos. Las críticas en el nivel condudista/p luralista  se 
concentran en el fundam ento empírico del estudio de los no acontecim ientos 
(véanse M erelman, 1968; Wolfinger, 1971 y Polsby, 1963). Una respuesta inicial 
al criticismo pluralista se expresó en los estudios empíricos de Bachrach y Baratz 
(1970) y Crenson (1971). El estudio de Bachrach y Baratz es un análisis de la 
pobreza, la raza y la política en Baltimore, y m uestra la forma en que los líderes 
em presariales y los políticos buscaban asegurarse de que las dem andas de la 
población negra de la ciudad fueran excluidas de los procesos de tom a de deci­
siones por diversos medios, incluida la fuerza, las sanciones, la cooptación, la 
m anipulación de símbolos, etiquetando ciertas perspe£livas com o pertenecien­
tes a los “revoltosos” y “com unistas”, y el fortalecim iento de “la movilización 
del sesgo” m edian te  nuevas barreras o sím bolos. Por su parte, el estudio de 
Crenson de la contam inación en dos ciudades lleva la teoría un paso más allá, 
mientras autores como Lukes (1974) consideran que está en la frontera entre la 
segunda y su propia “tercera” perspediva dim ensional del poder. La obra de 
Crenson es de especial interés para el estudiante de las políticas públicas porque 
reúne diversas áreas im portantes de análisis: el estudio de la form ación de los 
temas, la tom a de decisiones y la no decisión, y el contexto organizacional de 
los temas y la formulación de políticas. Es por ello que esta sección dedica un poco 
más de espacio a Crenson que a Bachrach y Baratz o a Lukes y Gaventa.

C renson confronta las críticas que afirman que los no eventos, los no temas 
y las no decisiones resultan m etodológicam ente problem áticas, y argum enta 
que la “inacción” de los diseñadores de las políticas públicas puede estudiarse 
si se analiza la manera en que determ inado tem a penetra el proceso político en 
determ inada com unidad y no surge en otra. El tem a de su estudio es la conta­
m inación del aire. Está claro que nadie desea respirar aire contam inado, así que 
si pudiera dem ostrarse que a pesar de tener niveles comparables de contam ina­
ción del aire algunas ciudades se han m ostrado más adivas al atender el tema 
m ientras que otras no han hecho nada, podría elaborarse un argum ento a favor 
de la “no decisión” con base en la evidencia empírica.

Concluyó que la razón de que la contam inación en G ary fuera un no tema 
era que la ciudad estaba dom inada por un gran agente contam inador; US Steel. \ 
La forma en que US Steel m antenía el tema fuera de la agenda consistía en un ,
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ejercicio de poder “fuera del rango de los fenóm enos políticos observables” 
(Crenson, 1971; 107): el poder de la organización era suficiente para que per­
maneciera fuera de la esfera política y, al m ismo tiem po, afeólara el alcance y la 
orientación de la tom a de decisiones. Esta evaluación del papel de la industria 
en el tem a de la contam inación en G ary se confirm a gracias al análisis de 52 
ciudades más, lo que llevó a Crenson a concluir que cuando las ciudades alber­
gan a contam inadores poderosos difícilmente surge el tema del aire limpio. Por 
ende, afirmaba, las explicaciones pluralistas de la tom a de decisiones cometían 
un error fundamental al no reconocer que, si bien la toma de decisiones puede ser 
“pluralista” y  no fragmentada, la “no decisión” exhibía un alto grado de unidad 
(Crenson, 1971: 179). Aquello que no se hace es más im portante que aquello 
que parece haber sido hecho. El rostro visible y articulado del pluralismo oscu­
rece un proceso oculto e inarticulado en el que los temas pueden quedar fuera 
del proceso político:

el poder político comunitario puede consistir en algo distinto de la habilidad para in­
fluir la resolución de asuntos de política  local; existe tam b ién  la habilidad para 
evitar que ciertas cuestiones lleguen a convertirse en tem as y para obstru ir el creci­
m ien to  de los asuntos de reciente surgim iento [...]  [además] este poder no necesi­
ta  ejercerse para ser efedivo. La mera reputación del poder, sin el apoyo de los aílos 
de poder, puede bastar para restringir el alcance de la tom a de decisiones en la es­
cala local. Incluso las personas y los grupos que no participan aftivam ente en las 
deliberaciones políticas de la com unidad  pueden influir su contenido. Del mismo 
m odo, las “v íd im as” del poder político pueden m antenerse en la invisibilidad po­
lítica; de hecho, la invisibilidad puede ser su reacción an te  el poder de no tomar 
decisiones [ ...]  Así, el funcionam iento  del poder político no siem pre se revela me­
d iante acciones políticas observables [...]  Para decirlo llanam ente, la política local 
es m ucho  más de lo que se observa en la superficie.
{Crenson, 1971: 177-178)

'  El poder radica tan to  en la capacidad de ordenar la inacción como en la 
capacidad de ordenar la acción. La existencia de ese poder constituye un gran 
desafío a la creencia pluralista de que el proceso de la form ulación de políticas 
es abierto y “penetrable”, como lo proponían D ahl (1961: 93) y otros autores. 
O tra  critica form ulada por Crenson se refiere al enfoque pluralista ante el auge 
y la caída de los temas. Crenson define un tem a como:

todo asunto no resuelto, controvertido o no, que está a la espera de una decisión 
desde la autoridad. Es tm a cuestión que ha sido incluida en la agenda política de 
la cotnunidad. El probletna consiste en decidir cxadam ente  en que p un to  la cues­
tión  se convierte en punto  de la agenda y, por ende, está m adura para ser objeto de 
una resolución por parte de la autoridad.
{Crenson, 1971:29)

Según la teoría pluralista (Crenson, 1971: 161), los temas (al igual que el 
podei) están fragmentados y son competitivos, y los vínculos entre un tema y 
o tro  son “pocos y débiles”. No obstante, C renson argum enta que se trata de 
una concepción bastante imprecisa y simplista de la forma en que los asuntos 
llegan o se m antienen en la agenda. Este autor sugiere ver la política de los temas
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como una relación “ecológica” en la que los costos y los beneficios de ias polí­
ticas públicas (véase Lowi, W ilson, Hogwood: sección 2.5) para los diseñadores 
de las políticas y las organizaciones son los determ inantes cruciales:

En general, tiende a hacerse caso omiso de un tem a poh'tico cuando hay un desfa­
se entre los tipos de beneficios que tiene probabilidad de generar y los tipos de es­
tím u lo s  q u e  ias o rg an izac io n es in fluyen tes  de  la c o m u n id a d  n ecesitan  para  
sobrevivir y desarrollarse.
{Crenson, 1971: 156)

Para llegar a esta conclusión Crenson com bina los argum entos de teóricos 
de las políticas públicas com o Lowi (véase la sección 2.5) que se concentran en 
los tipos y clases de políticas públicas y sus beneficios, así com o teorías relacio­
nadas con los incentivos y patrones del com portam iento organizacional (como 
Etzioni, 1961 y C renson, 1971: 156-157). Crenson concluye:

Los asuntos políticos [...]  tienen un  aspedo  organizacional. C uando  los teóricos 
de las políticas públicas tratan  de vincular las caraderísticas de una política públi­
ca al patrón  de la ad iv idad  política que ha generado, en realidad están in ten tando  
establecer una conexión entre las clases de incentivos distribuidos por una organi­
zación inform al y las práólicas internas de dicha organización.
{Crenson, 1971: 158)

En otras palabras, la parcialidad de las organizaciones al seleccionar los temas 
se traduce en un sesgo social o com unitario todavía más amplio. (En las palabras 
de Schattschneider, 1961: 71: “la organización es la movilización del sesgo”.) 
Por ende, los altibajos (véanse Downs, 1972 y la sección 2.3.1) del ciclo de la 
atención al tem a tienen, como lo m uestran Peters y H ogw ood (1985; 2.3.1), 
que estar relacionados con el contexto organizacional. (Véase tam bién Kingdon 
en la sección 2.10.3, con inform ación sobre otro enfoque organizacional de los 
temas y las agendas.) Según la perspediva pluralista:

D istin tos tem as tienden  a ad ivar a diferentes grupos [...] alineaciones [...] pensa­
m iento . El resultado es un alto grado de desorden político. Los asuntos políticos 
son fenóm enos transitorios, episódicos y, debido a que la vida política de una co­
m unidad  tiende a estar organizada en to rno  a tem as, taml:>ién tiende a ser episódica 
y desordenada.
{Crenson, 1971: 178)

N o obstante, Crenson sostiene que su análisis del tem a de la contam inación 
del aire produce un cuadro m uy distinto. A rgum enta que los temas no son tan 
aleatorios com o parecen: siguen un orden y una racionalidad. Un conjunto de 
dem andas puede conducir a una serie de asuntos relacionados racionalmente. 
En función de determ inado fin, los temas pueden presentarse com o medios a 
tal fin. Por ejemplo, las inquietudes en torno a la contam inación del aire podrían, 
racionalm ente, conducir al tem a de las reformas gubernam entales. La prom o­
ción de un tem a puede promover o inhibir otros. Así, el com prom iso de una 
com unidad por una inquietud dism inuirá su preocupación por temas contra- 
diélorios o antagonistas a la inquietud principal. En el caso del medio ambiente, 
es probable que si la com unidad está com prom etida con el empleo y el desa­
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rrollo económ ico o la dism inución de los arrestos, la agenda estará orientada a 
minimizar o hacer caso omiso de los costos ambientales. La agenda no es aleatoria, 
sigue un orden preciso. Los “altibajos” de las inquietudes pueden enmascarar a un 
coi^unto  más fundam ental de valores y prioridades coledivas:

/  Las adiv idades políticas visibles de una com unidad  están más ordenadas e inhibi-
I das de lo que una in.spección de las adiv idades podría  hacernos creer. Existen limi-
j taciones im puestas políticam ente al alcance de la tom a de decisiones [ .. .] hay un
i sesgo u orientación general en [...]  la felta de articulación. La tom a de decisiones
j se canaliza y restringe en el proceso de la no decisión. Las reputaciones de poder de
, las personas y  los grupos dentro  de la com unidad  pueden  disuadir las acciones so-
\ bre ciertos tem as sensibles o políticam ente im produd ivos. Las adividades en de-
\ term inada área de tem as pueden tender a excluir las acciones en otras áreas.
\ (Crenson, 1971: 178)

Es interesante notar que Crenson ve este ejercicio del poder m ediante el fo­
m ento de la inaílividad como algo que opera en un nivel “ideológico”, en el que 
las “formas y las prád icas políticas” sirven para “difum inar el descontento” y 
“prom over la percepción y la articulación seledivas de los problemas y los con­
flidos sociales (Crenson, 197L. 23). Los temas pueden “crear conciencia polí­
tica” tanto  com o “definir y restringir la conciencia”. Asimismo, argumenta; “Los 
temas en la agenda política pueden estar relacionados racionalm ente, no entre 
sí, sino con algtín ideal o principio político más amplio que trasciende la agenda: 
una visión ideológica del sistema político” (Crenson, 1971: 173).

Steven Lukes, en su ensayo sobre el poder (1974), am plía el argumento de 
Crenson acerca de la manera en que las élites “ejercen considerable control sobre 
lo que es im portan te  para las personas y cuán vehem entem ente articulan sus 
preocupaciones (Crenson, 1971: 27) al postular que el poder opera en un nivel 
m ucho más profundo de lo que señalan Bachrach y Baratz, pero que se encuen­
tra im plícito en Crenson:

A puede ejercer el poder sobre B logrando que haga algo que no desea hacer, pero 
tam bién ejerce el poder sobre B cuando influye, define o determ ina lo que B desea, 
(Lukes, 1974: 23)

El poder tam bién opera en la manera en que se m anipulan m itos y símbo­
los (véase Edelm an en la sección 2.9.2; y Lasswell, 1930, 1 935, 1948) y en la 
existencia de una “hegemonía ideológica” (Gramsci, véase ia sección 2.7.1). El 
poder existe en la “construcción” del significado en la sociedad (Berger y Luckman, 
1975; véase tainbién la sección 2.2.2). C om o apunta Lukes;

N o es necesario ir al extremo de hablar d d  \^iliente N uevo M undo  o el mundo de 
B.E Skinner para ver esto: el control del pensam iento adopta form as mucho me­
nos totalizadoras y más m undanas, a través del contro l de la inform ación, a través 
de los m edios de com unicación masiva y a través del proceso de socialización. 
(Lukes, 1974: 23)
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El marco de Lukes
A continuación se presenta una síntesis de las diferencias entre la perspectiva "pluralista", "de 

no decisión"y la de Lukes acerca del modo en que la distribución del poder delinea los temas y 
las agendas de las políticas públicas (síntesis basada en Lukes, 1974: 25).

Modelo pluralista (unidimensional)
Método: Conductista.

Se concentra en el análisis de:
a) El comportamiento.
b) La toma de decisiones.
c) Los temas clave.
d) El conflicto que puede observarse y está abierto.
e) Los intereses y las preferencias subjetivas que pueden observarse en la participación política 

abierta.

El modelo de la no decisión (bidimensional)
Método: Conductista crítico.

Se concentra en el análisis de:
a) La toma de decisiones y la no decisión.
b) Los temas y los temas potenciales.
c) Los conflictos observables encubiertos o abiertos.
d) Los intereses subjetivos revelados por las preferencias y los agravios de las políticas públicas.

Lukes (tridimensional)
Método: Anticonductista radical.

Se concentra en el análisis de:
a) Las decisiones y el control de la agenda, pero no sólo a través de las decisiones.
b) Los temas y los temas potenciales.
c) Los conflictos observables y latentes,
d) Los Intereses subjetivos reales,

J. Gaventa, Power and Powerlessness, Quiescence and Rebellion in an Appalachian Valley, 1980
Gaventa aporta otra útil clasificación de las tres dimensiones del poder (diagrama 2,13).

❖ El poder en tres dimensiones
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Diagrama 2 .1 3  Dimensiones comparadas del poder

Poder de A 
sobre B

Im potencia de B en 
relación con A

Respuesta de A  a 
los desafíos de B

P rim era  d im ensión
^  C ontro l de A  sobre 

B m ediante mejores 
recursos de nego­
ciación

D erro ta  de B debido 
a la falta de recursos

C onflicto abierto con 
recursos rivales sobre 
temas claramente 
definidos

Fuente: tom ado y adaptado de G aventa (1980)

Segunda dim ensión
A  construye una 
barrera para frenar 
la participación de B 
(modelo de la no de­
cisión y movilización 
dcl seseo)

Falta de participación 
de B debido a las 
barreras y la derrota 
anticipada

M ovilización en 
función de ciertos 
asuntos; se actúa sobre 
\a s  barreras

Tercera dim ensión 
Influir o delinear 
la conciencia de 
B acerca de las 
desigualdades (con 
m itos, control de 
la inform ación, 
ideología... etc.)

La susceptibilidad 
a los m itos, etc., 
induce el sentido 
de im potencia; 
conciencia acrítica 
acerca de los temas 
de B debido a las 
influencias de A  y al 
m antenim iento  de 
la inactividad por 
parte de A

Form ulación de 
temas y  estrategias

W.l. Jenkins, Policy Analysis, 1978

En ei momento crucial de la película Blow-Up, de Antonioni, el personaje principal [...] lu­
cha por saber si accidentalmente presenció y fotografió ur\ asesmato en un parque de 
Londres l . . .1 En esa búsqueda frenética, e\ director amp\ia \a imagen hasta que las fibras 
de la textura fotográfica casi se separan entre sí en la pantalla. La tecnología, sin embargo, 
limita la percepción. ¿Sombra o sustancia? ¿Hecho o fantasía? Se desconoce la respuesta fi­
nal [...] Como concepto, la no decisión se parece bastante a las arenas movedizas, pues 
implica problemas'lógicos y empíricos. ¿Puede, al mismo tiempo, significar el todo y la 
nada? [...] Concentrarse en las no decisiones es una forma clara de salir del dilema des­
crito por Lowi (1970) como "la tecnocratización del análisis de políticas públicas": que el 
analista, siendo instrumental y tecnócrata, enceguece ante ciertos patrones políticos fun­
damentales. La perspectiva de la no decisión es una forma de arrojar luz a esa ceguera, 
de adoptar la mirada del fotógrafo de Antonioni a través del enrejado del parque e iden­
tificar la presencia de alguna figura y saber si ésta es amenazadora, (pp. 105, 115,116)*

Lukes argum enta que su visión tridim ensional aporta  la base del análisis 
sociológico del poder. El estudiante de docSVorado John Gaventa, discípulo de

174 Wayne Par.sons



Lukes, lo logra de manera brillante en un estudio del poder y la impotencia en 
los M ontes Apalache. Gaventa aplica los tres enfoques y concluye que, a diferen­
cia de ios críticos de los “rostros ocultos” del poder, su estudio muestra que:

el poder puede y debe ser visto en sus m últiples dim ensiones, y es posible especifi­
car los m ecanism os o procesos en cada una de ellas [...]  la “visión desde abajo” ha 
dado lugar a una perspeóliva única de los rostros ocultos del poder, pues operan en 
el m an ten im ien to  de la quiescencia y la contención de la rebelión.
{Gaventa, 1980:253)

El análisis de Gaventa del poder en la com unidad apalache ilustra la partici­
pación de tres dimensiones: los mecanismos superficiales de poder, la participa­
ción y la decisión de los pluralistas, el control de las agendas, la movilización 
del sesgo y el establecimiento de las reglas, com o lo plantean Schattschneider 
y Bachrach y Baratz; la definición de los deseos y las creencias, y la m anipulación 
de los m itos y los símbolos, como lo plantea Lukes. Su argum ento clave es que 
cada dim ensión a¿fúa sobre las otras:

Si bien cada d im ensión de poder tiene sus propios m ecanism os y usos, sólo m e­
d iante la interrclación entre las dim ensiones y el e fedo  de refuerzo de cada una de 
ellas sobre las cíemás puede com prenderse cabalm ente el im p a d o  total dcl poder 
sobre las acciones y los conceptos de los que carecen de poder. Lo que e,\presan los 
que deten tan  el poder en las esferas de tom a de decisiones no siem pre refleja el con­
flido  real, pero puede articular norm as o m itos que disfrazan o desvían el confliólo 
más latente Lo que no sucede o no se dice en las esferas de la prim era d im en­
sión [.,.]  tam bién puede dar form a a los conceptos en to rno  a los asuntos que m e­
recen consideración en las agendas dom inantes. Del m ism o m odo, los ejercicios de 
poder de la segunda dim ensión afedan  la vulnerabilidad de la definición de deseos y 
creencias, y en la tercera d im ensión dcl poder, que a su vez fortalece los recursos 
sim bólicos disponibles de la segunda [...]  Desde esta perspediva, el im p ad o  total 
de una relación de poder es más que la sum a de sus partes. El poder sirve para crear 
poder. La im potencia sirve para reforzar la Im potencia. Las relaciones de poder, una 
vez establecidas, se m antienen a sí mismas.
{Gaventa, 1980:256)

Las observaciones de los teóricos tridim ensionales son de particular relevan­
cia para los estucliantes de las políticas ptiblicas porqtje desarrollan tma línea 
argiim ental inicialm ente desarrollada en la obra de Lasswell y, posteriorm ente, 
en la obra de Edelm an (como señala Gaventa, 1980: 12). La tercera dim ensión, 
afirma Gaventa, implica el estudio de los “m itos sociales, el lenguaje y los sím­
bolos, y cóm o son m anipulados en los procesos del poder [...]  y el estudio de 
la com unicación  de la inform ación” (G aventa, 1980: 15). Para Las.swell, el 
estudio de tales dim ensiones no visibles, psicológicas de la política constituyen 
un  a sp e d o  de vital im portancia  del proceso de la fo rm tdación  de políticas 
públicas. Lam entablem ente, la mayor parte del desarrollo del análisis de la for­
m ulación de políticas ha tendido a concentrarse casi exclusivamente en la pri­
m era d im ensión , con escasa atención  dedicada a la form a en que las élites 
buscan usar los símbolos a fin de m anipular la opinión pública y el subcons­
ciente de hom bres y mujeres, o la persona, la personalidad, el grupo y la cultura
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(Lasswell, 1939). Una élite, afirma, “preserva su ascendencia m ediante la mani­
pulación de símbolos, el control de los sum inistros y la aplicación de la violen­
cia (ibid.: 3). Por ende, el estudio de la fiarmulación de políticas debería, como 
apunta Gaventa, incluir aquellos procesos más profijndos m ediante los cuales lo 
que Lasswell llamó los “especialistas en sím bolos” (políticos) y otros aólores, 
incluidos los medios de com unicación masiva, ejercen una forma de poder más 
sutil y menos evidente.

C om o se verá en la siguiente sección, este tem a tam bién ha ocupado a los 
enfoques neomarxistas y críticos.

2.7/ Enfoques neomarxistas y críticos

2.7.1/ Teorías profundas

I a idea de que los “problem as” se definen y las “agendas” se establecen en 
—/una dim ensión, según Lukes, no observable desde la perspeéfiva condiiftista 

representa un argum ento ausente en una am plia gama de lo que podría deno­
m inarse teorías “profundas”. Al igual que Bachrach y Baratz, y Lukes, los auto­
res de las teorías p ro fu n d as  a rg u m en tan  q u e  el e jercicio  del p o d e r en la 
definición de los problemas y el establecimiento de las agendas tiene lugar en 
un nivel más profundo de lo que se aprecia en la superficie o en las decisiones. 
Estos autores llaman la atención hacia los procesos ideológicos o psicológicos 
que operan en la sociedad como un todo, y que no necesariamente se revelan 
en el nivel superficial del poder. Los problemas pueden construirse y las agendas 
pueden establecerse en una dim ensión invisible en un sentido empírico, a tra­
vés de sistemas de creencias, valores, supuestos e ideologías.

Esta sección está dedicada al estudio de dos grupos de teóricos “profundos”, 
cuyas ideas revisten particular im portancia para el análisis de ios problemas y 
las agendas: un grupo de teóricos que ha desarrollado su obra en ios marcos 
contextúales del marxismo y el weberianismo, y que H am  y H ill (1984) iden­
tifican com o autores que han aportado “niveles vinculantes de análisis” (2.7.2), 
y el enfoque llam ado “argum entativo” que se deriva de fuentes tan di 
como el post estruduralism o francés y la teoría crítica alem ana (2.7.3).

❖ Las fuentes de los enfoques "profundos"

Hegemonía: Gramsci y el poder invisible
El modelo que plantea Gramsci constituye una Importante revisión de la idea marxista del 

gobierno de clase y hace eco a las inquietudes psicológicas de los seguidores de Freud y de la 
Escuela de Frankfurt. Gramsci argumenta que el poder de la clase gobernante era más sutil que 
a dominación física de una clase sobre otra. La clase gobernante ejerce una "hegemonía" sobre 
los procesos mentales de aquellos sometidos a su poder. El verdadero poder de la clase domi­
nante radica en conseguir que su visión del mundo penetre y domine otras visiones. A partir de 
ahí, la clase gobernante no se limita a controlar la agenda o la definición de los problemas; ade­
mas, tiene la capacidad de controlar la forma en que los hombres y las mujeres ven la realidad
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social. La fuerza y la coerción no son la norma, pero se recurre a ellas en épocas de crisis. Las teo­
rías de Bachrach y Baratz, así como las de Lukes recuerdan el análisis de Gramsci, según el cual el
poder no es un proceso abierto, sino oculto.

Las perspectivas radicales acerca de la manera en que se definen los problemas y se estable­
cen las agendas deben mucho a la noción gramsciana de hegemonía. De hecho, a partir de este 
marco la capacidad de la clase gobernante de controlar la realidad social significa que el enfo­
que del nivel "meso" es mucho más importante que el análisis de cómo se toman las decisiones 
en el gobierno o cómo se impiementan. Dado que la realidad es algo determinado por la clase 
gobernante, un análisis gramsciano se ocupará más de la manera en que ocurre ese proceso de 
enmarcar la realidad; el papel de los intelectuales como mediadores en el control ideológico ad­
quiere especial relevancia.

La perspectiva hegemónica del proceso de las políticas públicas se preocupa menos por los 
acontecimientos y lo observable y más por los no acontecimientos, el poder ordinario e invisible 
del capital:

la prueba de ese poder no se encuentra únicamente, o siquiera principalmente, en el hecho 
de que los capitalistas toman decisiones. Se encuentra en el hecho de que en las decisiones 
que ellos y otros actores (incluido el gobierno) toman, y en la cruda rutina en la que se tratan 
los asuntos aun sin tomar decisiones definitivas, hay un denominador común; la aceptación 
cotidiana de la propiedad privada y los mecanismos del mercado [...] El poder se encuentra 
más en la rutina ordinaria que en el ejercicio conciente y activo de la voluntad.
(Westergardy Resler, 1976:143-144)

Stewart Clegg y David Dunkerly, Organization, Class and Control, 1980
Los autores aplican el modelo gramsciano para mostrar la manera en que las organizaciones no 
se limitan a participar en la manufactura de cosas, la toma y la implementación de las decisiones, 
sino que además reproducen las ideologías dominantes de la clase gobernante. Desde esta pers­
pectiva, las organizaciones no son cajas negras que reciben insumos del exterior; son instrumen­
tos del control social, económico y político. Así, las distinciones que se hacen en las etapas del 
proceso de las políticas públicas (formulación - decisión - implementación - evaluación) pueden con­
siderarse falsas representaciones de una realidad en la que las organizaciones reproducen la do­
minación de clase y no procesan demandas.

La Escuela de Frankfurt y la teoría crítica
El análisis de cómo los problemas adquieren un carácter político ha estado dominado por lo 

que podría denominarse modelos sociales, es decir, el enfoque de las explicaciones ha estado en 
función de mostrar la manera en que los "problemas" son producto de la mente humana cons­
ciente. No obstante, desde la perspectiva freudiana, la agenda de las políticas públicas está de­
terminada por la necesidad de la civilización de reprimir los instintos subconscientes. El filósofo 
marxista Herbert Marcuse (1954,1972’ )̂ argumenta que la política se basa en la represión sexual 
y en el desarrollo de una administración capaz de controlar los deseos sexuales de los seres hu­
manos. Sin embargo, Marcuse afirma que esta forma de control no es universal ni inevitable, sino 
producto de una sociedad capitalista dominada por el"principio del desempeño"y las metas eco­
nómicas. Mientras que Freud creía que la represión era parte inextricable de la condición huma­
na, los freudianos liberales radicales como Marcuse (y otros autores de la Escuela de Frankfurt) 
se han mostrado más optimistas al creer en la capacidad de un nuevo orden social revoluciona­
rio de crear las condiciones para la liberación del individuo.

El tema de la forma en que la política en las sociedades industriales opera para controlar la mente y 
reprimir al individuo es parte esencial del modelo de definición de problemas dentro de la teoría

13 l.as ediciones en castellano  son M arcuse, II.. E im  y  civilización  (1995) y M arcuse. H., 1:1 hom bre unid im en­
sional: ensayo sobre la ideología  de la soc iedad  industria! avanzada  (1981), i-especlivanienle.
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crítica, Marcuse y Habermas incluidos. La sociedad"totalmente administrada"produce una política 
meramente "unidimensional" (Marcuse, 1972). Así, la tendencia hacia la burocratización de la vida 
puede verse como un medio para producir una agenda política que estructura la realidad a fin de 
amoldarla a los intereses del sistema capitalista. Desde esta postura, la idea de que el proceso de las 
políticas públicas implica una libre definición de los problemas está equivocada. El poder real del 
capitalismo es el poder que éste detenta para influir en el sentido de la realidad que posee el in­
dividuo. La racionalidad que se expresa en la agenda de las políticas públicas es un instrumento 
de dominación y control.

Tal vez el teórico crítico más relevante para las políticas públicas sea Jürgen Habermas. Desde 
la perspectiva de su obra, el proceso mediante el cual se definen los problemas y se establece la 
agenda de las políticas públicas debe entenderse en el contexto de controles y manipulaciones 
más profundas que operan en la sociedad capitalista con el interés de mantener la legitimidad 
del Estado. El remedio que este autor propone es el del desarrollo de"situaciones ideales de dis­
curso" en las que puede haber una genuina igualdad de participación en el análisis de los proble­
mas sociales y las políticas públicas en lugar del dominio de la racionalidad instrumental tecnocràtica. 
Como señalan Bobrow y Dryzek, hay mucho en común entre éste y el argumento de Harold Lasswell 
(Bobrow y Dryzek, 1987: 174). Habermas ha sido un crítico incisivo de la manera en que la 
cuantificación de la opinión pública ha contribuido a la distorsión de la política y las políticas pú­
blicas a través de los medios de comunicación masiva y la burocracia, y ha servido para degradar 
y destruir la esfera de lo público:

Los ciudadanos con derecho a servicios se relacionan con el Estado no principalmente a 
través de la participación política, sino de la adopción de una actitud demandante en la 
que esperan ser atendidos sin tener un deseo real de luchar por las decisiones necesarias 
[...] El punto hasta el que la esfera de lo público en tanto elemento de la arena política se 
ha desintegrado como esfera de participación continua en el debate crítico-racional so­
bre la autoridad pública se mide, en primer lugar, por el grado en el que se ha convertido 
en una auténtica esfera publicista.
(Habermas, 1989:211}

Habermas sostiene que el origen de esa degradación de la opinión pública y reducción del 
debate publico en las sociedades industriales puede rastrearse en el ascenso de un sistema es­
tatal en el que la especialización y los conocimientos técnicos desempeñan un papel determi­
nante en el establecimiento de la agenda pública (véase la sección 2.8.1).

El postestructuralismo francés: Foucault, conocimiento y poder
La relación entre el conocimiento y el poder es el tema central que ocupa a uno de los pen­

sadores contemporáneos más influyentes: Michel Foucault.
Foucault fue filósofo en Clermont-Ferrand, París-Vincennes, y profesor de"historia de los siste­

mas del pensamiento"en el Collège de France. Según Foucault, el poder debe verse como estrategias 
que funcionan en muchos niveles y sus escritos llevan a los estudiantes de las políticas públicas al 
analisis de las redes de la "microfísica del poder"que existen en el conocimiento y no en los cen­
tros de poder. Particularmente importantes son sus estudios del desarrollo (o genealogías) de las 
insmuaones-.MadnessandCivilization (^965)y DisdplineandPunlsh (1977). En esta última mues- 
en L" instituci^ones disciplinarias son clave para entender las relaciones de poder

favnm i Asimismo, rechaza la visión estructural del poder y
favorece el analisis de las formas en que el individuo internaliza la disciplina. En este sentido la

h Í  g-bernamentalidad"debe verse como el desarrollo del conocimientren tanto
ro?,ra í  personal/político. En el texto "Sobre la gubernamentalidad" por ejemplo
Estado " de conocimientos detallados aumentó el poder dei
Estado y definió una nueva logica para el proceso político. El conocimiento recibió el nombre de
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"estadística": la ciencia del Estado. El control a través del conocimiento se expandió al microcen- 
tro del ámbito personal, como sucede con la sexualidad:

El sexo no era algo que podía ser simplemente juzgado, sino algo que debía ser adminis­
trado, Se encontraba en la naturaleza del potencial público: demandaba procedimientos 
administrativos, discursos analíticos que se ocuparan de él [...] Una de las grandes inno­
vaciones en las técnicas del poder del siglo xviiifue el surgimiento de la "población" como 
problema económico y político; la población como riqueza, la población como mano de 
obra [...] Era esencial para el Estado saber lo que pasaba con el sexo de sus ciudadanos y 
la forma en que lo usaban, pero también que cada individuo fuera capaz de controlar el 
uso de su propio sexo. Entre el Estado y el individuo, el sexo se convirtió en un tema, nada 
menos que un tema público; toda una telaraña de discursos, saberes especiales, análisis 
y otros mandatos se establecieron sobre el tema.
(Foucault, 1984:307)

Véase también la sección 4.5.3. ♦

2.7.2/ Niveles vinculantes de anáfisis

El influyente libro de texto sobre el proceso de las políticas públicas de Ham 
y H ill concluye dirigiendo la atención del le£tor a una  serie de teóricos que 
aportan un nivel de análisis de “rango m edio” que enlaza la form ulación de las 
políticas públicas, la micro tom a de decisiones en las organizaciones y el macro 
sistema político (H am  y HilL 1984: 174-189). H am  y H ill presentan a los si­
guientes autores com o los principales representantes de la aportación del enfo­
que de “rango m edio”:

J.K. Benson (1975, 1977a, 1977b'", 1982)
S. Clegg y D . Dunkerly, Organization, Class and  Control, 1980.
G. Salaman, Chiss and  the Corporation, 1981.
G. Burrell y G. Morgan, Sociological Paradigms and Organisational Analysis, 1979.

A unque sus m arcos difieren en cuanto  a la adopción de una perspectiva, 
marxista o weberiana, estos autores com parten  el interés en ir más allá de la 
superficie del poder organizacional e institucional a fin de describir la forma en 
que la sociedad delinea el proceso de las políticas públicas. Al igual que Bachrach 
y Baratz, y Lukes, los “teóricos vinculantes” de H am  y H ill buscan analizar los 
procesos más profundos c^ue influyen los niveles superficiales de las políticas 
públicas en las etapas de agenda, decisión e im plem entación y resultados. Por 
ejemplo, Benson, a partir de las ideas de Marx y la teoría del construílivism o 
social planteadas por Berger y Luckman (1975: véase la sección 2.2.2), aporta 
un análisis de la e s tru d u ra  “profunda” que define la m anera en que ciertos 
asuntos llegan al ám bito de la tom a de decisiones mientras c]ue otros son exclui­
dos de los procesos de tom a de decisiones. La fo rm ulación  de las políticas 
públicas, desde el punto  de vista de Benson, puede entenderse como algo que

14 La edición en castellano es B enson. ,LK.. I.cis orgeinizaciones: uncí ¡jers¡)cctiv(i íliiilécticci ( 1985).
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tiene lugar en d  contexto de los sedores de las políticas públicas, un contexto que 
coníorm a un racimo o complejo de organizaciones vinculadas entre sí a través 
de relaciones de dependencia de recursos (véase la sección 4 .3 .7). Es posible 
estudiar este seélor de las políticas públicas en tres niveles: estru d u ra  adminis­
trativa, es trudura  de intereses y reglas para la formación de estruduras (diagrama 
2.14). En cuanto al establecimiento de la agenda, el marco de Benson enfatiza 
cóm o el análisis de las estruduras adm inistrativa y de intereses en determinados 
sedores de las políticas públicas son definidas por “reglas profirndas” que operan 
para asegurar la exclusión de ciertas dem andas del proceso de tom a de decisio­
nes y que lim itan las opciones y el com portam iento  de los diseñadores de las 
políticas.

Diagrama 2 .1 4  E l modelo de Benson para un se¿íor de políticas públicas

En estos niveles, 
los modelos 
pueden explicarse — 
por referencia a

Nivel adm inistrativo  superficial
(redes de agencias en relaciones depen­

dientes de recursos)

E structura  del interés 
(demanda, apoyo, proveedor adm inistra- 
tivo y  grupos de coordinación con intere­

ses en el sector de la.s políticas públicas

Reglas de form ación de la  estructu ra
(limitar y habilitar la acción en otros 

niveles)

‘C ierto  nivel de autonom ía 
en relación con las reglas de 
la form ación de estructuras

N o estarían determ inadas 
en cada detalle por las reglas

Fuente-, tom ado y adaptado de H am  y Hill (1984)

Lo que no queda d a ro  en este m odelo cuál es la “autonom ía” de la que dis­
frutan las estru d u ras  superficial y de intereses. N o se trata de que la base de 
reglas determ ine a la superestrudura, sino de que ejerce una influencia predo­
m inante en las estruduras y los intereses. Benson cree que, con el tiem po y en 
algunas circunstancias, la “superestrudu ra” bien puede desarrollar una gran 
medida de independencia. (Quizás las condiciones en las que dicha autonomía 
podría ocurrir se expliquen mejor con los modelos denom inados “centrados en 
el E «ado , según los cuales en una sociedad capitalista las instituciones estata-
les SI tienen la capacidad de “autonom ía relativa” [véanse las secciones 2 11 6 v 
3.6.4].) ■ ^

C om o setialan H am  y H ill, d  m odelo  de B enson parte  de las ideas del 
neomarxísta Cari Offe y muestra paralelismos con la idea de las comunidades 
de políticas pt:ibhcas (véase la sección 2.10.2) y d  neopluralism o de Lindblom 
que enfatiza el papel de las grandes empresas en la form ación de la opinión 
publica (vease la secdón 3.4.4). Al definir un n iv d  “v incu lan te” de análi.sis,
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H am  y Hill tam bién señalan la relevancia de Clegg y D unkerly (1980) en rela­
ción con la m anera en que los individuos internalizan el capitalismo. Desde el 
punto  de vista de Gram.sci, la idea de un proceso libre y autónom o de definición 
de problem as y establecimiento de la agenda es un sinsentido que se sostiene 
únicam ente com o m ito  para legitimar el orden político; la realidad es que el 
proceso de las políticas públicas se determ ina por la hegem onía de las ideas y 
los intereses capitalistas dom inantes.

Si bien el énfasis en los procesos ideológicos profundos que pautan el proceso 
de las políticas públicas encuentra eco en otros teóricos clasificados por Ham 
y H ill com o autores que aportan una teoría vinculante, de rango medio, éstos 
difieren al ser menos determ inistas que Clegg y Dunkerly. Benson, Salaman, 
B urrell y M organ , y los propios H am  y H ill adop tan  una  perspeéliva más 
weberiana ante el papel de aquellos que participan en el proceso de las políticas 
públicas, particularmente en relación con la influencia de los profesionales, los gru­
pos de interés y los acuerdos corporativistas. Al tiem po que reconocen el poder 
de los valores, las creencias y las ideologías en el “establecim iento de la agenda” 
en la sociedad capitalista, los partidarios de W eber se interesan en la torm a en 
que, siguiendo a Benson, la “superficie” interaélúa con las estru tluras profun­
das”. Los enfoques weberianos, si bien concuerdan con la im portancia de los 
intereses estrudurales profundos del capital, asignan un grado de autonom ía 
al papel de los aclores que se encuentran  en la superficie en la definición de 
problem as y el establecim iento de la agenda. Lo an terior es particularm ente 
evidente cuando se consideran aquellas áreas de las políticas públicas que inclu­
yen a grupos de profesionales o expertos poderosos. H am  y Hill concluyen con 
el argumento de que, aunque el papel del capital en la definición de los parámetros 
de la form ulación de políticas es clave para entender la relación del Estado con 
la sociedad en un sistema capitalista, la explicación de las políticas públicas no 
puede reducirse al tipo de m odelo determ inista que proponen  autores com o 
Clegg y Dunkerly.

2.7.3/ El giro ‘‘argumentativo  ”

Los teóricos que mencionan Ham  y Hill abordan la cuestión de cómo expli­
car el proceso de las políticas públicas aplicando variedades del análisis marxista y 
el análisis weberiano. A unque difieren en su determ inism o, com parten el inte­
rés en m ostrar cóm o se ejerce el poder en la sociedad capitalista más allá del 
nivel superficial de las instituciones políticas y las organizaciones burocráticas. 
Esta idea tam bién se evidencia en los trabajos de los académicos del ám bito de 
las políticas públicas cuyas teorías abrevan en otras fuentes. M ientras los teóri­
cos vinculantes estudiados por H am  y Hill se concentran  en la estruólura de 
las relaciones de poder, los miembros del grupo “argum entativo” privilegian la 
forma en que el lenguaje da forma al m undo. Las fuentes de este enfoque son 
m uy diversas e incluyen a los “postestruduralistas” franceses com o Foucault, 
las ideas de los teóricos críticos alemanes, con especial énfasis en Haberm as, la
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trad ic ió n  b ritan ica  de la filosofía lingüística y el p rag m atism o  estadouni­
dense.

El enfiDque argum entativo se concentra en el estudio de cóm o el lenguaje 
define la forma en que el m undo adquiere sentido para las personas. Desde esta 
perspediva, el análisis de las políticas públicas im plica explorar la manera en 
que el “discurso de las políticas públicas” llega a enm arcar los argum entos que 
delinean los marcos dentro de los cuales se construyen los problemas y las agen­
das. El pun to  de partida del m odo de análisis es la noción de que el lenguaje 
que se emplea para hablar de políticas públicas y problemas no es neutral. Por 
lo tanto, si se quiere com prender cómo se define un “problem a”, habrá de ana- 
lizaise la m aneta en que se ha formado su discurso’ . El enfoque argumentativo 
se ocupa de las dimensiones articuladoras de las políticas públicas, lo que en la 
caja negra del estru d iu a lism o  funcionalista se conoce com o un “insum o” 

(véase, por ejemplo, Alm ond y Powell, 1966). Sin embargo, desde la perspediva 
argum entativa, el proceso articulador no es un insum o, puesto que constituye 
el marco dentro del cual tienen lugar la política y las políticas públicas. A par­
tir de la obra de Unger (1987), Edelm an (1988) y Sederberg (1984), Hoppe 
define la idea “argum entativa” de la política com o un ámbito:

de confiiao sobre los conceptos empleados para enmarcar los juicios políticos y los 
problemas sociales, ias políticas públicas y los líderes y los enemigos político.s. En 
las democracias, este conHiao se dirime en el debate público y mediante una defi­
nición negociada de significados compartidos. La Formulación de las política.s se 
convierte en la capacidad de definir la naturaleza de los signiíkados compartidos; 
se nata de una serie infinita de comunicaciones y movimientos estratégicos me­
diante los cuales diversos aflores de políticas públicas construyen significados in- 
tersubjuntivos en loros de deliberación pública con conexiones laxas. Dichos 
significados .se traducen continuamente en proyectos coledivos, planes, acciones y 
artefliélos que después se convierten en temas del siguiente ciclo de juicios políti­
cos y construcciones de significados, y así sucesivamente 
{Hoppe, 1993: 77)

Pov ende, el enfoque argum entativo del establecim iento de la agenda y la 
definición del problem a consiste en plantear aquello que sucede cuando un 
tema se instaura en determ inado lenguaje o discurso. La lucha por el poderes 
una lucha por establecer el discurso en el que se enm arca un problema. En este 
sentido, el análisis de las políticas públicas puede conceptualizarse como un 
proceso de argum entación. Los analistas que trabajan para influir las políticas 
públicas tratan de acuñar argum entos persuasivos (M ajone, 1989'") y cuando 
se analiza el proceso de las políticas públicas el enfoque “argum entativo” pro­
pone entender y explicar cómo se fitbrican los significados. El lenguaje enmarca 
y estrudura  el proceso de las políticas públicas. Así, desde esta perspediva, la 
etapa agenda/problem a constituye la parte determ inante del proceso: los pro­
blemas y las agendas son en consecuencia objeto de análisis de textos.

' " ('i 9 9 8 ) '" ’” argi,m entación y  pcrsm isió i, en la Jorm ,ilación  de poliliem
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Lo anterior puede sugerir al led o r que el enfoque argum entativo está menos 
com prom etido con el “m undo real” en com paración con los teóricos “vincu­
lantes”. N o obstante, el enfoque argum entativo contiene una serie de aporta­
ciones al desarrollo del análisis tie las políticas públicas. Fischer y Forester (1993: 
5-7) destacan, por ejemplo, que el enfoque ofrece:

• Reconocimiento de cómo formulan y construyen problemas los profesionales 
en la práctica.

• C oncentración en las atribuciones y la retórica de los analistas.
• Reconocim iento de que los argumentos de las políticas públicas constituyen 

ejercicios complejos del poder de establecer la agenda.
• C om prensión de la posibilidad de representar los problemas en m uy diver­

sos lenguajes, discursos y marcos, y de que los cambios en el poder político 
im plican cambios en el lenguaje con el que se presentan los temas y las 
opciones de las políticas públicas, así como cambios en las élites.

❖ Cindy Patton, Inventing Aids, 1990

En este estudio, la autora explora el lenguaje del sida y su representación como un problema. 
Patton analiza el discurso del sida y de la industria del sida en la década de 1980 mediante la apli­
cación de teorías sociales que enmarcan el "giro argumentativo" en las políticas públicas. El dis­
curso del sida, concluye, tiene que ver con el poder en tanto da forma a lo que pensamos sobre 
el problemay a la manera en que se formulan las políticas públicas."Las palabras del sida", afirma 
la autora, nunca se refieren a simples"hechos"o a una"verdad", sino que"adquieren un significa­
do específico en un momento específico, y son entendidas de manera distinta por personas dis­
tintas" (Patton, 1990: 45). Desde el punto de vista de Patton, si se desea construir una narrativa 
del sida, habrá de tomarse en cuenta el discurso que ha definido el problema y la política guber­
namental al respecto. La deconstrucción del lenguaje del sida es necesaria para desafiar las rela­
ciones de poder en el tema del sida. La autora confía la estrategia de la deconstrucción a los 
activistas. ♦

Fd “giro” argum entativo en el análisis de las políticas públicas, cuyo desa­
rrollo ha sido vertiginoso en las décadas de 1980 y 1990, ha realizado su apor­
tación más importante al dirigir la atención hacia la manera en que el conocimiento 
y la racionaliciad son claves para entender la naturaleza del poder en la sociedad 
m oderna (y postm oderna). En un m undo capaz de generar conocim iento como 
nunca antes, el proceso de las políticas públicas es un  espacio en el que cada 
vez se suscita más el con flido  (o no se suscita) en el nivel de los argum entos 
estruduracios por la inform ación y la com petencia técnica. La sección 2.8 está 
tiedicada a ese tema.
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Frank Fischer y John  Forester (editores), The Argumentative Turn in Policy Analysis and 
Planning, 1993

Este libro es el punto de partida para estudiar el enfoque argumentativo. Representa una im­
portante aportación a la literatura y reúne a algunos de los grandes exponentes sobre el tema. 
Parte de las teorías de Foucault, Habermas y otros autores para mostrar la selectividad de los ar­
gumentos de las políticas públicas y cómo éstas se definen por las relaciones de poder. Los estu­
dios de caso se basan en experiencias en Estados Unidos y Europa, e incluyen: el papel de los 
think-tanks, la lluvia àcida, la identidad étnica, la política de salud y la política energética. Asimis­
mo, contiene diversos artículos que ofrecen un análisis actualizado de las cuestiones teóricas 
contemporáneas.

Además de este libro, se recomienda a los lectores interesados en el enfoque argumentativo 
consultar los primeros textos de McCIoskey (1985'®), sobre el papel de la retórica en la economía; 
Major e (1989), para conocer el debate en torno al análisis de las políticas públicas como argu­
mento; Edelman (1988), sobre la construcción del espectáculo político, y Stone (1988), para co­
nocer el debate acerca de cómo se crean los significados compartidos. Dryzek, en Fischer y 
Forester (1993), aporta una revisión del desarrollo teórico. La sección 3.10.5 también dedica un 
espacio a Dryzek. ♦

♦♦♦ El giro argumentativo

2.8/ El conocim iento y la agenda de las políticas públicas

2.8.1/ Expertos, profesionales y  el proceso de las políticas públicas

Com o se ha visto en la revisión del enfoque argum entativo, el análisis del 
proceso de las políticas públicas implica considerar el im p ad o  del cono­

cim iento. En esta sección se retom an algunas de las cuestiones comentadas en 
la sección 2 .7 .3  al analizar diferentes enfoques sobre cóm o el conocimiento 
enm arca las agendas y los problemas. A continuación, se analiza el papel de los 
expertos y profesionales, se com enta la relación de las ciencias sociales con las 
políticas públicas, se explora la expansión del th ink-tank y  se considera el papel 
de las ideas en el proceso de las políticas públicas. El auge del poder basado en 
el conocim iento, personificado a su vez por expertos o tecnócratas, ha sido una 
caraderística clave del análisis de la formulación de las políticas a partir de la pos­
guerra. Se trata de una preocupación que, como se señaló antes, data de las ideas 
de Bacon. Puede decirse que la preocupación m oderna por el papel del cono­
cim iento en la form a en que las sociedades llegan a definir sus problemas se 
origina en la obra de autores como Bell, Drucker, Ellul y Galbraith. En un nivel 
filosófico, la política del conodm ien to  ha preocupado a Foucault, Habermas 
et al. Los académicos dedicados a las políticas públicas se han concentrado en 
el papel que desem peñan aquellos a los que se atribuye la posesión del conoci­
m iento: los profesionales. Los grupos profesionales, entre los que se encuentran 
los científicos y los académicos, suelen aparecer representados com o creadores
o autores de conjuntos de conocim ientos que desem peñan im portantes papeles

16 La cdición en castellano es M cCIoskey, D„ La rclórica de la econom ía  (1990).
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en la definición tanto de la política social como de las instituciones de la vida 
cotidiana. Así, se dice que tanto ellos com o sus conocim ientos detentan poder. 
El saber se convierte en poder, y el profesional aparece com o el eslabón hum ano 
entre ambas entidades (Freidson, 1986: ix).

❖ ¿Qué significa la palabra "profesión"?

Esta pregunta ocupa gran parte de la bibliografía sobre la profesionalidad.
Tiempo atrás, este término se aplicaba a unas cuantas ocupaciones: el clero, la medicina y el 

derecho. Sin embargo, el concepto se amplió con el desarrollo de la industrialización.
Los primeros estudios sobre la profesionalidad buscaron definir las principales características 

de los profesionales en oposición a los no profesionales. Una de las listas de características más 
citadas es la elaborada por Greenwood (1965). En ella, los principales atributos de una profesión 
son: teoría sistemática, consentimiento comunitario, autoridad, código de ética y cultura profe­
sional. No obstante, el intento de elaborar listas fue criticado con el argumento de que dichas 
características eran fundamentalmente ambiguas, tanto desde la perspectiva empírica como 
analítica. Durante las décadas de 1970 y 1980 se dio más atención a la relación entre la profesionalidad 
y el poder económico y político (Freidson, 1986). Desde ese punto de vista, el principal criterio 
de profesionalidad es la capacidad o el poder de un grupo de definir y controlar su trabajo, en 
cuyo caso el poder profesional radica en la capacidad esencialmente política de poner en prác­
tica el conocimiento. ♦

En la construcción de problemas, aquellos que “conocen” o dicen conocer determ i­
nado tem a aportan un insum o vital al proceso de elaboración de definiciones. En lo que 
respetfa a las políticas públicas, está claro que los profesionales desem peñan un papel 
clave en la producción y difusión de conocim ientos, así com o en la interpretación y la 
im plem entación de las políticas entre el grueso del piiblico. Por citar un ejem plo, en 
cuanto a la política social, W ilding (1982) argum enta que los profesionales del trabajo 
social y de la salud detentan cinco formas de poder en relación con la política de benefi­
cencia: durante el propio proceso de form ulación de políticas, en el que los trabajadores 
sociales y los médicos aportan un insumo; el poder de definir necesidades y problemas; 
el poder en la asignación de recursos; el poder sobre la gente, y el poder de controlar su 
propio trabajo. Este autor afirma que los profesionales “obtienen poder e influencia co­
mo expertos técnica y políticam ente útiles a los gobiernos. Recurrir a ellos y otorgarles 
poder se legitima m ediante la racionalidad tecnocrática que form a parte de la ideología 
de la sociedad industrial avanzada” (W ilding, 1982: 17).

El poder de los profesionales

Problemas sociales
Richard Henshel, Thinking About Social Problems, 1991.

Henshel plantea que los vínculos entre los expertos, los Intelectuales y los profesionales son 
más fuertes que las diferencias entre ellos. Una de las principales razones que así lo explican es el 
papel de la universidad en la sociedad moderna. Este autor presenta una lista útil (que sigue
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creciendo) de todos los actores que participan en la definición de los problemas sociales, entre 
ellos criminólogos, psicólogos, trabajadores sociales, terapeutas sexuales, terapeutas de pareja, 
psiquiatras, psicoanalistas, mediadores laborales/gerenciales y geriatras.

Henshel desconfi'a de la manera en que el público en general y las autoridades públicas en­
comiendan a los expertos la definición e interpretación de los problemas sociales, para lo que 
aporta cuatro grandes razones: tienen antecedentes similares y viven un aislamiento autoim- 
puesto; sus motivaciones y ambiciones deben ser cuestionadas, operan dentro de limitaciones 
institucionales y tienden a la "ceguera selectiva".

Este autor critica severamente a las élites profesionales, pero concluye:

El reverso de la moneda de los problemas del elitismo es aquello que los elitistas del siglo 
XIX llamaban la "soberanía de los incompetentes". ¡No me pronuncio a favor del regreso a 
los tiempos en que se hacía caso omiso de los intelectuales! Sin embargo, tampoco los 
propios intelectuales ni la sociedad en general pueden darse el lujo de hacer caso omiso 
de las tendencias sistemáticas que hemos tocado. Los intelectuales [...] pueden estar en 
peligro de ser demasiado presuntuosos al prescribir los males de la sociedad, (pág. 87)

Desenmascarar la medicina
lan Kennedy, The Unmasking of Medicine (the 1980 BBC Reith Lectures), 1981.

El primer paso para entender la medicina moderna, ver lo que se oculta detrás de la máscara, 
es desenmarañar la retórica de la medicina [...] Existe la opción de clasificar o no determinadas 
circunstancias como síntomas de una enfermedad. El poder está investido en el médico, y no se 
trata de un poder insignificante [...] Analizar la palabra"enfermedad"equivale a explorar la fun­
ción del médico [...] Equivale a descubrir que la práctica médica es, sobre todo, una empresa po­
lítica. (pág. 2)

La confianza y los expertos
Anthony Giddens, The Consequences of Modernity, 1990.

La confianza en los expertos y los conocimientos profesionales, dice Giddens, es una "negocia­
ción con la modernidad" y constituye un síntoma de la forma en que, en las culturas modernas, la 
confianza se enviste en sistemas abstractos no integrados, a diferencia de la confianza localizada 
de las sociedades premodernas. Las formas de vida social que se desarrollaron a partir de la era de 
Bacon y de la Ilustración han influido en que se deposite mayor confianza en quienes poseen los 
conocimientos y la especialización técnica. Giddens apunta que, lejos de estar entrando en un mun­
do postmoderno, podríamos estar transitando a un período de "alta modernidad".

¿Esto significa simplemente más expertos y nuevas fuentes de poder profesional? ¿Hemos 
abandonado nuestra fe en los científicos nucleares para confiar en los ecologistas? ¿Los formu­
ladores de las políticas transfirieron su confianza de los economistas nigromantes a los"asesores 
de imagen" profesionales, publirrelacionistas y asesores políticos? ♦

El poder de los grupos profesionales de afirmar la posesión de conocimien­
tos especializados y su capacidad de usar y  m antener dicho poder ha inspirado 
numerosos estudios en todas las áreas de las políticas públicas, particularmente 
entre los investigadores estadounidenses. Tanto es así, que Freidson (1986) ha 
planteado que quizás el interés en el poder de médicos y  abogados, trabajadores 
sociales y docentes, y profesionales técnicos en áreas de ingeniería y tecnología, 
sea una “enferm edad” que no parece haber sido tan dom inante  en otras socie­
dades industriales.

En cierta m edida, el argum ento de que el interés por el poder profesional 
es un padecim iento particular de los estadounidenses se deriva del hecho de
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que en las décadas de 1970 y 1980 se desarrollaron varias críticas académicas 
sólidas contra la profesionalidad y creció el desencanto popular con los exper­
tos y su trabajo. Los profesionales dejaron de disfrutar de autonom ía en relación 
con los no profesionales. Docentes, médicos, abogados y científicos (por no 
m encionar a prácSlicamente todos los grupos ocupacionales que se atribuían 
estatus profesional) han sido desafiados: el “cliente” ya no se conform a con 
afirm aciones de posesión de conocim ientos. Las consecuencias del aparente 
declive del poder profesional en cuanto a la form a en que se definen los pro­
blemas y se establecen las agendas son considerables. Lo que subyace al cam ­
bian te  im paólo de los expertos es una  capa de incertidum bre . D u ran te  un 
tiem po, la cultura occidental fue acrítica de la contribución del conocim iento 
y la ciencia al progreso hum ano. Sin embargo, en la década de 1970 las socie­
dades industriales em pezaron a sentirse más ambivalentes hacia el experto, la 
ciencia y la tecnología (Nelkin [editora], 1992: x). La percepción de inutilidad 
del crecimiento, la tecnología y el “progreso” constituyen una im portante razón 
de tal desencanto. La confianza del público en las políticas públicas basada en 
informes “científicos” y expertos decayó al igual que la confianza en los médicos 
y los docentes.

Los expertos y la controversia política

Dorothy Nelkin (editora), Controversy: Politics ofTechnical Decisions, 3ra. edición, 1992
En esta colección de textos Nelkin reúne diversas áreas de decisión con alto grado técnico y 

dentífico. Entre ellas destacan la investigación sobre fetos, los derechos de los animales, la ma­
ternidad sustituta, los agujeros en la capa de ozono, el derrame de petróleo del Exxon Valdez, el 
poder nuclear, las dietas y el cáncer, la salud ocupacional, las pruebas genéticas, la relación crea- 
dón-evolución, el sida y la investigación del ADN. Cada estudio de caso busca ilustrar:

• La interacción de la ciencia y los factores políticos en la investigación, el desarrollo, la aplica­
ción, la evaluación de riesgos y la regulación.

• La estructura de la toma de decisiones y las fuentes de conflicto.
• La relación de los grupos que participan y cómo usan la información.
• El papel de los expertos.
• Cómo se "resuelve" la controversia.

Todos los estudios de caso son cuestiones que despiertan grandes controversias, y cada uno 
de ellos muestra cómo se usan los conocimientos y las opiniones de los expertos en una escala 
política. Al revisar los estudios de caso, la autora concluye que las controversias relacionadas con 
la ciencia no se diferencian de otros asuntos políticos:

La percepción de cada persona sobre la ciencia y la tecnología refleja intereses particula­
res, valores personales, actitudes hacia el riesgo y sentimientos generales acerca de la au­
toridad. Las implicaciones sociales y morales generales de determinada práctica pueden 
adquirir mucha más importancia que cualquier detalle de verificación científica [...] Tam­
poco hay demasiada evidencia de que los argumentos técnicos sean capaces de cambiar 
la forma de pensar [...] En algunos casos, los eventos contundentes (un gran derrame de 
petróleo o un accidente nuclear) tienen más efecto en las disputas que los argumentos 
técnicos [...] Los esfuerzos por resolver conflictos sobre ciencia y tecnología se quedan 
perplejos ante las dificultades intrínsecas a la evaluación de cuestiones técnicas. Los
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conocimientos especializados implicados en ese tipo de evaluaciones crean problemas 
para el ciudadano preocupado, particularmente en situaciones donde prevalece la des­
confianza. La vaguedad de las fronteras entre las dimensiones técnicas y políticas de las 
decisiones de políticas públicas, y los problemas de factibilidad técnica y aceptabilidad 
política empeoran los problemas a la hora de decidir quién debe participar activamente 
en una decisión, quién representa realmente el interés público.
{Nelkin, 7 992: xxi-xxii) ♦

D entro  del sed o r público los profesionales tam bién fueron objeto de otra 
forma de ataque, además del escepticismo: las lim itaciones financieras. Como 
señalan Lafifin y Young en el caso de los profesionales en ejercicio en los gobier­
nos locales británicos en las décadas de 1980 y 1990:

El com prom iso fundam ental del gobierno de reducir el ga.sto público ha significado 
que la mayoría de los objetivos de políticas públicas de las profesiones que implican 
más gasto público tendrán que posponerse. El estilo de las políticas públicas del go­
bierno [sobre el estilo de las políticas públicas, véase la sección 2.10.2.], en gran me­
d ida  determ inado  por d icho com prom iso, m uestra  un  m arcado contraste con el 
estilo de otros gobiernos en la posguerra [...] D ebe añadirse que esc estilo también 
está asociado a la desconfianza en los funcionarios públicos y los profesionales impli­
cados en la adm inistración del Estado de bienestar [ ...]  Estos cambios políticos han 
revertido la tendencia de la form ulación de las políticas dentro  de comunidades de 
políticas públicas dom inadas por profesionales [véase la sección 2.10.2 sobre el mo­
delo com unitario  de políticas públicas] [ ...]  hacia una tendencia que implica única­
m ente a ministros y asesores cercanos en lugar de abnrse a individuos externos a los 
círculos en el poder [...]  Más im portante aún, las com unidades de políticas públicas 
han perdido su im portancia o dejado de existir en m uchos ám bitos de las políticas. 
{Laffiny Young, 1990:35-36)

Laffin y Young creen que se está desarrollando un nuevo tipo de discurso 
profesional en el que los profesionales ya no afirman “saber lo que es mejor”, 
sino que se dan  cuenta  de que necesitan “ganarse la cred ib ilidad” (Laffin y 
Young, 1990: 108). N o obstante, en tanto “lenguaje” (ibid.: 3; 2.9.1) argumen­
tan  que la profesionalidad es lo suficientem ente sólida para adaptarse a estas 
cambiantes condiciones.

Esto no quiere decir que, por ende, los profesionales de la década de 1990 ya 
no tienen impaóto en la definición de problemas y el establecimiento de las agen­
das de políticas públicas. Por una parte, el conocim iento  se ha tornado más 
pluralista: por cada experto que dice A, hay expertos capaces de decir B con igual 
autoridad profesional o conocimiento especializado. Inevitablemente, esto signi­
fica que la especialización o postura profesional debe verse como parte integral 
de la argumentación política que tiene lugar. Así, no debe verse a los expertos y 
a los profesionales como una clase o estruélura separada dentro del proceso de 
formulación de las políticas, sino inextricablemente enredados con el poder y la po­
lítica. N o se trata de participantes “apolíticos” o neutrales del proceso: pueden 
prom over tanto intereses de clase y corporativos com o valores y convicciones 
profesionales (véase por ejemplo, Johnson, 1972; Parry y Parry, 1976; y Dunleavy, 
1981). W ilding afirma que puede verse a los profesionales como detentadores de
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un poder otorgado por el gobierno cuando tal es el interés de los formuladores 
de las políticas públicas. Aquello que se ha otorgado (como lo demuestra la expe­
riencia de las décadas de 1980 y 1990) puede ser quitado (W ilding, 1982). Ejem­
plo de ello es la postura de los científicos sociales en el proceso de las políticas 
públicas. A partir de la década de 1970, “la nueva derecha” vio el daño aparente 
de los teóricos académicos a diversas áreas de políticas públicas como una razón 
para deslegitimar las atribuciones profesionales de los científicos sociales (Steinfels, 
1979; Levitas, 1986). H ay tres textos que constituyen aportaciones a ese ataque 
contra el daño de los “expertos” en ciencias sociales y pueden considerarse “lec­
turas obligadas”: M oynihan (1965), Banfield (1980) y Glazer (1988).

❖ Nathan Glazer, The Limits of Social Policy, 1988.

Glazer fue un académico que participó en el gobierno de Kennedy como sociólogo urbano. 
Se describió a si mismo como liberal en la década de 1960 y estaba comprometido con la refor­
ma social, Las ciencias de las políticas públicas y la publicación periódica The Publicinterest {fun- 
dada por Daniel Bell en 1964) reflejaban un nuevo estado de ánimo:

anunciaba una nueva era en la que racional y pragmáticamente atacaríamos nuestros 
problemas sociales. Podríamos dejar los conflictos ideológicos entre conservadores y li­
berales y radicales en el pasado porque sabíamos más y contábamos con las herramientas 
para actuar mejor, o las estábamos diseñando, (pág. 1)

No obstante, hacia fines de la década de 1960 ese estado de ánimo había cambiado. Las nue­
vas políticas sociales "parecían estar generando tantos problemas como los que estábamos re­
solviendo". Las políticas sociales inspiradas en el liberalismo debilitaban a la familia, los lazos 
étnicos y vecinales, y la ética laboral. La búsqueda de la Igualdad parecía haber empeorado las 
cosas y la creencia liberal en la "existencia de una política para cada problema" demostró ser In­
fundada en la práctica:

La política social [...] prácticamente en cualquier ámbito, generó demandas nuevas e Im­
posibles de manejar. Fue ilusorio ver en nuestras políticas sociales la mera reducción de 
un problema; toda política comprende aspectos dinámicos de manera tal que también 
expande el problema, cambia el problema, genera futuros problemas, (pág. 5)

Según Glazer, las demandas de los votantes y los expertos en cuanto a gastar más y estar a la 
par que otros países, así como la profeslonallzación de los servicios sociales y de salud combina­
das con la falta de conocimiento lo han hecho percatarse de que, lejos de que cada problema 
tenga una solución, las soluciones sólo dan lugar a una serie de problemas no menos graves. El 
veredicto de este autor sobre el impacto de la sociología en la política social demostró ser opti­
mista acerca del uso del conocimiento para llevar a cabo la reforma social. En el caso de Estados 
Unidos, afirma que se ha dedicado muy poca atención a las grandes diferencias entre ese país y 
Europa occidental, específicamente en relación con los siguientes puntos:
• La influencia del federalismo.
• La diversidad étnica y religiosa en Estados Unidos.
• Los problemas y las experiencias singulares de los negros en Estados Unidos.
• El Individualismo de la sociedad y la cultura estadounidenses, con énfasis en el voluntarismo, 

la privatización y la descentralización.
• La Idea de que no es el Estado el que debe ocuparse de los problemas, sino Instituciones 

autónomas e independientes. ♦

Capítulo II: M eso-análisis 189



A partir del desarrollo de las ciencias sociales académicas y “profesionales” 
después de la segunda guerra m undial, la relación del conocim iento organizado 
y los problem as sociales, económicos y de otra índole se institucionalizó más. 
La expansión del conocimiento para las políticas públicas no estaba confinada al 
en torno  imiversitario y a otras instituciones académicas. Era tal la dem anda de 
conocim iento  social que, para la década de 1970, la gama de organizaciones 
dedicadas a la investigación en ciencias sociales registraba un crecim iento ver­
tiginoso en todos los países industrializados (Crawford y Perry [editores], 1976). 
La más influyente de las “ciencias de las políticas públicas”, com o las denom i­
naba Lasswell, era la economía, sobre todo debido a la contratación de econo­
mistas por parte del gobierno a partir de la guerra. A un cuando otras ciencias 
sociales no alcanzarían el m ism o grado de incorporación a la form ulación de 
las políticas públicas, sí ejercerían cierta influencia en función del análisis que 
ofrecían a los problemas y los temas sociales. En todo caso, el historial es hete­
rogéneo. Por ejemplo, las ideas de Gofim an (1968) sobre los asilos, com o señala 
Bulm er (1990; 137), tuvieron una influencia indudable en el cam bio de las 
políticas públicas sobre el cuidado de los enferm os m entales. Por o tra parte, 
cuando hubo  que ocuparse del tem a de la vivienda y otros problem as de las 
zonas marginadas, se hizo caso omiso de la investigación de las estructuras so­
ciales en dichas áreas.

La influencia de las ciencias sociales en las políticas públicas fue uno de los 
grandes temas de las acres críticas contra “el liberalismo de los sesenta”, particu­
larmente en políticas diseñadas para mejorar el bienestar social y mejorar la igual­
dad de oportunidades. En ese clima de desencanto ante el intento por reformar 
la investigación de políticas públicas durante las décadas de 1970 y 1980 se regis­
tró la expansión del número, los tipos y las variedades de think-tanks.

2.8.2/ Los think-tanks

❖  Textos clave

La bibliografía sobre los think-tanl<s ha proliferado. A continuación se citan las principales re­
ferencias en el campo que trata el desarrollo general de los think-tanks:

C.H. Weiss, Organizations for Policy Analysis, 1992.
J.A. Smith, "Think-Tanks and the Politics of Ideas", 1989.
J.A. Smith, The Idea Brokers, 1990'^
F. Fischer, "American Think-Tanks", 1991.
K. Hoover, "The Changing World ofThink-Tanks", 1989.
P. Self, Government by the Market, 1993.
R. Cockett, Thinking the Unthinkable, 1994.

También pueden consultarse los siguientes estudios sobre think-tanks específicos:

17 La edición en caslellano es Sm ith. J.A ., Interm ediarios de ideas los "grupos de  exp er to s"  (think-tanks) v el 
surgim iento de la nueva élite po lítica  ( 19 9 4 ).
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fi/IA/D: Williams y Palmatier (1992), B.R. Smith (1966) yT.A. Smith (1972). 
Brookings: Rivlin (1992).
American Institute for Public Policy Research: Ford (1992).
The Institute of Economic Affairs: Cockett (1994).
The Centre for Policy 5tudies:Jodd (1991).
The Adam Smith Institute: PIrie (1988) y Martin (1993).
Political and Economic Planning: Pinder (editor) (1981).
The Fabian Society: Ingis (1982), Cole (1961) y Smith (1979). ♦

Ei desarrollo más im portante en el estudio de las agendas y la construcción 
de problem as ha sido el surgim iento de los think-tanks y los grupos de investi­
gadores que tienen por objetivo influir en la agenda de las políticas públicas 
m ediante la publicación de sus investigaciones y la prom oción de cierras polí­
ticas. Las décadas de 1970 y 1980 fueron particularm ente produétivas para los 
think-tanks, no sólo por las condiciones económicas y sociales predom inantes, 
además, los diseñadores de las políticas y otros aílores necesitaban nuevas ideas 
y políticas. Los think-tanks no gubernam entales conciben su propia función 
com o entidades que delinean el contexto en el que se desarrolla el debate en 
torno a los temas, y buscan influir en el proceso m ediante el cual los temas se 
form ulan com o “problemas”. La idea de los think-tanks es, aparentem ente, una 
invención m oderna. N o obstante, la idea de que los tom adores de decisiones 
cuenten con asesores no es, en ningún sentido, un concepto nuevo; de hecho, 
es una idea tan vieja com o la propia idea del gobierno. En el A ntiguo Testa­
m ento, José es un asesor que logró ejercer una gran influencia por su capacidad 
intuitiva y su habilidad para ayudar a su maestro a pensar y aclarar sus proble­
mas, oportunidades, fortalezas y debilidades. A lo largo de la historia, los prín­
cipes han tenido a sabios y consejeros como asesores. Francis Bacon y Maquiavelo 
son, com o se señaló antes, dos representantes de los prim eros pensadores por 
contrato. N o obstante, José, Bacon y Maquiavelo pertenecían al círculo íntimo: 
asesoría a la carta (véase Kelly, 1963).

La génesis del think-tank aae.mo moderno en Gran Bretaña puede encontrarse 
en la fundación de Fabian Society en 1884 por Beatrice y Sidney Webb, Bernard 
Shaw, Sydney Oliver y Graham Wallas. Wells también fue un destacado miembro, 
al igual c|ue H obhouse y Hobson. Su objetivo era promover el socialismo a través 
del cam bio gradual en lugar de la revolución. El nom bre de esta sociedad fue 
tom ado del em perador romano Fabius Cun¿lator, “el dilatorio”. Sus miembros 
estaban convencidos de que la publicación de folletos y libros, la organización de 
seminarios y la prom oción del debate alterarían el clima inteleéfual de la época y 
del Partido Laborista en particular (Cole, 1961; Inglis, 1982 y Smith, 1979). Los 
fabianos constituyen el prototipo de muchos think-tanks posteriores. Ejercieron 
su m áxim a influencia antes de la prim era guerra m undial, pero siguen aólivos 
como los “grandes viejos” del m undo de los think-tanks.

En las décadas de 1920 y 1930 surgirían otros dos de los prim eros think- 
tanks: Chatham House y Political and  Economic Planning. El prim ero de ellos
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sigue siendo uno de los institutos internacionales líderes en asuntos internacio­
nales y constituye un  influyente foro de académ icos, políticos y servidores 
públicos. Political and  Economic Planning Pinder, 1981) se fusionó con 
el Centre fo r  Studies on Social Planning  en 1976 para form ar el Policy Studies 
Iníiitute.

Uno de los grandes desarrollos de la posguerra fue la creación del Iníiitute 
fo r  Economic Affairs (lEA) en 1955 por A nthony Fisher y Oliver Smedley des­
pués de haberse “convertido” a las ideas de Hayek. Al igual que la Fabian Society, 
su m isión era cam biar el clima inteleófual, pero en la dirección contraria. El 
lEA llegaría a ejercer un enorm e impa£to a partir de la década de 1970 y, con 
todo derecho, se atribuye haber enm arcado gran parte de la agenda de políticas 
públicas adop tada  por los gobiernos de T hatcher (Seldon, 1981 y Cockett, 
1994). Asimismo, fue el modelo adoptado por Thatcher y su principal colabo­
rador, Keith Joseph, en la decisión de fundar el Conservative Centre fo r  Policy 
Studies (CPR) en 1974 (véaseTodd, 1991). Más adelante, en 1976, otro think- 
tank  de derecha (independiente, el Adam Smith Institute) fue creado por Eamon 
y Stuart Buder, y Madsen Pirie (Pirie, 1988). El Adam Sm ith Institute ocupó 
el proscenio durante las campañas a favor de ideas com o la privatización (Pirie,
1988), la “C arta de los C iudadanos” y otros aspeólos de la agenda de políticas 
públicas de la “nueva derecha” en la década de 1980 (véase M artin , 1993: 48- 
54). D uran te  cierto tiem po pareció que la “izquierda” en las políticas públicas 
británicas había estado fuera de los think-tanks. H abiendo sido los verdaderos 
creadores de la idea, los m iem bros del Partido Laborista decidieron formar una 
nueva organización para coadyuvar a la form ulación de nuevas políticas públi­
cas ubicadas en el centro-izquierda del espeftro ideológico. Lo lograron en 1988, 
año en que se fundó el Inñitu te fo r  Public Policy Research bajo la dirección de 
Tessa Blackstone, o trora m iem bro de un th ink-tank  gubernam ental, el CPRS 
(véasela sección 3.8.2), James C ornford  y Patricia H ew itt (véase Sm ith, 1994). 
Para no quedarse atrás, el nuevo Partido SDP, cuyo líder era D avid Owen, creó 
su propio think-tank  en 1989 para tram ar grandes ideas, com o la Social Market 
Foundation. H an  seguido surgiendo nuevos think-tanks en la década de 1990 
con la creación del European Policy Forum (1992), dirigido por G raham  Mather 
y Frank V ibert, y de D E M O S  en 1993, con M artin  Jacques y GeofFMulgan. 
El hoy difunto Trevor Sm ith describió a D E M O S com o el produólo de la polí­
tica postm oderna por antonomasia:

D E M O S  [...]  se ha declarado postm oderno y, al conform ar su consejo asesor con 
personajes variopintos de los espeílros político, académ ico y com ercial, busca abrir 
la agenda de las políticas públicas a una nueva serie de participantes y objetivos a 
m ediano plazo. Así, busca influir en la cultura y el contexto  del pensam iento y las 
acciones políticas al adoptar una visión de largo alcance en lugar de atender los asun­
tos más persistentes del m om ento.
{Smith, 1994: 135)

A unque G ran Bretaña puede ja¿larse de tener (gracias a la Fabian Society) 
el th ink-tank  posiblemente más antiguo y, con D E M O S, de poseer uno de los
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más jóvenes, fue en Estados Unidos donde los think-tanks desarrollarían plena­
m ente su form a m oderna y donde se m ultiplicarían profusam ente. Entre los 
prim eros de ellos destacan la Russell Sage Foundation  (1907), el h iflitu te  fo r  
Government Research (1916), el Twentieth Century F und  (1919) y \a. N ational 
Bureau o f  Economic Research (1920). (Para conocer más acerca de estas institu­
ciones, véase J.A. Sm ith, 1989, 1991). Sin embargo, puede decirse que la fun­
d ac ió n  de  la Brookings In íH tu tion  en  1927  m arcó  el su rg im ie n to  de los 
''th ink-tanks' com o se conocen hoy día. Brookings fue creado por un em pre­
sario exitoso, R obert Brookings, cuya experiencia en W ashington dentro de la 
Junta Direétiva de Industrias para la G uerra durante la segunda guerra m undial 
lo convenció de la necesidad de m ejorar el gobierno potenciando el en tendi­
m iento y el conocim iento. El resultado inm ediato fue el Inílitutefo r  Government 
Research. Posteriorm ente, creó una facultad de postgrado para el estudio de las 
políticas públicas y en 1927 sus a¿lividades se concentraron  en el Brookings 
IníHtution (véase Rivlin, 1992). Brookings no es un think-tank  ideológico. En 
diversos m om entos se ha dicho que tiene un enfoque “liberal” y que m uestra 
buena disposición hacia los Dem ócratas, pero la institución no es de ninguna 
m anera “política” ni “partidista” en el sentido en que muchos otros think-tanks 
estadounidenses lo son. Entre los think-tanks “apolíticos” más im portantes se 
encuentran  el Center on Budget and  Policy Priorities (fundado en 1981 : véase 
Schapiro et al., 1992) y el Center fo r  Policy Research in Education (fundado en 
1985: véase Fuhrm an, 1992). U n ejemplo m uy ilustrativo de los think- tanks 
com prom etidos ideológicam ente es el American Enterprise Inílitu te fo r  Public 
Policy Research (AEI), fundado en 1943 para hacer cam paña a favor de las ideas 
y las políticas conservadoras pro mercado. O tro  think-tank  de la “nueva derecha” 
es la Heritage Foundation, fundada en 1973 (Ford, 1992). Al igual que en Gran 
Bretaña con el EIA y el CPR, el AEI y la Heritage Foundation desem peñarían 
un im portante papel en el establecimiento de la agenda de políticas públicas en Es­
tados U nidos durante las décadas de 1970 y 1980, años en que tam bién ejer­
cieron gran influencia otros think-tanks, como el Center fo r  Strategic Studies, la 
Cato IníHtution, la Hoover IníHtution, el Inílitute fo r  Contemporary Studies y el 
In ílitu te fo r  Education Affairs (véase Pescheck, 1987; J.A. Sm ith, 1991). Una 
vez más, al igual que en G ran Bretaña, los no conservadores tardaron en aden­
trarse en la escena de los think-tanks. En todo caso, la respuesta de los D em ó­
cratas (el Center fo r  N ational Policy, fundado en 1981) fue un poco más veloz 
que la creación del IPPR.

Además de Brookings, R A N D  Corporation es el otro grande en el grupo de 
think-tanks de Estados Unidos, fundado después de la segunda guerra m undial, 
en 1948:

A veces se habla de RAND Corporation como “Madre RAND”; es una forma de 
reconocer su estatus como uno de los primeros think -tanks y como progenitor, a 
lo largo de los años, de una variada progenie de pequeños think-tanks. Sin embar­
go, se distingue de la comunidad que forman estas instituciones por su feroz inde­
pendencia y renuencia a aceptar una etiqueta tan limitante como “conservador” o 
“liberal”. Esta cualidad de libre expresión permeò al personal de RAND en sus pri-
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m eros años y todavía se puede apreciar, aunque de cierta m anera ha cedido a con­
troles más estriólos en años recientes. [ ...]  En resum en, R A N D  em pezó su vida 
corporativa con un equilibrio entre los científicos de la Academia de Lagado [...] de 
Los viajes de Gtdliver, y  los científicos del New Adantis de Francis Bacon. Se trataba 
de una com unidad de inteleóluaies (jóvenes, brillantes, incansables, absolutamente 
com prom etidos) que difícilmente sería igualada en ningiln lugar dcl m undo. 
{Williams y  Palmatier. 1992: 50-51)

N o obstante, debe destacarse que los jóvenes brillantes de R A N D  Corporation 
tam bién  fueron responsables de cierta especie de devoción tecnócrata (véase 
Sm ith, 1972: 61-62) que contribuyó considerablem ente al desarrollo de una 
estrategia defensiva que alcanzaría su consum ación con la crisis de los misiles 
en C uba (véase la sección 3.3.6).

C om o se puede ver a partir del anterior repaso de los think-tanks, la defini­
ción precisa de th ink-tank  varía: los hay enorm es y con gran financiamiento, 
pequeños y altam ente políticos, y enorm es, con gran financiam iento  y muy 
políticos. Pueden ser “académicos” en el sentido de que buscan producir infor­
mes y publicaciones para contribu ir al nivel general de conocim iento  o bien 
tener un enfoque altamente “ideológico”. Dror, por ejemplo, elimina una buena 
cantidad de organizaciones cuando afirma que “las organizaciones de investi­
gación, diseño y análisis de políticas públicas” {think-tanks) son distintas de las 
“unidades que participan en la mejora de las decisiones dentro  del gobierno” o 
de los “institutos de estudios avanzados” (Dror, 1984). U na form a más clara de 
expresarlo es decir que, en general, hay dos tipos de think-tank: los que están 
dentro y los que están fuera del gobierno. El C apítu lo  III de este libro (3.8.2) 
aborda los prim eros. Los think-tanks externos pueden  clasificarse dentro del 
espeólro izquierda-derecha, mientras aquellos que se au todenom inan indepen­
dientes o “no partidistas” estarían cerca del centro (véase Barberis y May, 1993: 
113 V más adelante).

❖  Los think-tanks 

James Cornford, "Performing Fleas: Reflections from a Think-Tank", 1990
James Cornford abandonó el mundo de la academia en la década de 1970 para adentrarse 

en el mundo de los pensadores de políticas públicas a través de Outer Policy CircleUnit. Posterior­
mente, dirigió una de las mayores agrupaciones de patrocinio a las ciencias sociales en el Reino 
Unido, la Fundación Nuffield. En 1989 formó parte de un think-tank de izquierda, el Instituto de 
Investigación en Políticas Públicas (IPPR). Este texto plantea que los think-tanks son actores me­
nores en comparación con los departamentos gubernamentales, las corporaciones, los grupos 
de profesionales, los partidos políticos y los grupos de interés. Los think-tanks, afirma, son "pul­
gas circenses"que siempre están buscando el momento o la oportunidad de picar al aparato po­
lítico. En su papel de pulgas circenses, los think-tanks son básicamente intermediarios que viven 
sobre y de otros actores. Son menos importantes por la originalidad de su aportación a las polí­
ticas públicas que por su capacidad de gestoría y mediación en cuanto a las ideas. La forma en 
que un think-tank realiza esta función depende de "su tamaño, la amplitud de sus atribuciones, 
horizontes temporales, participación en la investigación, compromiso ideológico, acceso a quie­
nes detentan el poder y estrategia de influencia". Los think-tanks, concluye Cornford, están
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"comprometidos con el gobierno por medio de la conversación, con el poder del debate racional 
como motor de las mejorías".

Una buena guía de think-tanks
En 1991-1992, r/7efcono/n;sf (vol. 321,21 de diciembre-3 de enero de 1992, pp 81-85) publicó 

una guía de los think-tanks más conocidos del mundo. The Economist calificó a los thinl<-tanks en una 
escala de O a 5 en las siguientes categorías: inteligencia, conexiones, astucia, habilidad para ob­
tener ventajas con esfuerzos mínimosy excentricidad. A continuación se presenta la lista con las 
calificaciones en el orden antes citado:

Council on Foreign Relations (Nueva York)
Royaiinstitute of International Affairs (Londres)
Stiftung Wissenschaft und PoHtik (Ebenhausen, Alemania)
Foreign Policy Association (Moscú)
Center for Strategic and International Studies (Washington)
International Institute for Strategic Studies (Londres)
Institute of Strategic Studies (Kuala Lumpur)
Centre for European Policy Studies (Bruselas)
East-West Center (Hawai)
Institute for International Economics (Washington)
Institute of Economic Affairs (Londres)
Adam Smith Institute (Londres)
Economic Policy Institute (Washington)
Instituto Libertady Democracia (Lima, Perú)
Korea Development Institute (Seúl)
Institute for Policy Studies (Singa pu r)
Promethée (Paris)
Mazingera Institute (Nairobi)
Brookings Institution (Washington)
American Enterprise Institute (Washington)
Cato Institute (Washington)
Heritage Foundation (Washington)
Hoover Institution on War, Revolution and Peace (Stanford University)

Los think-tanks en la década de 1990
La década de 1980 vio el auge de los think-tanks. Sin embargo, como indicaba un reportaje 

deThe Sunday Times publicado en 1994, los rumores del fin de los think-tanks eran exagerados:

Trevor McDonald se disculpó profusamente. El amigo que acababa de aparecer en el pro­
grama News at Ten hablando de la política financiera de los demócratas liberales no era, 
como se había dicho al público, Andrew Dlinot del Institute of Fiscal Studies. No, se trataba 
de Madsen Plrie, del Adam Smith Institute. Nada de qué preocuparse; Dilnot apareció unos 
cuantos minutos después en Newsnight para debatir las propuestas de Paddy Ashdown, 
pisándole los talones a Helen Wilkinson de Demos, que hablaba de la generación blanda! 
De pronto, las opiniones de los moradores de los think-tanks invaden los medios. La sen­
sación es idéntica a la que experimentamos a principios de la década de 1980.
{“Great minds think alike", The Sunday Times, 21 de agosto de 1994:4.3)

El mapa de los think-tanks británicos
Barberisy May (1993) presentan un mapa de los think-tanks británicos dentro de un continuo 

Izquierda-derecha (diagrama 2.15).
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Izquierda C en tro  D erecha

r- L • f  • C entre for Policy
rab ian  society  Studies

Labour Research , ,  j  c- • A dam  Sm ith
D epartm en t H ansard Soc.ety

Institu te  for Public Institu te  for
Policy Research Policy Studies Econom ic

Institute Affairs

Fuente-, tom ado y adaptado de Barberis y M ay (1993: 113)

Más allá de Gran Bretaña y Estados Unidos
También han proliferado los think-tanks de diversos tipos fuera de Gran Bretaña y Estados 

Unidos, como lo evidencia la encuesta publicada por The Economist (citada anteriormente). Uno 
de los países en los que el desarrollo de los think-tanks ha sido notable es Japón:

Hasta la década de 1960 se registraba una escasa participación activa organizada en la 
formulación de políticas en Japón. Sin embargo, a principios de la década de 1970 había 
más de 70 grupos privados [...]La mayoría de los think-tanks japoneses tienen una estre­
cha afiliación corporativa y sus vínculos con las universidades no son tan sólidos como 
ocurre en Estados Unidos.
{Smith, 1989:177)

Self (1993) describe la forma en que los think-tanks de derecha llegaron a tener un impacto 
significativo en las agendas de políticas públicas en Australia, Nueva Zelanda y Canadá. Este au­
tor señala que en Australia y Nueva Zelanda "los vínculos entre los think-tanks y los políticos de 
derecha son sumamente estrechos" (Self, 1993:66). Véase también Marsh (1991), donde se en­
cuentra una revisión del papel de los think-tanks en Australia.

Por otra parte, la Business Roundtable de Nueva Zelanda y el Fraser Institute de Canadá han sido 
importantes en el establecimiento de la agenda de políticas públicas en sus respectivos países. ♦

Diagrama 2 .1 5  Un marco de análisis para los think-tanks británicos

Carol Weiss (1992) sostiene que hay cuatro grandes fadores que explican 
el desarrollo de las organizaciones de análisis de políticas públicas en Estados 
Unidos: fragmentación y desagregación política, la com plejidad de los proble­
mas sociales y la m enor influencia de los servidores públicos. Estos fadores 
tam bién son aplicables, en diversos grados, a otros sistemas políticos; llenan las 
lagunas creadas por mayor cantidad de conocim ientos, m ayor complejidad y 
mayor pluralismo. Anteriormente podía decirse que los “grandes hombres” y los 
partidos políticos cum plían la función de m ediar y sintetizar los conocimientos 
y las ¡deas. Los personajes clave (líderes de opinión) servían com o pun to  de 
entrada de ideas nuevas, inmersos como estaban en una red de opiniones, ideas 
y conocim ientos. Se trataba de un  m u n d o  político  h ab itad o  p o r una  élite 
pequeña y relativamente coherente, con acceso a los tom adores de decisiones y
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que entraban y  salían de los dom inios de políticas públicas y tom a de decisiones 
de las élites gobernantes. Sin embargo, por todas las razones señaladas por Weiss, 
más conocim iento, mayor com plejidad y mayor pluralism o anualm ente  signi­
fican que las ideas se relacionan con el proceso de form ulación de políticas 
públicas de m anera  m uy  d istin ta  a los tiem pos de Keynes. Por lo tan to , la 
expansión de los think-tanks es algo que puede verse tanto  com o una manifes­
tación de pluralismo ad ivo  en una sociedad m oderna de la inform ación, como 
una amenaza a la democracia. C om o pluralistas, es posible afirmar que con la 
proliferación de think-tanks conocim iento puede presentarse, efedivam ente, 
com o un argum ento de políticas públicas, y en una sociedad abierta la contra­
posición de conocim ientos constituye una form a dem ocrática de proceder. Por 
o tra parte, en tanto  amenaza, puede decirse que el tem a de fondo son aquellas 
personas que no tienen el poder ni los recursos para acceder al análisis. Así, hay 
que considerar la relevancia de los argum entos de los teóricos que señalan cómo 
pueden los análisis de políticas servir para distorsionar y  m anipular el debate 
(2.7.3). Para ser efediva, la participación en el proceso de las políticas públicas 
debe atender el tem a de cóm o el análisis de políticas puede coadyuvar a la equi­
dad en lugar de profundizar la desigualdad de las influencias. En palabras de 
Bobrow y Dryzek:

Las grandes corporaciones, las burocracias gubernam entales, los grupos de interés 
nacionales y las asociaciones profesionales están m uy  bien organizadas y cuentan  
con los recursos para con tra tar a talentosos y  convincentes defensores de sus cau.sas. 
C om o siem pre, las organizaciones com unitarias, las pequeñas empresas y los pobres 
salen peor librados incluso en un  foro de igualdad formal de acceso (com o las au ­
diencias legislativas, los juicios, las revisiones de proyedos, las audiencias públicas
o las com isiones especiales). El análisis de políticas públicas puede a d u a r  com o an ­
tído to  de tal desigualdad al educar a los participantes en relación con las vías dcl 
proceso de las políticas públicas, al auspiciar redes inform ales y  al dirigir la a ten ­
ción a los tem as clave.
{Bobrow y  Dryzek, 1987: 177)

Fischer (1991) apunta que los think-tanks y  los análisis de políticas públicas 
pueden encontrar un contrapeso en el regreso a los experim entos de las décadas 
de 1960 y 1970, época en que se formulaban proyedos para el trabajo conjunto de 
expertos y ciudadanos en la resolución de problemas. O tra  respuesta podría ser 
la reevaluación de la idea de realizar seminarios de decisión, propuesta por Lasswell 
(Lasswell, 1960). N o obstante, el im pulso necesario para consolidar este tipo 
de cambios no es evidente para Fischer ni para el autor del presente libro. Así, 
sigue siendo válido decir que, en vista de la necesidad de que los grupos de 
interés y otros adores elaboren argum entos analíticos para im p ad ar el proceso 
de las políticas públicas, la falta de análisis de políticas más allá de esas organi­
zaciones y esos intereses capaces de asumirlo dism inuye drásticam ente la capa­
cidad de los c iudadanos de participar en la form ulación  de las agendas y la 
construcción  de los problem as. (Más adelante se volverá sobre este tem a, al 
revisar la im plem entación y la evaluación de las políticas públicas; véanse las 
secciones 4.3 y 4.5.)
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La proliferación de think-tanks, tal com o lo vaticinara Trevor Sm ith en la 
década de 1970, ha llenado efeólivamente el vacío que dejó la decadencia de 
los partidos y  la política parlamentaria. Sm ith (1994) afirma que, sobre todo, 
se necesita una reforma urgente de los acuerdos constitucionales de las demo­
cracias liberales, com o Gran Bretaña, a fin de revitalizar el papel que el sufragio 
y  la política pueden desempeñar, en oposición al papel del “análisis”, en la defi­
nición de la agenda política. En este sentido, los think-tanks son síntomas de 
una decadencia y una desilusión “postm odernas” más generalizadas en cuanto 
a la política ‘clásica”. El peligro es, claro, que sin la renovación del proceso 
político dem ocrático las ideas se enfrentarán en los “tanks” y  no en foros polí­
ticos abiertos (con elecciones). Lejos de constitu ir un  m edio para ampliar la 
gama de las ideas, una agenda política dom inada por think-tanks puede acabar 
sirviendo a un lim itado rango de opciones e ideas de políticas públicas (véase 
el caso de los think-tanks “sociales”, 4.4.8).

2.8.3/ Las ideas y  el proceso de las políticas públicas

❖ Textos clave

Son varios los libros que ofrecen excelentes compilaciones de ensayos sobre este tema. Entre 
ellos destacan los siguientes:

A. Gamble et al., Ideas, Interests and Consequences, 1989.
P.A. Hall (editor), The Political Power of Economic Ideas, 1989.
D.W. Colander y A.W. Coats, The Spread of Economic Ideas, 1989.

Gran parte del debate abreva en el texto que aparece en las dos últimas páginas del libro de 
Keynes titulado General Theory {^936). Parsons (1983, 1985 y 1989) discute la visión keynesiana 
de la formulación de políticas con base en las ideas.

La literatura arriba citada aborda las ideas económicas y las políticas públicas. No obstante, 
puede consultarse la obra de Kingdon (1984) y Sabatier y Jenkins-Smith (1993), autores que in­
tentan desarrollar nuevas vías para analizar, de manera más general, cómo las ideas dan forma a 
las políticas públicas. ♦

El desarrollo de los think-tanks en las décadas de 1970 y 1980 revelaba que 
las “ideas” eran consideradas cada vez más im portantes dentro del proceso polí­
tico. A lo largo de la historia, los teóricos y los filósofos han subrayado el papel 
de las ideas. La noción de que las ideas cam bian al m u n d o  y de que son los 
grandes hombres los paladines de las ideas fue el concepto central del liberalismo 
del siglo X IX . John Stuart Mill (en el C apítulo III de su Ensayo sobre la libertad) 
señala, por ejemplo, lo siguiente:

H oy en día las masas no adoptan las opiniones de dignatarios eclcsiásticos ni polí­
ticos, ni de líderes notables ni de los libros. Sus ideas provienen de personas comu­
nes, que se dirigen o hablan en su nom bre, o al calor del m om ento  
{Mili 1968: 124)
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Sin embargo, no puede esperarse la iniciación de nuevas ideas y  “cosas nobles” 
a partir de esta “m ediocridad colediva” denom inada opinión pública. El pro­
greso está en m anos de la élite inteledual, en personas com o el propio Mili;

N in g ú n  gobierno por una dem ocracia o una aristocracia num erosa ha sabido n¡ 
podría elevarse sobre la m ediocridad, ni en sus aftos políticos ni en sus opiniones, 
cualidades y tono  dcl espíritu  que alienta, excepto cuando  el soberano muchos se 
ha dejado guiar [ ...]  por los consejo y la influencia de uno o varios m ejor dotados 
e instruidos.
{Mili, 1968: 124)

Podría afirmarse que esta a d itu d  v idoriana  encuentra eco en los argum en­
tos de los analistas de políticas públicas y los think-tanks  hasta nuestros días. 
Lo que im porta es la influencia de las personas clave y  de sus ideas. El econo­
mista J.M . Keynes expresa este punto  de vista con gran elocuencia y es un autor 
frecuentem ente citado com o el principal defensor de la perspediva según la 
cual las ideas, a la postre, moldean el proceso de form ulación de políticas. Com o 
se lee en las famosas últim as líneas de su libro General Theory o f  Employment, 
Intereñ andM oney  (1936):

las ideas de los econom istas y los filósofos políticos [ ...]  son más poderosas de lo 
que com únm ente  se cree [...]  Los hom bres prá¿licos, que se creen exentos de toda 
influencia inteledlual, suelen ser esclavos de algún econom ista d ifunto. Los m aniá­
ticos con au toridad , que oyen voces en el aire, destilan frenesí inspirados en algún 
escritorzuelo académ ico de algunos años atrás. Estoy seguro de que se exagera m u­
cho el poder de los intereses creados en com paración con la inm is ión  gradual de 
las ideas.
{Keynes, 1936: 383)

Keynes ha sido m uy criticado por su perspediva “ingenua” (Sweezy, 1964; 
Buchanan et a i ,  1978; Parsons, 1983; Gam ble e ta i ,  1989; C olander y Coats,
1989). Sin em bargo, su argum ento ha constitu ido duran te m ucho tiem po el 
centro del debate acerca de la relación entre las teorías, las ideas y las políticas 
públicas. Las ideas de Keynes en torno a la form ulación de políticas serían tan 
influyentes, e incluso podría  afirmarse que fueron más influyentes, que sus 
teorías económ icas. Keynes creía en la prim acía esencial de las ideas en los 
asuntos hum anos: para bien o para mal, las ideas daban form a a la historia y 
las políticas del gobierno. La perspediva de Keynes sobre la relación entre el 
progreso y el conocim iento era, en gran m edida, baconiana. La gobernanza de 
la sociedad im plicaba el uso del conocim iento más que la búsqueda del interés. 
En Keynes se encuentra el florecimiento pleno de la convicción de Bacon en la 
razón y los experimentos: el conocim iento es poder. A partir de ahí, se derivaba 
que el m undo estaría m ejor ordenado cuando aquellos que poseyeran los cono­
cim ientos alcanzaran una posición desde la cual pudieran influir el curso de las 
políticas públicas. Esta “New Atlantis”, situada inteledualm ente en algún punto 
entre B loom sbury y Cam bridge era un m odelo de gobierno m ucho más basado 
en el saber que en los intereses de una clase exclusiva o una élite en el poder. En 
todo caso, aunque es posible crincar la “Utopía” de Keynes gobernada por sabios
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y no por los intereses de los poderosos, la convicción de este autor en el cono­
cim iento y las ideas com o principal fuente de legitim idad gubernam ental se 
acerca bastante a la realidad de la formulación de políticas públicas en la aíVuali- 
dad. El m undo  para el que Keynes imaginó una mayor im portancia de la infor­
m ación , el conoc im ien to , los hechos, los asesores y los expertos era, en la 
prá¿fica, cercano al m odelo realista de form ulación de políticas en la posguerra. 
Keynes argum entaba que los form uladores de las políticas públicas deberían 
tom ar decisiones racionales, basadas en el conocim ien to  y el “experimento 
razonado” (Keynes, 1971: xxi, 289):

debe ser asunto declarado y deliberado del gobierno responsabilizarse por la reco­
pilación y la difusión general del conocimiento industrial. La primera condición 
para el control exitoso y la interferencia titil de cualquier tipo de individuo desde 
la jerarquía es a¿tuar con conocimientos.
{Keynes, 1971: xxi, 643)

❖ Ideas y líderes

Gabriel Weimann, "The Influential: Back to the Concept of Opinion Leaders?" 1991
Hace tiempo se ha argumentado, como Mili y Keynes, que los líderes o las personas que de­

terminan tendencias influyentes constituyen el factor clave para el impacto de las ideas y las 
opiniones. Esta noción ha inspirado muchas investigaciones empíricas. En su artículo, Weimann 
hace un repaso de la literatura sobre el liderazgo de opinión a fin de medirlo empleando una esca­
la de fortaleza de personalidad (PS). Su estudio está aplicado a Alemania e Israel.

En 1957, Katz planteó el liderazgo de opinión como un asunto que depende de factores per­
sonales y sociales: quién se es, qué se sabe y a quién se conoce (Elihu Katz, 1957).

El estudio de Weimann observa que estos factores deben estar relacionados con alguna ac­
tividad en el ámbito de las comunicaciones:

Los individuos identificados como "fuertes" en la escala PS presentan una combinación 
de características personales, competencia y posición social en su red personal que les 
permite ejercer cierta influencia en otras personas. Por lo tanto, no se trata simplemente 
de una medida unidimensional, sino de una combinación de rasgos personales con po­
sición dentro de una red social.

Sus conclusiones sugieren que el uso de la escala PS demuestra la existencia de un grupo de 
influyentes clave en Alemania e Israel; además, señala que la identificación de tal grupo tiene 
implicaciones prácticas importantes para todos aquellos que combinan la investigación social 
con la comunicación persuasiva. La investigación de Weimann etal. parece confirmar los argu­
mentos de Mili y Keynes acerca de la importancia de las ideas y los líderes de opinión. Para estos 
autores, por supuesto, la idea de una red habría sido bastante obvia. La élite gobernante en los 
tiempos de Mili y Keynes estaba formada por un grupo muy pequeño. En realidad, la influencia 
significaba poco más que moldear las opiniones internas.

David Burton, The Learned Presidency; Theodore Roosevelt, William Howard Taft, and Woodrow 
Wilson, 1988

Burton analiza cómo las ideas dieron forma a las presidencias de tres mandatarios y cómo la 
búsqueda de conocimientos fue parte integral de sus enfoques de política y de políticas públi­
cas: Roosevelt, historiador y naturalista; Taft, académico en derecho, y Wilson, teórico política
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Para Burton, la influencia de las Ideas y del aprendizaje en los gobiernos presidenciales de la 
igunda mitad del siglo xx ha sufrido cambios considerables:

Los presidentes posteriores a Franklin Delano Rooseveit han dependido enormemente 
de los medios de comunicación masiva [...] Han proyectado sus personalidades y vendi­
do sus imágenes, echando mano de dispositivos especiales de comunicación masiva para 
ganar la presidencia y mantenerse en ella [...] Los resultados, en cuanto al liderazgo en la 
escala nacional, no son homogéneos, pero difícilmente podría debatirse [. ] el dominio 
délos nuevos especialistas en política [...] el carácter exacto de una presidencia neole- 
trada sigue siendo poco claro [...] Qué elementos del viejo mundo del conocimiento se 
conservaran, de qué manera y con qué combinación [...] está más allá de cualquier cálculo 
posible, (pp. 198-199) ♦

¿Como influyen las ideas? Cuatro enfoques
El enfoque de Hall. Keynes propuso un nuevo papel para la econom ía, la 

teoría econom ica y los economistas en el gobierno, así com o una nueva con­
vicción en la capacidad de los diseñadores de políticas para emplear la creciente 
información económica y aplicarla a las intervenciones de política macroeconómica. 
AI final, lo que daba estru d u ra  a las políticas gubernam entales no era tanto el 
poder de las ideas sino el poder de las instituciones para representarlas e incorpo­
rarlas a los procesos de políticas públicas de los gobiernos occidentales, sobre 
todo los modelos y los supuestos económicos. Keynes aportó una objetificación 
del interés público y sentó las bases de la noción que dom inaría la mayor parte 
de la política económ ica (y otras políticas públicas) hasta la década de 1980: 
la noción de que era posible conocer el interés público. El m odelo keynesiano 
de formulación de políticas en el que las ideas y no los intereses determinan las de­
cisiones ha sido objeto de debate durante largo tiempo. La im portancia de las 
ideas para la form ulación de políticas es un tema que adquirió especial prepon­
derancia en la decada de 1980, cuando en m uchos países el diseño de políticas 
económicas se aferraba a una revolución “contra keynesiana”. Una compilación 
de ensayos editada por Hall con el título The Political Power o f  Economic Ideas 
(1989) abordaba el m odelo keynesiano con una perspediva com parativa. La 
condusion de H all propone el modelo que aparece en el diagrama 2.16, basado 
en la relación de las nuevas ideas con tres fadores necesarios para que un nuevo 
grupo de ideas influya la formulación de las políticas.

Las ideas son im portantes en el m odelo de Hall, pero tam bién lo son otros 
fadores capaces de asegurar o arruinar su progreso. Para que una idea sea adop­
tada com o política pública necesita ajustarse bien a las circunstancias econó­
micas del m o m e n to , debe  aparecer com o p arte  de los in tereses po líticos 
dom inantes y debe juzgarse fadible en térm inos adm inistrativos. C om o m ues­
tra Hal , estos elem entos constituyen una base efediva para com parar la forma 
en que las ideas (económicas, en este caso) llegan a definir las políticas públicas en 
diversos países en distintos m omentos.
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Diagrama 2 .1 6  E l modelo de H all sobre la influencia de las ideas en las políticas
públicas

U N A  N UEVA T E O R ÍA  E C O N Ó M IC A

• Relación con las teorías actuales • M etas generales de los partidos ♦ Sesgos adm inistrativos y poder

* N aturaleza de la econom ía 
internacional

• Limitaciones internacionaies

* VIA BILID A D  E C O N Ó M IC A

en el poder

* Intereses de los posibles 
aliados en una coalición

»Asociaciones colectivas con 
políticas similares 
y sus exponentes

• VIA BILID A D  P O L ÍT IC A  y

A D O P C IÓ N  C O M O  PO L ÍT IC A

relativo de las agencias relevantes

' Capacidades estructurales 
para la im plem entación

« V L \B IL ID A D  A D M IN ISTRA TIV A

Fuente-, tom ado y adaptado de H all (1989)

Coats y Colander: tres modelos de la difusión de las ideas. C om o economistas, 
Coats y Colander están habituados a pensar en función de modelos. En su libro 
sobre la difusión de las ideas económicas proponen tres m odelos para explicar 
la propagación de las ideas (Colander y Coats, 1989: 10-15):

1 El modelo de la enferm edad infecciosa.
2 El modelo del mercado de ideas.
3 El modelo de la teoría de la información.

El modelo 1 sugiere el estudio de la difusión de una idea com o si ésta fuera 
una enfermedad. En este modelo, la cuestión es establecer puntos de contado 
entre los portadores de la enfermedad y los susceptibles de ser contagiados. La 
función del propagandista y el popularizador es debilitar a los individuos y los 
grupos para aum entar su receptividad an te nuevas ideas. Por o tra  parte, el 
modelo 2, ve el proceso en función de las ideas en un mercado de compradores 
y vendedores. ¿La oferta crea su propia dem anda o las ideas buscan comprado­
res? ¿Cuál es la relación entre los p ro d u íto res  y los consum idores de ideas? 
¿Cómo cambian la oferta y la dem anda en el tiem po y el espacio? ¿Algunas ideas 
son más aptas para un mercado que otro? ¿Existen condiciones de monopolio, 
com petencia u oligopolio? ¿Hay tendencias y modas en el m ercado de las ideas? 
¿Cómo se publicitan, comercializan y venden las ideas? El modelo 2 corresponde 
estrecham ente a la “teoría económica de la democracia” y la teoría de la elección
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publ,ca ( v „ „ ,e  D o » „ s  1957  yT ullock, 1976), El m odelo  3 aplica o .,a  m etá­
fora: las Ideas com o un flujo de ¡„formación. ¿Cuáles son las fuentes? ¿Quiénes

s e ñ a ¿ " S T ' " '  '^"“ t"  °  imprecisa? ¿C óm o se transm iten las
señales. C om o se codifican las señales? ¿La retroalim entación es eficienie' El

c i o n t ^

e x n í t r t T f “ “ í  T  " '" 8 “ "  “  « p a *  deexplica, la d ifus,on y  las influencias de las ideas. Lo que sí pueden hacer los
modelos es sugerir vías para abordar el proceso.

Bnftques de la “red"y la "comunidad"sobre 'lapolítica de las tdeas. Los cien­
tíficos políticos p antean otros modelos que buscan aportar explicaciones más 
generales de la relación entre las ideas y  las políticas públicas m ediante el uso 
de m etaforas del proceso de las políticas públicas: “redes”, “subsistem as” 
fo raT oT eso^  “ - ‘¡-« n es”. En la sección 2.10 se hace un repaso de estas metá^

(2 103) y Sabatier y Jenkins-Smith (2.10.4). Estas explicaciones se concentran
en la manera en que las redes y las comunidades de políticas públicas (incluyen a 
pohtICOS, servidores públicos, analistas de políticas públicas, expertos, grupos

Así oTr""’ I determ inadas áreas de las políticas públicas
Asi para explicar com o ha im paftado (o no) cierta idea a cierta política públi^

ay que analizar a a red o a la com unidad en cuestión. U no de los enfoques 
estrecham ente vinculados a los m odelos de cam bio de políticas públicas del 
subsistema de las políticas” es la idea de las “com unidades epistémicas” ^ a n s  

H a t T ; ; T r ’ 1^73; Evan (editor), l / s L  C ran :, S9 2

a  990 au tor de H aa lilJJÜ ), au tor que considera a las “com unidades epistémicas” com o entidades
compuestas por profesionales que com parten el “com prom iso con un modelo 

verdad de su modelo y el com prom iso de traducir dicha verdad en poli

n a e c c L  f y  7) h "“ "  " 7  " “ ■*' “ P“ ' « « "n la sección 3.7.7). Haas se enfoca al papel de estas com unidades en las orga-

n a c ¡ o n a r E « e lT ^ ‘°  f ’ igualm ente aplicable al ám bito
sidades n r i l e s '  ” ”d T  '» forma de “„„Ivet-idades invisibles o redes de personas con ideas afines”. La adopción de la.
ideas de las com unidades depende de dos fadores-
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D esde esta perspe¿tiva, algo com o la revolución keynesiana puede leerse 
com o la exitosa m onopolización de las posiciones de tom a de decisiones por 
personas “de ideas afines”. Algunas de esas personas detentarían el poder durante 
largo tiem po, hasta que otra com unidad epistémica rival (economistas “mone- 
taristas”, políticos, académicos, periodistas y otros) planteara dem andas que 
parecieran más atraólivas a los form uladores de poh'ticas que la com unidad 
keynesiana en funciones. El éxito de las com unidades es variable. Haas afirma 
que las ciencias naturales han tenido un éxito más “espe£lacular” que las ciencias 
sociales porque pueden afirmar la posesión de conocim ientos más “certeros”. 
Además, las com unidades del m undo de las ciencias sociales tienden a carecer 
de “interm ediarios” de políticas públicas capaces de inform ar a los “consumi­
dores políticos del conocim iento” de la im portancia de sus hallazgos. El resul­
tado es que los diseñadores de las políticas púbhcas (como m uestra Lynn, 1978) 
tienden a estar un  poco menos interesados en la aplicación del conocimiento 
social cuando se trata de tom ar decisiones (Haas, 1990: 221-222). El papel de 
los interm ediarios de ideas es, en el modelo de Haas, crucial, tanto  com o resulta 
poco probable que una idea dem uestre su capacidad de influencia cuando no 
hay personas que integren ideas al proceso de las políticas públicas. C om o ocu­
rrió con la revolución keynesiana y la “contrarrevolución” en la década de 1970, 
los interm ediarios capaces de intervenir y llevar las teorías a la práólica y pene­
trar el centro del poder tuvieron gran im portancia (véanse Parsons, 1989; Bar­
beris y May, 1993: 107-119).

2.8.4/ La aportación del enfoque histórico a las políticas públicas

Las ideas en la historia

Los procesos de la naturaleza pueden por lo tanto describirse como secuencias de sim­
ples eventos; no así los procesos de la historia. No se trata de procesos de simples even­
tos, sino procesos de acciones con una dimensión interior de pensamiento; lo que el 
historiador busca son esos procesos de pensamiento. Toda historia es la historia del pen­
samiento.
(Collingwood, 1974:26)

Uno puede aventurarse a decir que, desde el registro de la historia, pareciera que las ideas 
más poderosas son aquellas que hablan por todos [...] La idea es, en sí misma, el actor más 
longevo del escenario humano [...] La gran idea es [...] una agencia del cambio, un deli­
neador del orden moral.
{Redfíeld, 1968̂ :̂89-91)

¿El fín de la historia?
Una de las teorías más influyentes (o por lo menos más debatidas) acerca del poder de las ideas 

es la teoría que planteara Francis Fukuyama tras el desmembramiento del Bloque del Este y la caí­
da del comunismo a fines de la década de 1980. En su obra titulada The End of History (Fukuyama, 
1992a), el autor argumenta que, lejos de haber llegado a la convergencia, como algunos autores

18 La edición en castellano es Redfield, R ., E l mundo prim itivo  y  sus transform aciones  (1 9 6 3 ).
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afirmaron en ia decada de 1970, ias ¡deas occidentales habían triunfado. Fukuyama afirmaba que 
lo que estaba ocurriendo no era simplemente el fin de la guerra fría, sino el "fin de la historia co­
mo tal .El conflicto ideologico está muerto y está siendo reemplazado por la "mercantilización 
común en las relaciones internacionales. En retrospectiva, reflexionando sobre la controversia 
que despertó su teoría, (en un artículo periodístico) Fukuyama sostuvo su observación de que 
la dennocracia liberal había sido ampliamente aceptada y esa tendencia se mantendrá en el muy 

largo plazo', independientemente del surgimiento de fundamentalismos y nacionalismos en mu­
chos lugares del mundo (Fukuyama, 1992b). ♦

El analisis del papel de las ideas constituye un tem a particularm ente idóneo 
para el enfoque histórico. En lugar de las teorías simplistas y generalizadas acerca 
del im paóto de las ideas, el análisis histórico de cambios específicos en las polí­
ticas públicas tiende a ser menos tajante acerca del m om ento  en que las ideas 
realm ente ejercen determ inada influencia y cóm o im p a^an  la form ulación de 
políticas. El libro de H arris sobre el desempleo y la política británica entre 1886 
y 1914 es un buen ejemplo de ello. La autora afirma que “Al rastrear la evolu- 
ción de una política nacional sobre el desempleo resulta difícil señalar la influen­
cia individual decisiva de cualquier serie de ideas reformistas o descubrir alguna 
secuencia lógica de cambios institucionales” (Harris, 1972; 362). Esto no quiere 
decir que las ideas no desempeñen un papel, sino que localizar el pun to  “deci­
sivo” en el que ésms dan forma a las políticas públicas no es una tarea fácil. Las 
motivaciones políticas de los tom adores de decisiones y los servidores públicos, 
asi com o el contexto en el que se enmarca una política pública hacen ver que 
los intereses y las ideas son, en la prádica, difíciles de separar. Además, la rela­
ción de la innovación en políticas públicas con la continuidad de las políticas 
públicas no siempre es tan clara como muchos científicos sociales suponen (véase 
a sección 4.6). El análisis histórico tiende a mostrar que no es fácil definir, loca­

lizar o precisar el cambio en las políticas públicas. C om o señala Hartwell:

Por supuesto , las ideas influyen las políticas públicas, mas no de m anera pura En 
el micronivel de la historia cotidiana, es posible explicar la evolución de una polí­
tica en particu lar y la form a en que las ideas se traducen en acciones, y reconocer 
en todo m om ento  el poder de una filosofía gubernam ental general para influir de­
term inadas políticas. Sin em bargo, las ideas [ ...]  si bien determ inan  el ca ráder ge­
neral de la legislación [lo hacen] a la par de otras influencias.
{Hartwell, 1989: 119)

E ntre  las “otras influencias”, H artw ell incluye las condiciones sociales y 
eranom icas, los cam bios dentro  de las instituciones, el aplazam iento de las 
aólividades gubernam entales en tiem po de guerra y el im p ad o  de los em pren­
dedores de las políticas públicas. Así, es necesario situar a las ideas en el (com ­
plejo) contexto de las fuerzas sociales y económicas, así com o las instituciones 
y los m otivos y la forma de operar de las personalidades clave (sobre el papel 
de las personalidades, véanse las secciones 3.7.2 y 3.7.7).
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2.9/ Las políticas públicas y los problemas como sím bolos

❖  Textos clave

El punto de partida para estudiar el lenguaje en el proceso de las políticas públicas es la obra 
de Edeinnan (1964,1971,1977,1985 y 1988). En particular, su artículoTolitical Language and Political 
Reality" (1985) contiene una excelente introducción breve al enfoque de este autor.

Edelman parte del trabajo de autores como Orwell, Wittgenstein, Chomsky, Derrida, Foucault, 
Habermas y otros, entre ellos Lasswell y Burke (1945). De particular relevancia para el estudio de 
las políticas públicas son los textos de Habermas (1970,1973) y Lasswell (1930a, 1949).

Como estrategia de lectura, se sugiere empezar por Orwell ("Politics and the English Language" 
en Orwell, 1984, y la novela 7 984,1954), Edelman y Lasswell (véase EIshtain, 1985), y después ex­
plorar el material a partir del cual Edelman desarrolló sus argumentos. En términos generales, la 
mejor reseña de los cambios del lenguaje político se encuentra en Ball etal. [editores] (1989).♦

2.9.1/ Lenguaje, poder y  políticas públicas

I OS think-tanks y  otras m odahdades de análisis y propugnación de las polí- 
-/ticas públicas influyen y definen el discurso de dichas políticas (Fischer, 

1991). Es decir, buscan desem peñar un papel en el contexto de los asuntos y 
en el lenguaje que se emplea para debatir y analizar los problem as que abordan 
las políticas. Sin embargo, el estudio de esta dim ensión de las políticas públicas 
constituye una  de las aristas m enos consideradas den tro  del análisis. En las 
palabras de Dye:

La televisión ha hecho que la imagen de las políticas públicas sea tan importante 
como su contenido. El análisis sistemático de las políticas públicas se concentra en 
lo que los gobiernos hacen, en por qué lo hacen y en la diferencia que ello implica. 
Dicho análisis dedica menos atención a lo que los gobiernos dicen. Tal vez se trate 
de una debilidad del análisis de las políticas públicas. Nos hemos dedicado, prin­
cipalmente, a las adividades de los gobiernos y no a su retórica 
{Dye, 1987: 355)

❖  Las mismas palabras con distintos significados

Being There: una historia plausible
En su película Being There (basada en un libro de Jersey Kosinski), Peter Sellers interpreta a 

Chauncey, un jardinero poco ocurrente y obsesionado con la televisión que, debido a una serie 
de accidentes, se hace amigo de un tipo muy influyente y poderoso. Chauncey recurre al lengua­
je de la jardinería (el único que conoce) y éste resulta ser efectivo para comunicarse con su po­
deroso amigo, con la televisión y, finalmente, con el presidente. Cuando Chauncey habla de las 
estaciones en el jardín no quiere decir nada más que eso; no obstante, el público cree que está 
hablando déla economía y la situación del país. No hay información alguna sobre él; el poder de 
sus (aparentes) metáforas es tal que la gente lo ve como candidato ideal a la Presidencia de Es­
tados Unidos. Maravillosamente, Chauncey no se percata de que sus palabras significan mucho 
mas que aspectos de jardinería.
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El caso del "espacio entre las palabras"
El hecho de que haya un acuerdo acerca de la definición sintáctica de un problema no signi­

fica que exista un consenso en torno al problema de políticas públicas. Por ejemplo, en un deba­
te acerca de las políticas de relaciones raciales pertinentes a la igualdad de oportunidades, Ken 
Young señala:

El debate sobre la igualdad de oportunidades en el empleo está plagado de las ambigüe­
dades y confusiones típicas de los temas de políticas públicas, donde un lenguaje común 
puede enmascarar múltiples y conflictivos significados [...] Aunque dichas ambigüeda­
des pueden facilitar la consolidación de acuerdos en un nivel simbólico, excluyen la espe­
cificación clara de los fines de la política pública en cuestión e Inhiben la adecuada 
identificación de medios factibles para su consecución.
{Young, 1987: 94)

La profesionalidad como "lenguaje"
Como se mencionó antes (2.8.1), Laffin y Young describen la profesionalidad no como "pro­

piedad de un individuo, sino como un lenguaje dentro del cual el individuo afirma ciertas atribu­
ciones". Para estos autores, la política es "u n a  "actividad" constituida lingüísticamente; es decir, 
tiene que ver con el lenguaje y con las ideas que tal lenguaje expresa o elude. El lenguaje de la 
profesionalidad pertenece, al menos en parte, al discurso de la discreción y la rendición de cuen­
tas" (Laffin y Young, 1990: 3 y 7).

La retórica como análisis
Con demasiada frecuencia se sustituye a la retórica con conceptualización adecuada, 
y así se genera ambigüedad y falta de dirección en todo el proceso de formulación e 
implementación. El resultado final parece un programa que fracasó en el intento de re­
solver un problema, aun cuando nadie está muy seguro de cuál es el problema [...] Las 
agendas de las políticas públicas reflejan la movilización de las demandas políticas y no 
un proceso racional de evaluación de necesidades, valores y objetivos. Por ende, no es 
raro que los "problemas" aparezcan en la agenda de toma de decisiones sin haber sido 
adecuadamente conceptualizados o reflexionados.
{Wolman, 1981:463)

El lenguaje que rodea los problemas y las políticas cumple una función estratégica. Como se­
ñala Edelman, la ambigüedad en la definición de los problemas puede ser un recurso útil en la 
formulación de las políticas y puede aprovecharse para lograr objetivos "políticos". ♦

La im portancia del lenguaje en la política y el poder se ha reconocido desde 
la época de los clásicos. La retórica o arte de las palabras y la persuasión era 
m ateria de estudio im partida a los jóvenes como parte fundam ental de su edu­
cación. Los autores griegos y rom anos abordan el tem a frecuentem ente. San 
Agustín fue, antes de su conversión, profesor de retórica. En el siglo xix, H erbert 
Spencer y J.S. M ili se ocuparon de la im portancia de la retórica en el discurso 
hum ano (Dixon, 1990 y Bailey [editor], 1965). N o obstante, hace relativamente 
poco que el papel del lenguaje en la política ha vuelto a ocupar un lugar en el 
estudio m oderno de la política (véanse W ilson, 1990 y Fowler, 1991). Asimismo, 
en el análisis de las políticas públicas es necesario estar pendientes del uso de la 
jerga política por parte de los diseñadores de las políticas públicas y de los sig­
nificados subyacentes a la presentación y el discurso de dichas políticas.
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Francis Bacon, el filósofo que se m encionó en el C apítulo I como una espe­
cie de “padre fundador” del análisis de las políticas públicas, tenía m ucho que 
decir acerca de la relación entre las palabras y su efeóto deformador. Las palabras, 
afirm aba, pueden  obstru ir la com prensión, ya sean palabras o cosas que no 
existen o cosas que sí existen pero están mal definidas. Las palabras son, para 
Bacon, produélo de los “ídolos de la m ente”. U na de las tareas básicas del apren­
dizaje es exponer y liberar al m undo de tales ídolos (Bacon, 1985’ ’: 277-285). 
F íarold Lasswell tam bién creía que el análisis del lenguaje, los símbolos y el 
“estilo” de los com unicados políticos constituía un aspefto esencial del estudio 
de la política, el poder y la identificación de los valores para las políticas públicas 
(véanse Lasswell, 1936, 1949 y 1972). Según Lasswell, los políticos y los diseña­
dores de las políticas públicas son, básicamente, “especialistas en símbolos”.

Sin em bargo, hasta fechas relativamente recientes, el estudio de esos temas 
no había sido fundam ental para el análisis del proceso de las políticas públicas. 
C om o señala Dye (1987), este descuido ha im plicado ciertos costos para el 
análisis de las políticas públicas, ya que ha significado que los analistas se hayan 
preocupado más por la racionalidad de las políticas (“obras”) que por el discurso 
de las políticas y la retórica o las “palabras”. N o obstante, para Lasswell la política 
se entiende mejor como el proceso en el que lo irracional se hace público (Lasswell, 
1930a). A partir de ahí, afirma que el estudio de la formulación de las políticas 
debe atender a la construcción de la irracionalidad: cómo las élites hacen desplie­
gues de palabras, lenguajes, símbolos, señales, mitos e imágenes, pues:

Toda élite se defiende y afirma en nombre de los símbolos de un destino común. 
Esos símbolos son la “ideología” del orden establecido, la “utopía” de los grupos 
antiélites. Mediante el uso de palabras y gestos autoritarios, la élite arranca sangre, 
trabajo, impuestos y aplausos a las masas.
{Lasswell, 1959: 31)

Así, el estudio de las políticas públicas debe concentrarse en la forma en que 
los símbolos se m anipulan para definir la com posición y la distribución de los 
valores, y para explotar el sentido de inseguridad personal de los ciudadanos. 
Por desgracia, durante gran parte de la historia, el estudio de las políticas públi­
cas ha hecho caso omiso de este aspeólo absolutam ente crucial del tema.

El lenguaje y el poder

George Orwell y la política del lenguaje
Uno de los escritores más perceptivos de todos los tiempos acerca de la relación entre el len­

guaje y la política es George Orwell, autor de 1984̂ °.
En 1984, Orwell retrata un mundo en el que el poder, el "Gran Hermano", necesita reestructu­

rar el lenguaje, al que el autor denomina neolengua, cuyo objetivo "era no solamente disponer 
de un medio de expresión para describir la visión del mundo y los hábitos mentales [...] sino im­
posibilitar cualquier otra forma de pensar".

19 La edición en castellano es Bacon. I'.. E nsayos  (1974).

20 La edición en castellano es O nvcll. G ., 1984  (2000).
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del l e Z a C . T . r ' " ' ' “ ’ '’” " “ “  “ i "  Orw.ll plantea que la degradacióndel lenguaje obedece a razones políticas y económicas:

Los dialectos políticos que se encuentran en los panfletos, los artículos de vanguardia y los 
manifiestos vanan de un partido a otro, pero todos se parecen en el sentido de que difi'- 
cilmente contienen el sabor fresco, vivido y casero del giro del discurso [...] Este reducido 
estado de conciencia, si no indispensable, en todo caso es favorable a la conformidad po- 
^ica [ ] el lenguaje político tiene que consistir, en gran medida, en eufemismos, razona­
mientos circulares y ambigüedad descarnada [...] Cuando hay diferencia entre los 
objetivos reales y los objetivos expresados públicamente, las personas recurren como si 
fuera un instinto, a las palabras largas. uiren,comosi
{Orwell, 1954:361-363)

Brendan Bruce, Images of Power, 1992
r j j n l "  Conservador de Gran Bretaña. Su obra enfatiza la importancia que
ene para los políticos inventar y usar lenguajes capaces de "socavar el argumento del enemigo":

D lÓ T p 'S H n T 'V ^ ' para ganar la batalla de las ideas. Por ejem-
tomuro// 1” °  sustituiref'cargo comunitario" por el"impuesto elec-
n/ra m i  ̂ autonomía por"exclusiónvoluntaria"[...] Los demonios se conjuran
para que los exorcistas lleguen, cual caballeros, en el momento ideal. "Dormirse en sus 
mal! id '  ̂n T  expansión o la integración europea es, sin duda una

A fortunadam ente, el interés de Lasswell por la naturaleza com unicativa,
sim bolica y deform ante de la form ulación de las políticas se ha tornado más
vital para el e lu d ió  de las políticas públicas a partir de los últim os años de la
decada de 1980 gracias a la influencia de Haberm as, Foucault, D errida y otros
autores en el desarrollo de lo que se conoce com o enfoque “argum entativo”
(véase Fischer y Forester [editores], 1993). Este enfoque ya ha sido analizado
en el presente libro (secciones 2.7.3, 3.9 y 3.10.5). M urray Edelm an es el autor
protagonico d d  estudio de los aspedos simbólicos y lingüísticos de la política
y  la form ulación de políticas públicas desde la década de 1960. En la siguiente 
sección se revisan sus ideas.

2.9.2/ Edelman: las palabras que triunfan y  las políticas públicas que fracasan

Edelm an es el especialista en ciencias políticas más dedicado a explorar la

de l ^ r i i V  ^ P -b le m a s  y
°bras com o The Symbolic Uses o f  

Polines (1964) Politics as Symbolic A a io n  (1971), Political Langua^e (1977) y

y los burócratas hacen del lenguaje como un elem ento para la fabricación y la 
m anipulación de símbolos que funcionan com o placebos del interés público 

delm an considera que el verdadero poder en la form ulación de políticas públi­
cas ladica en el proceso de construcción y articulación de problemas, ya que K. 
personas viven la política a través del lenguaje: “el lenguaje que interpreta obje^
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tos y  acciones tam bién constituye al sujeto” (Edelman, 1988; 9). Este autor se 
ha encargado de analizar el contenido sim bólico de las políticas y la política, 
adem ás de las form as en que los diseñadores de las m ism as participan de la 
explotación de los sím bolos y el lenguaje. Los sím bolos pueden , afirma, ser 
referenciales, es decir, pueden referirse a algo tangible y relacionarse con recom­
pensas y recursos reales. N o obstante, debido a que los símbolos referenciales 
son un bien lim itado, es más probable que los diseñadores de las políticas con­
tribuyan  a la p roducción  de sím bolos de condensación o em ocionales, que 
reafirman y dan la ilusión de interés o solución. (C f  el argum ento de Lasswell 
acerca de la relación entre la inseguridad personal y la form ulación de políticas: 
Lasswell, 1930a y 1935.) Por ejemplo, en PoliticalLanguage, Edelm an sostiene 
que la capacidad de estrudurar problemas complejos usando palabras y formas que 
convienen a los diseñadores de las políticas distorsiona las percepciones de los 
ciudadanos. Lejos de resolver los problemas, éstos “se construyen” para justificar 
soluciones (Edelm an, 1988: 20-22). (Véase, en com paración, el m odelo “del 
cesto de basura”: M arch y Olsen, 1976; véase tam bién la sección 2.10.3.)

En el m u n d o  conrem poráneo , los diversos tem as que tra tan  los gobiernos están 
pro fundam ente  interrclacionados, aunque se nos induce a percibirlos com o si es­
tuvieran separados. D ebido  a que las noticias diarias y las declaraciones guberna­
m entales co tid ianas evocan ansiedades y  reafirm aciones acerca de “problcina.s” 
concretos que se perciben com o entidades independientes [ ...]  nuestros mundos 
políticos están segm entados, desarticulados, siem pre concentrados en una pequeña 
serie de ansiedades, aun cuando cada rem a form a parte de un  todo  cada vez más 
in tegrado [ ...]  Lejos de dotarnos de la ap titud  para abordar los tem as a partir de 
los vínculos lógicos y  empíricos que los unen, el lenguaje de la política nos alienta 
a verlos com o cuestiones separadas [ ...]  M uchas de nuestras convicciones acerca 
de cuáles son nuestros problem as, cuáles sus causas, cuál su gravedad y cuál nue.s­
tro éxito o fracaso al m om ento  de hacerles frente provienen de sutiles usos dei len­
guaje y de las m edidas gubernam entales asociadas a ellos.
(Edelman, 1977: 40-41)

En el texto titu lado  ConHru¿ling the Political Spe&acle (1988), Edelman 
analiza cómo las dimensiones más visibles de la agenda política están dominadas 
por ideas e interpretaciones que tienden a preservar el ílatu quo y  a apoyar a los 
poderosos, así com o a contravenir el cambio y a fedar a los carentes de poder. 
Este autor se concentra específicamente en el papel de los medios de comuni­
cación masiva y ios program as de noticias, así com o en la relación entre los 
líderes y su público. La definición de los problemas ocurre en un proceso en el que 
los políticos y los medios m anipulan los significados y los símbolos con el fin 
de facilitar el control de aquello que se discute, la form a en que se discute y la 
im portancia que se le da a cada tema. Por ende, para Edelm an, el ciudadano 
no tiene ante sí un m undo de hechos, sino un m undo de ficciones políticas:

El espeíláculo del reportaje noticioso construye y reconstruye, continuam ente, pro­
blem as sociales, crisis, enem igos y líderes, generando  una cadena de amenazas y 
reafirmaciones. Estos problem as y personalidades constru idas alim entan el conte­
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nido del periodismo político y los datos para el apoyo histórico y analítico, así co­
mo la oposición para las causas políticas y las políticas públicas,
{Edelman, 1988: 1)

Por lo tan to , la definición de los problem as y el lenguaje de las políticas 
públicas son necesariamente ambiguos (Edelman, 1988: 25-30). En la jerga de 
las políticas públicas, al igual que en todo lenguaje y com portam iento  pragm á­
ticos (véase John W ilson, 1990) hay un trasfondo en aquello que se dice o que 
puede decirse. La form a en que se expresa una política pública es un elemento 
central para com prender qué está pasando cuando  se definen los temas, los 
problemas y las políticas. El lenguaje es un elemento clave en la problematización 
de un tem a y la definición de soluciones. El marco de todas las políticas públi­
cas es muy importante para adaptarse a las circunstancias, dar cabida a las demandas 
y fom entar el cum plim iento del público. Así, aunque las políticas públicas ten­
gan éxito como dispositivos políticos, pueden fracasar en el intento de atender o 
am inorar un problem a, excepto en los térm inos que hayan definido los diseña­
dores de las políticas. En Political Language (1977), E delm an presenta una 
interesante descripción de este fenómeno: “las palabras que triunfan y las polí­
ticas públicas que fracasan”. Las políticas pueden ser un éxito en el nivel sim ­
bólico de la reafirm ación, pero un  fracaso ro tu n d o  en la p rád ica , com o la 
expresión “la operación fue un éxito, pero el paciente m urió”. Por ende, desde 
esta perspediva la form ulación de políticas puede verse com o la m anipulación 
de los símbolos (Lasswell, 1936) o la fabricación/construcción del “espedáculo” 
(Edelm an, 1988). Las políticas públicas tienen que ver con “hacer algo” más 
que con “resolver problemas”. C om o m anifestara Bacon m ucho tiem po atrás, 
las palabras que se usan en las políticas públicas se convierten en ídolos o sím­
bolos para definir algo que quizás ni siquiera esté ahí. D e este m odo, el diseña­
dor de las políticas puede suponer que determ inada política pública ha “resuelto” 
un problem a o mejorado una situación cuando “en realidad” lo que ha sucedido 
es que los símbolos fueron m anipulados. Estas acciones reafirman al público y 
los diseñadores de las políticas m antienen o sacan brillo a su legitimidad:

El lenguaje político puede granjearse o mantener el apoyo o la aceptación dcl pú­
blico ante otras acciones violatorias de los escrúpulos morales y, por lo general, lo 
logra al negar las premisas sobre las que se basan dichas acciones al tiempo que re­
tiene rastros de la premisa.
(Edelman, 1988: 116)

Si bien la coerción y la intimidación ayudan a verificar la resistencia en todos los 
sistemas políticos, la táélica clave siempre debe ser la evocación de significados que 
legitimen las medidas preferidas y que amenacen o reafirmen a la población con el 
fin de alentarla a mostrar su apoyo o permanecer inaítiva [...] Ai tiempo que la ma­
yor parte del lenguaje político guarda poca relación con el bienestar real de la gen­
te, tiene mucho que ver con la legitimación de regímenes y la pasividad de las 
poblaciones en medidas decididas sin su participación.
(Edelman, 1985: 11 y  14)
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Para Edelm an, la form ulación de políticas es poco más que una especie de 
teatro o función política que se presenta ante un público (la ciudadanía) para 
asegurar la pasividad pública. Su propósito  es ensom brecer, y no arrojar luz 
sobre los problemas públicos; reducir y no am pliar el poder del público. Bene­
ficia a los privilegiados y deja en desventaja a los carentes de poder:

El limitado poder del público está implícito en práélicamente todo el lenguaje en 
tomo al diseño de las políticas [a través dej [...] su representación del diseño de las 
políticas como algo que tiene lugar en un foro alejado de la vida cotidiana [...] En 
este sentido, el espe¿láculo político evoca algo parecido al asombro y al sentido de 
impotencia personal caraélerísticos de las posturas religiosas [...] Al igual que los mi­
tos religiosos sobre grandes acontecimientos en tiempos y lugares externos a la ex­
periencia cotidiana, estas explicaciones políticas fabrican un atradivo intensificado 
y su lejanía provoca una respuesta pasiva.
{Edelman, 1988: 98)

Así, para Edelm an, una de las tareas centrales del análisis de las políticas 
públicas debería ser la deconstrucción de los discursos políticos y la desmitifi- 
cación de los m itos y sím bolos de los que se aprovechan los diseñadores de 
políticas.

La política como actividad simbólica

Ken Young y Charlie Masón, "The Significance of Urban Programmes", en Young y Masón (edi­
tores), 1983

Hace tiempo que los ciudadanos inteligentes se han percatado de que gran parte de la 
actividad gubernamental es más simbólica que sustantiva. La diferencia esencial resulta 
familiar a quienes nunca han leído a Walter Bagehot, George Sorel, Graham Wallas o 
Murray Edelman. Las declaraciones de políticas públicas, la nueva maquinaria y la asigna­
ción de recursos frescos casi se justifican a sí mismas cuando se derivan de decisiones to­
madas en un clima de creciente y aguda preocupación pública. Hay poco sitio para el 
iconoclasta que pide una lógica más firme que la comodidad de "hacer algo" (pág. 216).

La formulación de políticas como teatro: la representación de las políticas en la vida cotidiana
Afirmar que se está haciendo algo, hacer como que se hace y no emprender acciones sustantivas 

ante la "realidad" es, desde luego, una característica humana tanto individual como grupal.
Esta pregunta acerca de cómo se hacen presentaciones o se establece comunicación en la 

esfera pública fue el tema del libro de Erving Goffman titulado ThePresentation ofSelfin Everyday 
/./fe (1971).

Goffman plantea la necesidad de distinguir entre regiones de comunicación que considera 
análogas al teatro. Hay comunicación o representación, es decir, un frente público de actividad 
en un escenario, y hay otro espacio equivalente a los bastidores o bambalinas. Las representa­
ciones son, básicamente, comportamientos manejados y Goffman encuentra que la jerga teatral 
es adecuada para el análisis del comportamiento social. El mundo es un escenario. Para este autor, 
los diseñadores de las políticas tienen rutinas y parlamentos, pies, entradas y salidas de escena. 
Tienen decorados y luces, pueden salir como perfectos don nadie y volver convertidos en estre­
llas. Pueden fracasar y hacer el ridículo.
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En el Estado moderno, la política está definida en gran medida por el discurso de las "políti­
cas públicas" La presentación de las políticas es un asunto de gran interés. De hecho, se sabe que 
los diseñadores de políticas argumentan que las políticas públicas 
sentación no les hizo justicia: la gente "no capto el mensaje real. S, e
de políticas bajo este reflector teatral, entonces puede decirse que las agendas y em
fo rL n  parte de una relación entre el ciudadano como espectador y el diseñador de políticas
como intérprete. Así:

El factor clave en esta estructura es mantener una sola definición de la situación; esta de­
finición debe manifestarse, y dicha manifestación debe sostenerse ante una multitud de 
posibles interferencias. El personaje sobre el escenario del teatro no es, cierta forma, 
real ni tiene el mismo tipo de consecuencias reales que el caracter profundamente ar 
cial interpretado por un timador; en todo caso, el montaje exitoso de cualquiera de estas 
figuras falsas implica el uso de técnicas reales.
(Goffm an, 1 9 7 1 :2 4 7 )

Las imágenes como condición postmoderna

David Harvey, The Condition ofPostm odernity, 1992
La mediatización de la política lo invade todo [...] La producción y la nnercadotecnia de 
semejantes imágenes de permanencia y poder requieren un importante grado de sofis­
ticación [...] Lo s materiales para producir y reproducir dichas imágenes, si es que no exis­
tían, se han convertido en el centro de la innovación; cuanto mejor sea la reproducción 
de la imagen, mayor será el mercado masivo para la fabricación de imágenes Fn si mis­
mo es un tema importante que nos lleva [...] a considerar el papel del simulacro en el 
postmodernismo. Por "simulacro" se entiende el estado de una reproducción casi perfec 
ta, tanto que resulta prácticamente imposible notar la diferericia entre el original y a 
copia [ ..] Ciertamente, podemos verlo en el ámbito de la política a medida que los fa­
bricantes de imágenes y los medios adquieren un papel más poderoso en la definición 
de las identidades políticas ... (pp. 288-289) ♦ _____________________________ _

2.10/ Redes, corrientes, coaliciones promotoras y equilibrio interrumpido

2.10.1/ N uevos enfoques del análisis de la agenda y  form ulación de 
políticas públicas

E' 1 arg u m en to  de que las agendas de políticas públicas de los países con 
^democracias liberales y otros tipos de régimen convergen (Fukuyama, 1992a 

y 1992b) sustenta la idea de que se necesitan más modelos y teorías más gene­
rales para explicar los procesos antes analizados. N o hay escasez de modelos de 
rango m edio  que expliquen diversos aspedos de las etapas form ativas de las 
políticas públicas. D e hecho, el despliegue de ideas puede dejar perplejos a 
estudiantes y a analistas profesionales por igual. C om o consecuencia de la pio- 
liferación desm edida  de enfoques, una  de las principales caraderísticas del 
análisis de las políticas públicas en años recientes ha sido la búsqueda de m ode­
los de m ayor alcance. Este deseo de síntesis ha encontrado eco en varios m ode­
los. A continuación se analizan cuatro grandes enfoques:
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• Redes y com unidades de políticas públicas (2.10.2).
• Corrientes de políticas públicas (2.10.3).
• Coaliciones prom otoras (2.10.4).
• Equilibrio in terrum pido (2.10.5).

2.10.2/ Redes y  comunidades

Estos enfoques abordan  los aspedos más relaciónales e inform ales de la 
form ulación de políticas. C om o vocablo, el uso de la palabra “red” data del 
siglo X IX  con el significado de cubrir con redes o con un trozo de red. Tulloch 
afirma que adualm ente  esta palabra se utiliza en dos sentidos, ambos empleados 
por los teóricos de las redes. C om o verbo, hacer trabajo de redes significa apro­
vechar los con tados, por ejemplo:

A m edida que el m ovim iento fem inista adquirió  im pulso en la década de 1970, se 
advirtió  que los iiom brcs siem pre habían  aprovechado ias viejas redes masculinas 
para avanzar y no había n inguna razón por la que las m ujeres no debieran hacer lo 
p rop io  [ .. .]  H acia fines de la década de 1980 el trabajo de redes ya se reconocía 
com o una  im portan te  vía para prom over todo tipo de intereses.

Evidentemente, el otro sentido moderno de esta palabra se refiere al lenguaje de 
la informática: la idea de interconedar aparatos de cóm puto {Oxford DiBionary 
1992 :211).

El uso de esta palabra en ciencias sociales da ta  de las décadas de 1940 y 
1950, cu an d o  se em pleaba para  analizar y trazar m apas de las relaciones, 
interconexiones y dependencias personales (véanse Bott, 1957 y Frankenburg, 
1966). Los politólogos y otros académicos em pezaron a usarla en la década de 
1970 porque perm ite un análisis más fluido y realista de la interacción social 
en diversos niveles. Su atradivo en cuanto a la form ulación de políticas públi­
cas es indiscutible, pues enfatiza la m anera en que cada política es resultado de 
una compleja interconexión de personas y organizaciones, y presenta un cuadro 
mas informal de la m anera en que ocurre la política en la realidad (realpolitics). 
Hacia fines de la década de 1970, la metáfora de la red se convirtió, com o seña­
lan Kenis y Schneider, en una metáfora adecuada para responder a una serie 
de observaciones empíricas reladonadas con los cambios críticos en la gober­
nanza política de las democracias modernas” (1991: 34). En las décadas de 1930 
y 1940, la red de las políticas públicas parecía relativamente pequeña a los ojos de 
Keynes. Sin embargo, con la expansión d d  gobierno y de las adividades rela­
cionadas con la form ulación de políticas, el rango de participantes en las redes 
ha crecido en tam año y complejidad. La mayor diversidad social y de los pro­
gramas de políticas públicas diseñados para llegar a objetivos y cum plir funcio­
nes específicas, así com o el increm ento  en el núm ero  de participantes en el 
proceso de las políticas públicas determ inan que la m etáfora de la red sea más 
afortunada cuando se trata de la form ulación m oderna de las políticas que el 
pluralismo, el corporativismo (véase la sección 3.3) y otros modelos “tradicio­
nales”. El resultado es la producción de diversas tipologías que buscan definir
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los nuevos patrones relaciónales de las sociedades m odernas. La fortaleza del 
enfoque de las redes radica en que aporta una metáfora para esta complejidad 
que “encaja” con los cambios tecnológicos y sociológicos de la sociedad moderna. 
En su contra tiene la diversidad de usos e interpretaciones de esta metáfora.

La m etáfora de una red o com unidad busca concentrarse en el patrón de los 
con tad o s formales e informales y de las relaciones que definen las agendas de 
las políticas públicas y la tom a de decisiones, en contraposición a la interacción 
que tiene lugar dentro y entre las organizaciones e instituciones formales encar­
gadas de las políticas públicas. Esto es particularm ente im portan te en las socie­
dades q u e  tien en  u n  a lto  grado  de  p lu ra lism o , en  las q u e  hay  m ú ltip les 
influencias en el proceso de las políticas públicas. El análisis de las redes se basa 
en la idea de que toda política pública está enm arcada en un contexto de rela- 
•ciones y dependencias. C om o han señalado David Knoke y James Kuklinski, el 
análisis de las redes supone que los adores participan en un  sistema social en 
el que otros adores influyen en las decisiones de los demás y, en segundo lugar, 
que la investigación debe ocuparse de los niveles de e s tru d u ra  dentro  de un 
sistem a social. Al analizar el contexto de las relaciones y las estrudu ras en la 
que éstas tienen lugar, se argum enta que dicho contexto aporta un “poderoso 
brochazo cuando se tra ta  de p in ta r un cuadro sistem ático de las estrudu ras 
sociales m undiales y de los elementos que las conform an” (Knoke y Kuklinski, 
en Thom son et al. [editores], 1991: 173)’’.

U no de los prim eros autores de ciencias políticas que recurrió a esta idea fue 
Heclo (1978), quien escribió un ensayo en el que com paraba las “redes de temas” 
con los “triángulos de hierro” en el contexto del poder ejecutivo estadounidense. 
Posteriorm ente, Richardson y Jordán (1979) aplicaron la idea al sistema britá­
nico. Plantearon que el mapa de la formulación de políticas en Gran Bretaña se 
caraderizaba por una fragm entada colección de subsistemas: una “serie de com ­
partim entos o segmentos verticales, cada uno de ellos habitado por un conjunto 
d istin to  de grupos organizados y generalm ente im posibles de ser penetrados 
por 'grupos no reconocidos’ o por el público en general” (Richardson y Jordán, 
1979; 174). Rhodes ha aplicado la teoría de la dependencia de recursos y el 
intercam bio, así com o la idea de las redes de políticas públicas al estudio de las 
relaciones locales-centrales (véase Rliodes, 1981, 1986 y 1988). Asimismo, este 
autor sigue a Benson al definir las redes de políticas públicas como “un complejo 
de organizaciones vinculadas entre sí por dependencias de recursos” (Benson, 
1982: 148) y propone hacer modelos de las redes a partir de las diversas estruc­
turas de dependencia (véase la sección 4.3.7).

Richardson etal. (1982) desarrollaron comparativamente la idea de las com u­
nidades de políticas públicas a partir de la idea de que cada país tiene un patrón 
(o estilo) propio de formulación de políticas y tom a de decisiones. Las dos dim en­
siones principales del estilo de las políticas públicas según Richardson son:

21 El caso presentado por Mónica Casalet muestra el impacto de las redes ciencia-industria en el proceso de 
elaboración de las políticas cientilicas y tecnológicas. Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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Estilo andcipatorio  (tendencia a anticiparse a los problemas) o estilo reac­
cionario (tendencia a reaccionar ante eventos y circunstancias conform e se 
presentan).

Diagrama 2.17 Dimensiones del eUilo de las políticas públicas

Los formuladores de 
políticas tratan de 
lograr el consenso

Los form uladores 
de políticas prevén 
los problem as

Los form uladores de 
políticas reaccionan 
ante  los problemas

Los formuladores de 
políticas tratan de 
im poner sus decisiones

Fuente-, tom ado y adaptado de R ichardson (1982: 13)

Estilo de biisqueda de consenso (tendencia a tom ar decisiones mediante 
acuerdos entre las partes interesadas) o estilo que tiende a im poner sus 
decisiones a la sociedad.

El m odelo del estilo de las políticas públicas (diagrama 2.17) plantea que, 
si bien las modalidades de formulación de políticas en los países industrializados 
m uestran  u n  viraje hacia e s tru d u ra s  más “com unitarias” o “redes”, existen 
im portan tes diferencias en la form a en que in te ra d ú a n  las com unidades de 
políticas publicas. Por ejemplo, en el cuadrante 1, el estilo de las políticas públi­
cas hará que el gobierno trate de planear y consultar a ias com unidades. En el 
cuadrante 2 se puede encontrar un estilo de form ulación de políticas asociado 
a la política “increm entalista”: pluralista, fragm entada, to m a  de decisiones 
improvisadas, conocim ientos im perfedos, etc. En el cuadrante 3 el gobierno 
no form ula políticas m ediante la planeación y el consenso, sino que reacciona 
a los problemas cuando es necesario e im pone sus dedsiones. En el cuadrante 
4 el gobierno recurre a la planeación, la racionalidad, la predicción, etc., y se 
reserva la prudencia de im poner sus planes y soludones. (Com párese con el 
m odelo  p lanteado por Braybrooke y L indblom , 1963: 67; véase la secdón 
3.4.3.).

216 W ayne Parsons



Evidentem ente, el “estilo” que enm arca el funcionam iento de las com uni­
dades y redes de políticas públicas cambiará con el tiem po y de un seftor a otro. 
R ichardson, por ejemplo, afirma que en G ran Bretaña predom ina el estilo de 
políticas públicas del cuadrante 2: es decir, una tendencia a negociar con las co­
m unidades y “reaccionar” a los problemas en vez de anticiparse a ellos de manera 
“racional”. Jordán y Richardson (1983 y 1987) lo describen básicamente como 
un sistema de “acom odo burocrático” entre las com unidades mas relevantes de 
políticas públicas. Sin embargo, en el gobierno de la “D am a de H ierro  (sic) el 
estilo se situaba defin itivam ente en el cuadran te  3: no  era u n a  política con 
inclinaciones por el “consenso” sino un exponente del “estilo contencioso” (véase 
Richardson, 1990). En países donde el estilo ha tendido a situarse en los cua­
drantes 1 y 4, la form ulación de políticas suele implicar algún tipo de proceso 
de planeación (Francia y Japón, por ejemplo). C om o las com unidades de polí­
ticas públicas cam bian de un seftor a otro, el estilo del seftor que cuenta con 
una com unidad  de políticas públicas bien organizada y poderosa será m uy dis­
tin to  del estilo del sedo r en el que los diseñadores de las políticas disponen de 
una red laxa y difusa. En el prim er caso, la form ulación de políticas se conso­
lidará después de m uchas e intensas negociaciones; en el segundo, el gobierno 
podría op tar por un enfoque más “robusto” e im poner sus decisiones sin dar 
demasiada im portancia a las consultas a la com unidad. Algunos asuntos propios 
de las políticas públicas (como la defensa) pueden tratarse confidencialmente en 
pequeños círculos y sin grandes consultas a la com unidad de políticas (Jordán
y Richardson, 1987: 180).

El enfoque del estilo en las políticas públicas constituye una  im portan te  
con tribución  a la caja de herram ientas de su análisis, pues aporta  un  marco 
sencillo pero eficaz para com parar com unidades de políticas tan to  dentro  de 
los sistemas políticos com o entre ellos. Sin em bargo, aunque este enfoque sí 
discierne el proceso de la form ulación de políticas, resulta menos convincente 
com o explicación de las acciones de los gobiernos y de sus efedos e impaflos. 
Rose (19 8 4 b ” ), por ejem plo, sostiene que el “estilo de las políticas” no dice 
m ucho de los cam biantes patrones del gasto gubernam ental ni de la asignación 
de recursos a diversos program as cuando se trata de “en tender al gobierno a 
gran escala”. Vogel (1986) tam bién señala que, si bien los estilos de las políticas 
b ritán icas y estadoun idenses son m uy  d is tin to s , los im paólos reales de la 
norm atividad am biental no son tan marcados com o se podría pensar a partir 
de un análisis del estilo. A unque el “estilo” puede “ser im portan te” en cuanto 
al establecim iento de las agendas y a la tom a de decisiones, tal vez su impaóto 
sobre el resultado y el im p ad o  de las políticas sea m arginal. (Esta cuestión se 
abordará con más detalle en la sección 4.7.) O tra  crítica sugiere que el plantea­
m ien to  original del m odelo (véase Jordán y R ichardson, 1979) postulaba la 
creciente convergencia del estilo debido a la existencia de com unidades de 
políticas públicas: hacia una forma consensual más “readiva” de form ular polí-

22 La edición en castellano es Rose, R., El gran gobierno: un acercamienlo desde los programas giibernamenla- 
feí (1998).
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ticas. El gobierno de Thatcher echó por tierra la idea de que la form ulación de 
políticas a través de las com unidades impulsaría una política altam ente consen- 
sual, aunque Jordán y Richardson (1987) y Richardson (1990) argum entan que 
la política confrontacional de los años de Thatcher ocultaba un estilo consensual 
más p ro fu n d o  y m enos público, en el que las com unidades ejercieron una 
influencia predom inante en varios sedores de las políticas públicas. O tras obras 
posteriores que enfatizan las continuidades de los años de Thatcher comparten 
la m ism a opinión; véase, por ejemplo, M arsh y RJhodes (editores), 1992. Ade­
más, siguiendo a Neary (1992) en su estudio del Japón, parecería que el estilo más 
“rea£Vivo” no necesariamente es caraderístico de todas las sociedades industria­
les contem poráneas.

O tra  influyente aplicación de la idea de las redes es la planteada por Benson 
aproxim adam ente al m ismo tiem po en que surgió el enfoque del estilo de las 
políticas públicas (1982). A partir de la teoría organizacional, Benson distingue 
diversos tipos de intereses estrudurales: grupos de dem anda, grupos de apoyo 
(proveedores de recursos), grupos adm inistrativos, grupos de proveedores (que 
b rindan  servicios) y grupos coordinadores (encargados de coordinar interna­
m ente los programas y los vínculos entre ellos). N o obstante, la configuración 
de las redes y los tipos será diferente en cada tem a y en cada política pública. 
Los estudios de las redes de políticas públicas se dedican a explorar las formas 
en que se diseñan las políticas dentro del contexto de una red de adores y orga­
nizaciones. Los propios analistas de políticas públicas pueden ser parte de una 
red sobre un tema, ya que participan en la identificación de “problem as”, en el 
desarrollo y propagación de ideas y en la evaluación e im plem entación de las 
políticas (véase Jenkins-Sm ith, 1990).

❖  Redes de políticas públicas

Red Rhodes es uno de los exponentes clave del análisis de las redes. En su estudio sobre las re­
laciones locales-centrales en Gran Bretaña subraya la necesidad de investigar las estructuras 
de dependencia dentro de las redes de las políticas públicas y de identificar la principal varie­
dad de redes en las escalas central y local, sin olvidar las redes de profesionales, del gobierno lo­
cal y de los productores en cuanto a su interacción con el gobierno central. Este autor afirma que 
las redes de las políticas públicas se han convertido en la principal característica de la formula­
ción de políticas en Gran Bretaña y que éstas se encuentran en "el centro mismo de uno de los 
graves problemas del gobierno británico: los desórdenes en las políticas públicas o la falta de 
correspondencia entre los sistemas y los problemas de políticas públicas. El hecho de no perca­
tarse de la complejidad, la desagregación y la indefinición de los sistemas de implementación y 
resultados ha conducido a las políticas públicas al fracaso" (Rhodes, 1988:85).

Mientras Rhodes se ocupa de los tipos estructurales de las redes, Wiiks y Wright, en su obra so­
bre la política industrial (1988) abordan sus dimensiones disgregantes e interpersonales. Estos 
autores afirman que existen tres niveles de políticas públicas; el área, el sector y los asuntos de 
las mismas. El "universo de las políticas públicas" es extenso e incluye a aquellos que tienen un 
interés común, mientras que la comunidad de políticas públicas constituye una red más peque­
ña y consensual, concentrada en un aspecto sectorial o subsectorial de las políticas públicas. En 
el nivel de los asuntos, las comunidades interactúan entre sí dentro de una red. ♦
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G ran parte del debate sobre el tem a se ha centrado en la diferencia c]ue existe 
entre las redes de políticas públicas y la com unidad más cerrada de las mismas. 
La com unidad  de políticas públicas es una serie de relaciones, unidas por un 
tejido m ucho  más cerrado, entre ado res que com parten  valores y ad itu d es 
fundam entales hacia los temas y las políticas (véanse Richardson y Jordán, 1979 
y Rliodes, 1988). Rhodes sostiene que los tipos de redes se distinguen por su 
grado de integración. En un  extrem o del con tinuo  se encuen tran  las com u­
nidades de política públicas con membresías estables y restringidas. Las com uni­
dades están  co n sid e rab lem en te  in teg radas al p roceso  de fo rm u lac ió n  de 
políticas. Por el contrario, las redes de asuntos representan una serie de intere­
ses más dispersos y son menos estables y excluyentes, además de que sus puntos 
de entrada a la form ulación real de políticas son más débiles.

*1* Redes y comunidades

Textos clave
La bibliografía sobre las redes y las comunidades de políticas públicas es extensa y prolifera 

vertiginosamente. En particular, dos textos aportan excelentes reseñas de estos temas:

Martin J. Smith, Pressure, Power and Policy, 1993
A la fecha, constituye la explicación más completa del enfoque dentro del contexto de las 

teorías pluralista, corporativista y marxista. Este estudio se concentra en la relación entre los ac­
tores estatales y los grupos, así como en la forma en que estas relaciones definen los impactos 
de las políticas públicas en Estados Unidos y Gran Bretaña. Smith describe la noción de las redes de 
políticas públicas como un "concepto de nivel meso que se ocupa de explicar el comportamien­
to dentro de secciones específicas del Estado o de áreas específicas de políticas públicas" (pág. 
7). Asimismo, a partir de la bibliografía sobre el tema plantea seis propuestas acerca de la relación 
entre las redes y la autonomía del Estado:

El tipo de relaciones comunitarias y de redes varía en el tiempo, en el sector de las políticas 
públicas y los Estados.
Los actores estatales tienen intereses que definen el desarrollo de las políticas y de las redes 
de políticas públicas.
La autonomía del Estado en la formulación y la implementación de las políticas públicas se 
ve afectada por los tipos de redes de políticas existentes.
Los tipos de redes afectan los impactos de las políticas públicas.
El tipo de cada red aporta el contexto para entender el papel de los grupos de interés en la 
formulación de las políticas. Las redes son la enstructuración de las políticas, las Ideologías y 
los procesos previos.

• Los tipos de redes afectan la forma en que cambian las políticas públicas.

Smith presenta además cuatro propuestas en torno al contexto comparativo de las comunl- 
dades/redes de políticas públicas en Estados Unidos y Gran Bretaña (pág. 10):

• Es más probable que las comunidades de políticas se desarrollen donde existe dependencia 
del Estado respecto de los grupos para la implementación.

• Es más probable que las comunidades de políticas se desarrollen donde los grupos de interés 
poseen importantes recursos que pueden intercambiar.

• Las redes de asuntos se desarrollan en áreas de menor importancia para el gobiemo, de gran 
controversia política o en nuevas áreas temáticas donde los intereses no han sido institu­
cionalizados.

• Es más probable que las comunidades de políticas surjan en Gran Bretaña que en Estados Unidos,
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Smith señala que la idea de redes de políticas públicas puede usarse en un espectro de mar­
cos de teorías macro que definen diferentes relaciones entre la autonomía del Estado y las redes 
de políticas. En el caso de los marcos marxistas, las comunidades de políticas se caracterizan por 
estar dominadas por el capital; en los modelos elitistas, las comunidades aparecen como domi­
nadas por intereses privilegiados; los teóricos concentrados en el Estado ven las redes domina­
das por el Estado, y los pluralistas piensan las redes carentes de un grupo dominante.

Este autor presenta varios estudios de caso sobre agricultura, negocios, política del consumo 
y poder de los médicos en la política de salud. Su conclusión es que las relaciones varían consi­
derablemente entre los sectores de las políticas públicas. Los intereses del Estado son un factor 
clave para determinar la formación de dichas relaciones. Además, Smith plantea que los estudios 
de caso tratados demuestran que las redes de políticas afectan la autonomía del Estado y estructuran 
los intereses dentro del proceso de las políticas públicas. Al final, este autor sostiene lo siguiente:

Las comunidades de políticas públicas se desarrollan ahí donde el Estado necesita grupos 
con grandes recursos para brindar apoyo a la implementación de las políticas; las redes 
de asuntos se desarrollan en áreas de menor importancia o en las que hay un alto grado de 
controversia política. Aunque las comunidades de políticas parecen tener más probabili­
dades en Gran Bretaña que en Estados Unidos, el libro identificó algunas en ese país. Tal 
vez el argumento más importante derivado del libro es la complejidad del proceso de las 
políticas públicas. Las nociones de Estado, grupos de presión, autonomía del Estado y re­
des de políticas públicas son sumamente problemáticas. En consecuencia, es difícil formu­
lar aseveraciones generales sobre cualquiera de esos conceptos. Las relaciones entre el 
Estado y los grupos deben ser analizadas en un contexto histórico, ideológico e institucional. 
Además, debe recordarse que las relaciones entre los actores estatales y los grupos son 
relaciones de dependencia y, por ende, los enfoques simplistas centrados en la sociedad 
o el Estado dicen poco de la realidad empírica [...] El Estado tiene ventajas, pero finalmente 
existe dentro de una intricada relación con la sociedad civil, así que los actores estatales no 
pueden hacer caso omiso de las presiones de los grupos, (pp. 234-235)

En su artículo "From Policy Community to Issue NetWork: Salmonella in Eggs and the New 
Politics of Food", Martín Smith analiza el desarrollo de la política alimentaria tras el brote de sal­
monella en huevos en Gran Bretaña a fines de la década de 1980. Este autor muestra cómo esta 
situación modificó a la cerrada y consensual comunidad de políticas que ejercía gran influencia 
en la política alimentaria para convertirse en una "red temática" más plural y menos consensual.

Michael Ati<inson y William Coleman, "Policy Networl<s, Policy Communities and the Probiem 
of Governance", 1992

Estos autores revisan y evalúan la bibliografía sobre las redes. Argumentan que este enfoque 
constituye un intento significativo de entender el proceso de las políticas públicas trascendiendo 
los modelos político-burocráticos. No obstante, los autores se muestran críticos ante tres aspec­
tos del enfoque. Primero, que los modelos tienen problemas con la influencia de las instituciones 
macropolíticas y con el impacto del discurso político. Segundo, que tienen dificultades con la 
internacionalización de muchos de los dominios de las políticas públicas.Tercero, que el enfoque 
comunitario/de redes no ha abordado el problema de la innovación y el cambio en las políticas 
públicas. La conclusión de los autores es optimista, pues plantean que el enfoque ofrece la posi­
bilidad de establecer puentes para unir las fronteras que separan a las disciplinas:

Estos enfoques parecen servir como una especie de vaso comunicante conceptual para la 
investigación teórica y empírica de la actualidad [...] aportan una articulación útil para 
los convergentes ámbitos de la economía política internacional y las políticas públicas 
comparadas. Además, invitan a la discusión entre aquellos que estudian las estructuras eje­
cutiva y legislativa del gobierno, aquellos que privilegian la intermediación de intereses
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y aquellos que analizan la política de partidos y el gobierno de los partidos. En términos 
más amplios, también se han analizado las perspectivas provenientes de ramas tan im­
portantes de la sociología como el análisis de redes y la sociología de las ideas, así como 
los estudios económicos de la organización industrial, la estructura de la empresa y las 
transacciones institucionales y, en algunos casos, se han incorporado al análisis de las re­
des y las comunidades, (pág. 176) ♦

La idea de las com unidades y  las redes de políticas públicas ha resultado 
m uy atrad iva  com o modelo para la form ulación de las políticas en la sociedad 
m oderna. Sin em bargo, ello no la ha librado de las críticas (véanse Sm ith, y 
Atkinson y Colem an, líneas arriba). Hogwood, por ejemplo, no está totalm ente 
convencido de la utilidad del modelo cuando se trata de com prender la forma 
en que se procesan los temas dentro del sistema político. M uchos temas, afirma, 
no son tan impecables y ordenados com o lo plantea la teoría de la “com unidad 
de políticas públicas”. En la prádica, los temas tienden a superponerse y mez­
clarse con otros; los temas no permanecen confinados dentro de una com unidad
o red de políticas públicas. H ogw ood no aboga por abandonar los conceptos, 
pero sí cree en la pertinencia de ser más sutiles al definir las fronteras entre las 
com unidades y las áreas de las políticas públicas. Las primeras se refieren a una 
sene central de temas, pero en sus fronteras habrá más temas “periféricos”, que 
se superponen a los intereses y las preocupaciones de otras com unidades. Asi­
m ism o, este au tor afirma que el modelo presenta un cuadro del proceso de las 
políticas públicas que, en conjunto, puede conducir a conclusiones erradas en 
cuanto a la m anera en que los asuntos llegan a la agenda de las políticas públi­
cas. Los asuntos no existen en com unidades claram ente definidas, sino que 
m teradúari con las “soluciones” que están a la búsqueda de problemas. El modelo 
del cesto de basura” presenta un cuadro m uy distinto del que se describe en la 

teoría de la com unidad/red:

Supongamos que vemos determinada adividad como un cesto de basura en el que 
los participantes arrojan diversos problemas y soluciones. La me/xla de basura en 
un solo cesto depende, en parte, de las etiquetas colocadas en los otros cestos, pero 
también depende de la basura que se está produciendo en ese momento, de la com­
binación de cestos disponible y de la velocidad con que se recoge y retira la basura 
de la escena.
{March y  Olsen, 1976: 26; citado en Hogwood, 1987: 23)

C om o señala H ogw ood, este m odelo sugiere que el trato  que se da a los 
asuntos no es impecable. Se emparejan asuntos con soluciones y otros problemas 
de una m anera no tan racional como aparentan los m odelos com unitarios y de 
redes. Los paquetes de asuntos no están depurados; se derram an unos sobre 
otros y existen en relación con las “soluciones” que los diseñadores de políticas 
tienen a la m ano en ese m om ento. Por otra parte, con el tiem po, la definición 
de los asuntos cam biará y pasará de un cesto de basura a otro, en vez de m an­
tenerse en el contexto de determ inada com unidad o red.
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La idea del proceso “cesto de basura” tam bién constituye un im portan te 
elem ento de una de las teorías más depuradas e interesantes del establecimiento 
de la agenda: el enfoque de las corrientes de políticas públicas de Kingdon.

2.10.3/ Corrientes de políticas públicas

John Kingdon hizo una im portante aportación al estudio del establecimiento 
de la agenda con su obra úm lzáí Agendas, Alternatives and Public Policies {\9M).  
En ese texto aborda la forma en que los asuntos se convierten en tales, es decir, 
cóm o llegan a recibir la atención de los funcionarios públicos y los formuladores 
de las políticas, cómo se establecen las agendas y por qué las ideas “tienen su pro­
pio tiem po”. C on el fin de resolver esas preguntas, K ingdon realizó un proyeélo 
de entrevistas a 247 funcionarios, políticos y aélivistas de políticas públicas en la 
esfera de la política de transporte y salud durante el período 1976-1979. Además, 
preparó 23 estudios de caso en esos campos de las políticas públicas. Su libro 
recurre a diversas metáforas para explicar el proceso de la definición de la agenda. 
Empieza por considerar la noción de los “cestos de basura” organizacionales que 
postulan Cohén etal. (1972: 2) (véase la sección 3.4.5). El modelo del cesto de 
basura enfatiza la naturaleza anárquica de las organizaciones como “colecciones 
laxas de ideas”, en oposición a las “estruduras coherentes” racionales. Las orga­
nizaciones descubren preferencias a través de la acción; no a d ú an  motivadas por 
preferencias. La comprensión es pobre, el aprendizaje por ensayo y error opera y 
la membresía es fluida. Las organizaciones qua “cestos de basura” son colecciones 
de opciones que buscan problemas y temas, así como situaciones de decisión en 
las que podrían ganar terreno. Las soluciones buscan problemas. Así, las opciones 
conform an un “cesto de basura” en el que “los participantes arrojan diversos tipos 
de problem as y soluciones a m edida que se generan” (C ohén  et al. 1972: 2). 
Kingdon encuentra en este modelo un marco atradivo para aproximarse al pro­
ceso de establecimiento de la agenda, un modelo en el que las soluciones están 
en busca de problem as y los im pados son una función de la com binación de 
problemas, participantes y recursos. Así com o las organizaciones no relacionan 
racionalmente los problemas y las soluciones, el proceso de la agenda puede con­
cebirse, afirma Kingdon, como si estuviera compuesto de tres corrientes separadas 
y distintas: los problemas, las políticas y la política. La agenda gubernamental se 
establece en la corriente política, m ientras que las alternativas se definen en la 
corriente de las políticas públicas.

La corriente de los problemas
“Para que una situación sea un problema, las personas deben estar convenci­

das de que deben hacer algo para modificarla” (Kingdon, 1984: 119). La corriente 
del problem a está com puesta por aquellos problem as en los que se concentra 
la atención de los formuladores de las políticas gubernam entales, a diferencia 
de aquellos problem as que deciden pasar por alto. K ingdon argum enta que hay 
tres m ecanism os útiles para acercar los problemas a la atención de los formula­
dores de políticas:
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• Indicadores. Son medidas usadas para evaluar la escala y el cambio en los 
problemas. Los datos y los informes gubernam entales presentan al gobierno 
un cuadro del problem a y, por ende, desem peñan un im portan te  papel en 
la definición de actitudes y posturas oficiales.

• Eventos. Sirven para concentrar la atención en los problem as: desastres, 
experiencias personales y símbolos.

• Retroalimentación. A porta inform ación sobre el desem peño actual e indica 
el incum plim iento de metas o puntos para señalar las consecuencias ines­
peradas.

La corriente de las políticas públicas
K ingdon conceptualiza la corriente de las políticas públicas com o una “sopa 

primavera” y se basa en las teorías de Dawkins y otros autores recientes que se 
han ocupado del tem a de la evolución. Las ideas están flotando, se confrontan 
entre sí y se com binan . La sopa cam bia en un proceso de selección natural, 
supervivencia, desaparición y recom binación. En esta sopa algunas ideas flotan 
hasta la superficie de la agenda y otras se quedan en el fondo. El entorno en el 
que la sopa chapotea está formado por com unidades de políticas públicas (espe­
cialistas en ciertos temas). Su organización varía: algunas son m uy cerradas y 
com paéfas, o tras son más abiertas y fragm entadas. En esta sopa nadan los 
empresarios de las políticas públicas: “personas dispuestas a invertir recursos de 
diversos tipos con la esperanza de obtener algo a cam bio en el futuro a partir 
de las políticas que apoyan dire¿lam ente” (K ingdon, 1984: 151). Estos adores 
son cruciales para la supervivencia y el éxito de una idea; “ablandan” las com u­
nidades para increm entar la aceptación de una política pública. La idea misma 
tiene que cum plir una serie de criterios para sobrevivir y llegar a la superficie. 
D ebe ser técnicam ente fadible, com patible con los valores dom inantes de la 
com unidad y capaz de anticipar futuras limitaciones dentro de las cuales tal vez 
tenga que operar. El resultado final de esta lucha dentro de la sopa es una lista 
de propuestas que constituyen una serie de alternativas a la agenda vigente.

La corriente de la política
La corrien te  de la política opera separadam ente de las otras corrientes y 

puede servir para determ inar la situación del pun to  de la agenda. Está formada 
por los siguientes elementos:

• Animo nacional: opinión pública, clima de opinión.
• Fuerzas políticas organizadas-, partidos, política legislativa, grupos de presión.
• Gobierno: cambios en el personal y la jurisdicción.
• Construcción de consensos: negociación, adhesiones e intercam bios.

En tiempos de crisis, la corriente política, la corriente de las políticas públicas 
y la corriente de los problemas confluyen: “Se reconoce un problema, se desarro­
lla y dispone una solución en la com unidad de políticas públicas, un cambio 
político hace propicio el viraje en las mismas y las limitaciones posibles no son 
tan graves” (Kingdon, 1984: 174). K ingdon emplea otra metáfora para describir
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este punto  crítico en el que las corrientes se convierten en una: es como una ven­
tana de lanzamiento durante una misión espacial. Si se pierde la ventana, el lanza­
m iento tendrá que esperar otra ocasión en la que las condiciones y alineaciones 
sean adecuadas. El lanzamiento exitoso de un cam bio en las políticas públicas 
es resultado de abrir esa ventana en el m om ento en que las corrientes interadúan: 
las soluciones que han estado flotando se unen y emparejan con un problema, 
y los empresarios de las políticas públicas aprovechan la oportunidad de modifi­
car la agenda de las decisiones. Las ventanas de las políticas públicas se abren 
cuando hay un problem a innegable (una ventana problemática) o en respuesta a 
algo que sucede en la corriente política (una ventana política). En esas condicio­
nes, la corriente de las políticas públicas tiene la oportunidad de avanzar una al­
ternativa y emparejarla con un problema. Si las tres corrientes (problema, propuesta 
y receptividad política) form an pares en el m ism o paquete, entonces el punto 
tiene grandes probabilidades de llegar a la superficie y a las prioridades de la agenda 
de decisiones, e incluso derramarse hacia otras áreas relacionadas.

2.10.4/ El marco de la coalición promotora

C om o se señaló en el Capítulo L el análisis de las políticas públicas ha estado 
dom inado por el marco “por etapas” o del ciclo de las políticas. Paul Sabatier (con 
otros autores) plantea una de las alternativas más desarrolladas a esta forma de 
pensar el proceso de las políticas públicas. Este autor afirma que la idea de separar 
la etapa del “establecimiento de la agenda” del proceso más amplio de la formu­
lación de políticas no es realista ni efediva como explicación del cambio. Mientras 
que Kingdon argum enta que las corrientes analítica y política convergen de vez 
en cuando, y así brindan una ventana de oportunidades, Sabatier ve el análisis, 
las ideas y la información fundam entalm ente como parte de la corriente política 
y como una gran fuerza impulsora del cambio. Este autor subraya la necesidad de 
elaborar una teoría del proceso de las políticas públicas que sea más exhaustiva y 
capaz de someterse a pruebas, y que reúna diversos enfoques y marcos en una 
“mejor” teoría” que pueda predecir los cambios en las políticas públicas. Podría 
decirse que la síntesis está compuesta de varias ideas clave:

• La idea de que el proceso de las políticas públicas, com o un todo, puede 
entenderse dentro del contexto de las “redes” y “com unidades” de políticas 
públicas (Heclo, 1974; K ingdon, 1984 y C ook y Skogan, 1991).

• La idea de que el análisis de las políticas cum ple una función “ilustradora” 
de largo plazo. El análisis de las políticas modifica gradualm ente los argu­
mentos en torno a los problemas de las políticas públicas (Weiss, 1977a; 
N elkin, 1 9 7 9 y M azu r, 1981).

• La idea de que las creencias, los valores y las ideas son im portantes y cons­
tituyen dimensiones obviadas de la form ulación de políticas (Pressman y 
Wildavsky, 1973*^; Wildavsky, 1987 y M ajone, 1980).

23 La edición en castellano es Pressman, J. y A. Wildavsky, Implementación: cómo graneles expectativas conce­
bidas en Washington se frustran en Oakland (\ 998),
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• La idea de que los factores socioeconómicos influyen en h  form ulación de 
las políticas y sus impactos (Heclo, 1974 y Hofi^erbert, 1974).

• La idea de que los sistemas de creencias de las élites tienen una estructura
o jerarquía (M arch y Simon, 1958 y Putm an, 1976).

En vez del enfoque tradicional del triángulo de hierro de las ciencias polí­
ticas y del ciclo de las políticas que tanto  defienden los analistas de las mismas, 
Sabatier sugiere conceptualizar el proceso de las políticas públicas sobre la base 
de subsistemas de políticas (diagrama 2.18).

Diagrama 2 .18 El modelo de Sabatier

Parámetros 
relativos estables

Limitaciones y recursos 
de los adores del 

' subsistema

Subsistem a de 
políticas públicas

Eventos externos 
al sistema

i

Fuente-, tom ado y adaptado de Sabatier (1988 y  1991)

El cam bio en el subsistem a de las políticas públicas es resultado de la in ­
teracc ión  de “parám etros rela tivam ente estables” y  eventos externos. Esta 
interacción enm arca las limitaciones y los recursos de los adores en el subsistema 
y las interacciones dentro del propio subsistema de políticas.

Todos aquellos que desem peñan un papel en la generación, difusión y eva­
luación de las ideas de las políticas públicas conform an el subsistem a de las^ 
políticas: los elem entos del triángulo de hierro, los grupos de interés, la buro­
cracia y los políticos e le d o s ... pero tam bién los analistas académicos, los think- 
tanks, los investigadores, los periodistas y otros adores en diversos niveles de 
gobierno. Todo subsistema de las políticas públicas induye una serie de adores 
que participan en algún problem a de políticas, y no solam ente a los tom ado­
res oficiales de las decisiones. Además, los niveles de la form ulación de las polí­
ticas se extienden hasta alcanzar a aquellos adores que, desde un pun to  de vista 
formal, están a cargo de la im plem entación (servidores públicos, profesionales, 
im plem entadores que tienen con tado  d iredo  con el público) más que el proceso 
real de form ular políticas (véase el diagram a 2.19).
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Diagrama 2 .1 9  E l subsiñema de las políticas públicas

C oaliciones A
• Creencias
• Recursos

Estrategias para
in s trum en tos
directivos:

Subsistem a de políticas públicas

Cabilderos 
de políticas 

públicas

B C.

B C .

C ircuito  de 
retroalim entación

Aprendizaje 
derivado de las 
políticas públicas

D ecisiones de
los ‘soberanos’I

Recursos de la agencia 
y orientación general 

de las políticas públicas

R esultados de las políticas públicas

I
- Im pactos de las políticas públicas -

C ircuito  de 
retroalim entación

Aprendizaje 
derivado de las 
políticas públicas

Fuente: tom ado y  adaptado de Sabatier (1986, 1988 y 1991)

El subsistem a de las políticas públicas está com puesto por determ inado núm ero de 
coaliciones prom otoras”, que pueden distinguirse entre sí por sus convicciones y recur­

sos. Las convicciones de las coaliciones pueden  analizarse en función de una jerarquía 
con la estrudu ra  que se m uestra en el diagram a 2 .20 (véanse tam bién, con fines com pa­
rativos, Young, 1977 y la sección 3.7.7).

Diagrama 2.20 La eñruEiura de creencias

r
A spectos secundarios ^

Decisiones prim ordiales 
y búsquedas de la 
inform ación necesaria 
para im plem entar la 
parte central de las

N ú d e o
pro fundo

N úcleo de tas políticas públicas 
Posturas y estrategias de políticas 
públicas fundam entales para 
satisfacer los valores centrales

fundamentales para 
satisfacer los valores V J

políticas

fundamentales

V y

Difícil M oderadam ente fácil

Susceptibilidad al cam bio

Baja Alta

Fuente-, tom ado y adaptado de Sabatier (1988 y 1991)
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Si bien K ingdon y otros teóricos del establecim iento de la agenda conside­
ran el proceso de la definición de asuntos y agendas en el contexto más amplio 
de las presiones sociales o del entorno, o bien en térm inos de la relación entre 
“opinión pública” y políticas públicas, Sabatier considera que el proceso de las 
políticas, en cuanto al establecimiento de la agenda y otras etapas, está dom i­
nado por la op in ión  de las élites. El im paólo de la op in ión  ptiblica es, en el 
m ejor de los casos, “m odesto” (Sabatier, 1991: 148; 1993: 30). Por lo tanto, si 
se quiere en tender el cam bio en las políticas públicas, Sabatier recom ienda 
enfocarse en la opinión de las élites y en los faólores que la hacen cambiar en 
períodos relativamente largos. El modelo predice que, cuando las convicciones 
centrales están en disputa, la com posición de los aliados y los oponentes per­
manecerá bastante estable. D entro de las coaliciones prom otoras habrá un alto 
grado de acuerdo en los aspeólos centrales de las políticas y un m enor grado de 
acuerdo en los aspeólos secundarios. Es más probable que se produzcan cambios
o modificaciones en ios aspeólos secundarios que en los centrales o en las convic­
ciones más enraizadas de las políticas públicas. Los cambios en el nivel central 
de las políticas “suelen ser resultado de perturbaciones en los faólores no cognitivos 
externos al subsistema” (Sabatier, 1993: 19-20). Tales faólores “no cognitivos” 
incluyen cam bios en las condiciones m acroeconóm icas o nuevas coaliciones 
que rigen el sistema. En el nivel “secundario”, el cambio ocurre com o resultado 
del “aprendizaje orientado a las políticas públicas” den tro  de las coaliciones 
prom otoras y entre ellas. Sabatier define dicho aprendizaje com o un proceso 
que implica “alteraciones relativamente duraderas en el pensam iento o las inten­
ciones de com portam iento que resultan de la experiencia, y que tienen que ver 
con el logro o la modificación de preceptos dentro del sistema de creencias de 
los individuos o las coleólividades, como las coaliciones prom otoras” (Sabatier,
1993: 42).

El m odelo  predice que en un subsistem a de políticas públicas habrá una 
m ultiplicidad de coaliciones prom otoras que com pitan por ejercer su influencia 
sobre y en el proceso de tom a de decisiones. Los “interm ediarios de políticas 
públicas” se conciben com o adores preocupados por encontrar acuerdos con­
ciliatorios razonables o faótibles entre las posturas que defienden las coaliciones. 
Los interm ediarios pueden ser servidores públicos, funcionarios eleólos, com i­
siones de averiguaciones o tribunales. Las coaliciones “buscan alterar el com ­
p o r ta m ie n to  de  las in stitu c io n es g u b ern am en ta les  con  el fin de c u m p lir  
objetivos específicos en aspeólos centrales de las políticas públicas (Sabatier y 
Jenkins-Sm ith , 1993: 227). Buscan propiciar el cam bio m edian te  el uso de 
“instrum entos de orientación” direótos e indireólos (Sabatier y Pelkey, 1987 y 
Sabatier y Jenkins-Sm ith [editores], 1993: 226).

La consecuente influencia o modificación, tal com o se refleja en los resul­
tados y los impaólos de las políticas públicas, com pleta el “subsistema” a través 
de la “retroalim entación” de las convicciones y los recursos de las coaliciones. 
Sabatier lo describe com o un proceso de “aprendizaje orientado a las políticas 
públicas”, es decir, las coaliciones aprenden de la experiencia del cambio y se 
esfuerzan por reorientar sus ideas y estrategias canalizadoras de políticas públi-
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cas con el fin de com prender m ejor el m undo y sus propios objetivos de polí­
ticas públicas. El “subsistem a” de las políticas públicas in te ra d ú a  con otros 
subsistemas de políticas públicas y, por supuesto, con el gran “sistema” social, 
legal, económ ico, de recursos e institucional. Los parám etros de este sistema se 
definen por dos tipos de fiaerzas: estabilidad y cambio.

• Los parám etros relativamente estables dentro  de los cuales funcionan los 
sistemas com prenden:

1 Los atributos básicos de los problemas y los bienes.
2 La distribución básica de los recursos naturales.
3 Valores y estructuras culturales y sociales fundam entales.
4 Las reglas constitucionales que dan contexto al proceso de form ulación de 

las políticas públicas.

• Eventos externos (al sistema):
1 Cam bios en la sociedad y la economía.
2 Cam bios en la opinión pública.
3 Cam bios en la coalición que rige el sistema.
4 Decisiones de políticas públicas e impactos de otros subsistemas.

C onsiderados en conjunto, estos “parám etros” y “eventos” establecen las li­
m itac iones y los recursos más am plios d e n tro  de los cuales fu n c io n an  los 
subsistem as de las políticas públicas. A su vez, p o r supuesto , el subsistem a 
im p ad a  en el “sistema” com o un todo.

C om o m odelo, aporta un sólido marco para organizar y trazar un mapa de 
la am plia gama de ideas que han surgido en el estudio de las políticas públicas 
y su análisis. D e igual m odo, representa una contribución al enfoque integral 
del proceso de las políticas públicas en térm inos de las “redes”, además de colo­
car el análisis y las convicciones propias de las políticas públicas en una posición 
central. N o obstante, el marco de coaliciones prom otoras que plantea Sabatier 
pretende ir m ucho  más allá del trazado de m apas en form a heurística. Este 
m odelo se presenta com o una serie de hipótesis y predicciones que pueden 
someterse a prueba.

❖  Un modelo que puede someterse a prueba

En Sabatier y Jenkins-Smith (1993) se ponen a prueba varias hipótesis en estudios cualitativos 
y cuantitativos. La serie inicial de hipótesis cubre dos áreas:

El comportamiento de los actores en el subsistema

1 En grandes controversias dentro del subsistema de ias políticas públicas cuando las convic­
ciones centrales están en disputa. La alineación de aliados y oponentes tiende a ser bastante 
estable en períodos de diez años, aproximadamente.

2 Los actores dentro de una coalición promotora mostrarán un consenso sustancial en cuanto 
al núcleo de las políticas públicas, aunque no serán igualmente consensúales en los aspectos 
secundarios.
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3 Un actor o coalición renunciará a aspectos secundarios de un sistema de convicciones antes 
de reconocer las debilidades en el núcleo de las políticas.

4 Es poco probable que se nnodifiquen considerablemente los atributos centrales o básicos de 
un programa gubernamental mientras la coalición promotora del subsistema que lo instituyó 
esté en el poder.

5 Es poco probable que se modifiquen considerablemente los atributos centrales o básicos de 
un programa gubernamental de acción si no hay perturbaciones significativas externas al sis­
tema, es decir, cambios en las condiciones socioeconómicas, en las coaliciones que rigen 
sistemas más amplios o en los resultados de políticas públicas en otros subsistemas.

El aprendizaje orientado a las políticas públicas

6 Es más probable que el aprendizaje orientado a las políticas públicas atraviese los sistemas 
de convicciones cuando hay un nivel intermedio de conflicto informado entre ambos.

7 Los problemas para los que se dispone de datos cuantitativos y teorías aceptadas son más 
conducentes a este tipo de aprendizaje que aquellos en los que los datos y las teorías son 
generalmente cualitativos, bastante subjetivos o débiles.

8 Los problemas que implican sistemas naturales son más conducentes a este tipo de apren­
dizaje que aquellos que implican sistemas puramente sociales o políticos; en los primeros, 
muchas de las variables críticas no son, en sí mismas, estrategas activos, y la experimentación 
controlada es más factible.

9 Es más probable que el aprendizaje orientado a las políticas públicas atraviese los sistemas 
de convicciones cuando existe un foro que es lo suficientemente prestigiado para exigir la 
participación de los profesionales y cuando éste se encuentra dominado por las normas pro­
fesionales.
(Sabatier y  Jenkins-Smith, 1993:27-54) ♦

El trabajo em pírico que prueba el marco de las coaliciones prom otoras ha 
confirm ado, en gran medida, su utilidad como modelo para explicar los cambios 
en las políticas públicas en una década (M awhinney, 1993; Brown y Stewart, 
1993; M unro , 1993 y Barke, 1993). Sin embargo, aunque el marco afirma ser 
capaz de explicar el cambio en las m odernas poliarquías industriales (Sabatier 
y Jenk ins-S m ith , 1993: 225), se ha aplicado principalm ente  en el contexto 
estadounidense (o norteam ericano, cf. M awhinney, 1993). Por lo tanto , la pri­
m era crítica a este m odelo en lo que respeóta a las hipótesis es que se necesita 
registrar una aplicación más extensa allende Estados Unidos y con estudios de 
caso de otras poliarquías para llegar a conclusiones reales sobre su aplicabilidad 
generaF'*. Greenaway etal. (1992), en su análisis de G ran Bretaña, argum entan 
que el m odelo  parece adecuado para la form ulación de políticas en ám bitos 
com o el sida, la energía nuclear y la reforma a las leyes laborales. N o obstante, 
la form ulación de políticas en esferas en las que las coaliciones prom otoras no 
son evidentes y la tom a de decisiones no es m uy plural (com o la política de 
defensa) señalan que el marco no es igualm ente aplicable. En los sistemas polí-

24 El caso elaborado por Mónica Casalet muestra el impulso por parte de redes interinstitucionales en América 
Latina de iniciativas encaminadas a promover la atención de prioridades nacionales y regionales para el 
financiamiento de la investigación e innovación en el conocimiento. Véase el Capítulo V: Casos latinoame-
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ticos com o el británico, en los que existe poca apertura  y c o n ta d o  entre los 
adores de diferentes instituciones, es dudosa la relevancia del marco de las coa­
liciones prom otoras.

Puede ser que el modelo de las coaliciones prom otoras sea el que mejor se 
ajusta al “estilo de políticas públicas” (Richardson, 1982) en el que el gobierno 
se m uestra dispuesto a la consulta con organizaciones y grupos de interés. Si el 
estilo de las políticas es altam ente consultivo y abierto, entonces este modelo 
ofrece el prospedo de un enfoque exhaustivo y coherente de formulación de po­
líticas y aprendizaje. Sin em bargo, cuando el gobierno tiende a im poner las 
políticas y a trazar planes de más largo plazo en vez de reaccionar a los eventos 
y problemas, este modelo puede ser menos útil para explicar el cambio en las po­
líticas. (En esos casos, desde luego, podrá servir com o m odelo norm ativo de lo 
que debería ser la form ulación de políticas.)

C uando el gobierno sí busca adivam ente llegar al consenso que implica el 
acuerdo entre las “coaliciones” y cuando este proceso se caraderiza por un con­
flido  o desacuerdo relativamente abierto, el m odelo de las coaliciones prom o­
toras resulta m uy útil (tal es el caso del sida en G ran Bretaña); no obstante, el 
m odelo resulta más problem ático cuando se aplica en circunstancias y “estilos 
de políticas públicas” ajenos al pluralismo “a la estadounidense”. Si se aplica el 
m odelo a sistemas políticos de tradición más estadista -c o m o  Francia o Ita­
lia -  o con un estilo “corporativista dem ocrático” -co m o  los países escandinavos, 
Austria y A lem ania (véanse Lijphart, 1984 y la sección 3 .3 .4 )-, el enfoque de 
las coaliciones prom otoras resulta m ucho m enos convincente.

Así, las evidencias señalan que el m odelo ha sido considerablem ente útil en 
estilos y áreas de políticas o temáticas que m uestran el tipo de caraderísticas 
pluralistas que sustentan el modelo de Sabatier. Además del estilo de las polí­
ticas, hay que considerar la cuestión de las estruduras: el grado de centralización 
y descentralización de la tom a de decisiones y la im plem entación . Sabatier 
subraya que el gobierno en la sociedad m oderna se caraderiza por relaciones 
que tom an la form a de “redes”. En Estados Unidos, el sistema federal y la frag­
m entación del poder en W ashington hace creíble la idea de que la formulación 
de políticas ocurre en un contexto de m últiples capas e interacciones. N o obs­
tante, el m odelo de las coaliciones p rom oto ras puede ser m enos adecuado 
cuando se trata de sistemas políticos que tengan una tradición más centralista, 
no sólo en cuanto a la distribución territorial del poder, sino incluso en cuanto 
a ios arreglos políticos y administrativos para el ejercicio de la política, el gobierno 
y la adm inistración nacionales.

H ay otras dos críticas que vale la pena m encionar. La p rim era  es que el 
modelo postula la existencia de “eventos” y “parám etros estables” que determ i­
nan las limitaciones y los recursos del “subsistema” y sus adores. Sin embargo, 
puede argum entarse que esa noción es bastante sospechosa. Las fuerzas, ¿están 
“ahí” en el sistema más am plio (“cambio en el m undo  real” [sic]) o en las men­
tes de los participantes y las organizaciones que conform an el subsistema de las 
políticas com o form as de “ad iv id ad  cognitiva”? Sabatier destaca que dicho 
cambio en el mundo real se traduce, por ejemplo, en “condiciones macroeconómicas”
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(Sabatier, 1993: 20). N o obstante, puede responderse que tales condiciones 
existen en el contexto de la “aótividad cognitiva”. Lo que cuenta como “evento 
m acroeconóm ico” es una construcción: no se trata de algo que está “ahí afuera” 
en el m undo  real. C om o se m encionó en la sección 2.6, el “subsistema” puede 
ser “egocéntrico” en vez de estar delineado por fuerzas externas. En el Capítulo 
III (3.7.5) se revisan las teorías de Sir Geoffrey Vickers, cuyo argum ento afirma 
que la aélividad m ental y el proceso social son “indivisibles” (Vickers: 1965: 
15) y que el m undo no es una serie de datos, sino una “construcción, un arte- 
faólo m ental, una obra de arte coleétiva” (Vickers, 1968: 85). Dichos plantea­
m ientos apun tan  a una frontera m ucho m enos definida entre el subsistema y 
su en torno  externo, contenido en el marco de las coaliciones propugnadoras. 
Asimismo, com o se observa en la sección 4.6.3, John C hild  señala que son las 
élites que existen dentro de las organizaciones las que contextualizan la imagen 
del en torno  “exterior” para facilitar sus elecciones estratégicas (Child, 1972).

U n segundo p u n to  a destacar en relación con el m arco de las coaliciones 
prom otoras es que éste afirma ser un m odelo em pírico que puede someterse a 
pruebas (lo que el proceso de form ulación de políticas es), pero que además 
contiene implicaciones normativas acerca de lo que el sistema de formulación 
de políticas debe o podría ser. El “aprendizaje orientado a las poh'ticas” parece 
ser un proceso exclusivo de los aótores del subsistema: grupos de interés, think- 
tanks, servidores públicos, políticos y profesionales. Así, la opinión pública, en 
el m o d e lo  o rig in a l, q u ed ab a  in c lu id a  en  los cam bios de  las cond ic iones 
socioeconómicas y los eventos externos. La modificación del año 1993 incor­
poró a la “opin ión  pública” com o un fa¿tor independiente, pero el m arco de 
las coaliciones todavía se adhiere a una visión de las no élites como entidades 
que “no tienen la com petencia, el tiem po ni la incÜnación a ser participantes 
aólivas en el subsistem a de las políticas públicas” (Sabatier y Jenkins-Sm ith, 
1993: 223). Una idea más radical del aprendizaje orientado a las políticas, como 
la que postulara L indblom , recomienda concebir dicho proceso de aprendizaje 
como algo que implica mayor participación, una agenda más abierta y mayor com­
petencia entre las ideas, así como la remoción de im pedim entos com o la des­
igualdad social y económica. Las variantes todavía más radicales del m odelo de 
aprendizaje argum entan que, si la form ulación de políticas pretende facilitar 
un m ejor aprendizaje, debe ser un proceso m ucho más “social” y “ascendente” 
(véase la sección 4.6.4).

¿El éxito de las coaliciones prom otoras se define a partir de su capacidad de 
aprendizaje? ¿O tal vez el criterio para calificar su éxito tiene m ucho menos que 
ver con el aprendizaje que con el poder (o los recursos) en m anos de las coali­
ciones? ¿El secreto del “pegam ento” que une a las coaliciones prom otoras con 
el sistem a político son las creencias (más que la avaricia, el propio  interés, el 
poder)? Sabatier no dice m ucho acerca de cuál es la postura de este modelo del 
proceso de las políticas públicas en relación con las teorías “del poder”, como 
la no decisión o los marcos neomarxistas más radicales. Puede ser que los siste­
mas de creencias (o ideologías) de las coaliciones cam bien debido a un deseo 
de m antener y defender intereses fundam entales, más que debido a un proceso
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de aprendizaje racional. En este sentido, el modelo de las coaliciones es propenso 
al tipo de críticas que despertara la afirmación de Keynes según la cual las ideas 
(y no los intereses) son los agentes que definen las políticas públicas en el largo 
plazo. Sabatier se m uestra desdeñoso ante el “poder político crudo” (Sabatier, 
1993: 44) porque considera que, en el largo plazo, el aprendizaje orientado a 
las políticas tiene mayor capacidad de m odificar las agendas y las decisiones de 
gobierno que el propio  ejercicio del poder. El m odelo de las coaliciones pro­
m otoras concede que el “aprendizaje orientado a las políticas” es más probable 
cuando hay un  alto nivel de datos cuantitativos y cuando participan sistemas 
naturales (véanse las hipótesis 7, 8 y 9). Esto excluye un núm ero bastante alto 
de ám bitos de políticas públicas y temas políticos. El m odelo se plantea como 
un marco más realista que el enfioque “por etapas”; no obstante, en este sentido, 
la teoría de las coaliciones parece ocupar un espacio en algún lugar de la Isla de la 
Fantasía. La inm ensa mayoría de temas sociales, económ icos y de otra índole 
de los que se ocupan las políticas públicas es bastante desordenada y no acusa 
caraderísticas claram ente cuantificables. U na vez más, la hipótesis 9 de que 
la existencia de entidades profesionales y conocim ientos especializados es una 
fuerza poderosa para el aprendizaje orientado a las políticas parece m uy etérea en 
com paración con la experiencia “del m undo real” de la “desprofesionalización” 
y la desaparición del poder profesional.

Críticas aparte, el marco de las coaliciones prom otoras constituye una nota­
ble aportación a la síntesis de una gama de enfoques para form ular una teoría 
sólida y congruente, capaz de enlazar las etapas tem pranas del ciclo de las políti­
cas (definición del problema y establecimiento de la agenda) con la tom a de de­
cisiones y la im plem entación. La fortaleza específica de este marco es el hecho 
de que perm ite “trazar un mapa” del proceso de las políticas públicas que ilus­
tra la form a en que deben considerarse las diversas etapas del ciclo de las polí­
ticas com o fases más fluidas e interadivas de lo que los partidarios del modelo 
“por etapas” suelen afirmar. Indudablem ente, la investigación y la aplicación 
(sobre todo fuera de Estados Unidos) pondrán a prueba las afirmaciones de que 
el modelo de coaliciones prom otoras es más que un dispositivo heurístico.

2.10.5/ El m odelo del equilibrio interrumpido

El estudio de Baum gartner y Jones (1993) acerca del establecim iento de la 
agenda constituye una de las explicaciones más exhaustivas hasta la fecha de 
la teoría del establecimiento de la agenda. Las metáforas predom inantes en su 
investigación se derivan de la biología y la inform ática. A partir de la biología, 
estos autores presentan la idea de que el cam bio  en las agendas de políticas 
públicas puede entenderse mejor en función de un “equilibrio in terrum pido”: 
el proceso de las políticas públicas puede describirse com o largos períodos de 
estabilidad intercalados con otros de inestabilidad y grandes cam bios en las 
políticas. A partir del m undo de la inform ática (y las teorías de H .A . Simón), 
estos autores plantean que la capacidad hum ana para procesar inform ación es 
lim itada; por lo tanto, es necesario enfrentar los temas de m anera paralela y no
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serial (un tem a a la vez). Así, los subsistemas de políticas públicas perm iten al 
sistema político procesar los temas en paralelo, y sólo en períodos de inestabi­
lidad éstos ascienden en la agenda para ser procesados en serie. (Más sobre 
Sim ón en la sección 3.7.4.).

Baum gartner y Jones consideran que el m odelo del equilibrio interrum pido 
explica por qué el sistema político puede, al m ism o tiem po, ser increm ental- 
m ente conservador y estar sujeto a etapas más radicales de form ulación de polí­
ticas. D uran te  los períodos de estabilidad hay una gran m edida de acuerdo en 
torno a la definición de los problemas y su ubicación en la agenda de la form ula­
ción de políticas. A veces, los temas surgen y provocan el cam bio en las políti­
cas y, de m anera no menos relevante, en las disposiciones institucionales (cf el 
argum ento de Peters y H ogw ood [1985], ya m encionado). Estas nuevas insti­
tuciones crean la base de un nuevo período de estabilidad. Baum gartner y Jones 
p lan tean  que  el equilib rio  in te rru m p id o  está d e te rm in ad o  por dos fuerzas 
interaólivas:

• La forma en la que se presentan los temas: imagen de las políticas públicas.
• El contexto institucional de los temas: fueros institucionales de las políticas

públicas.

Los autores analizan con cierto detalle diversos temas para poner a prueba 
sus ideas, com o la energía nuclear, los problemas urbanos, el tabaquism o y la 
seguridad autom otriz. El análisis que hacen de estos y otros temas en un lapso 
largo deno ta  un patrón  de evolución similar: período de equilibrio en el que 
surge un tema; perturbación de la m anera en que se presenta y de las institu­
ciones im plicadas en la to m a de decisiones al respeóto; creación de nuevas 
instituciones; período de equilibrio. En ocasiones, cuando se rom pe la estabi­
lidad que rodea al tema, el m onopolio de las políticas se ve desafiado, es recons­
tru ido  o destruido, y finalm ente es reemplazado por otra serie de imágenes e 
instituciones dom inantes.

En períodos de inestabilidad se abre el acceso a la agenda. El m onopolio de 
las políticas públicas (com puesto por el subsistema dom inante de las políticas) 
queda entonces expuesto a las críticas o al apoyo entusiasta. El acceso a la agenda 
m ediante las críticas implica un ataque a los símbolos e instituciones vigentes, 
y puede con tribu ir al surgim iento de nuevas instituciones para reemplazar al 
viejo subsistem a. El apoyo entusiasta com o vía de acceso a la agenda tiene el 
efe£lo de crear una nueva serie de instituciones. El acceso a la agenda interrum pe 
el equilibrio y provoca un  legado de instituciones que se m antienen  inta¿fas 
duran te m uchos años después de la ola inicial de críticas o apoyo entusiasta que 
propició el cambio. Por ende, a diferencia del m odelo de Downs de los CAT, 
Baum gartner y Jones argum entan que los períodos en los que los asuntos alcan­
zan un p u n to  m áxim o de atención pueden  tener un  efeólo con tinuo  en las 
instituciones creadas en el período de mayor relevancia.

La función de los medios de com unicación masiva en períodos de inestabi­
lidad es crucial. Estos autores m uestran que las aétividades de los medios cons­
tituyen una de las principales fuentes de inestabilidad para las imágenes y las
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instituciones. La influencia de los medios en la prom oción  del cam bio en la 
agenda opera “dirigiendo la atención alternativam ente hacia diferentes aspedos 
de los m ism os temas a lo largo del tiem po y desplazando la atención de un tema 
a otro” (Baumgartner y Jones, 1993: 103). Sin embargo, al “dar bandazos” de un 
tema a otro, los medios sirven para reforzar y reflejar lo que ocurre dentro de las 
instituciones de form ulación de políticas públicas. Los intereses de los medios 
de com unicación masiva son tan caprichosos e inestables com o los intereses de 
los tom adores de decisiones: se refuerzan entre sí (ibid.: 125).

E n  la fo rm u la c ió n  m o d e rn a  de las po líticas  p ú b licas, las e s tru d u ra s  
institucionales que sostienen el equilibrio en dichas políticas y que tam bién son 
la fuente del cam bio (como han señalado Sabatier y otros autores) básicamente 
se organizaron com o subsistemas de políticas públicas. Es la interacción de tales 
subsistemas, al igual que el refuerzo y la función de espejo que desem peñan los 
medios de com unicación masiva, lo que explica los cambios en la agenda. Sobre 
la base de las ideas de Simón acerca de los límites de la cognición hum ana (y 
una m etáfora de cóm puto), los autores afirman que:

D ado  el sinnúm ero  de problem as que toda sociedad com pleja enfrenta, norm al­
m ente los tem as deben ser asignados a subsistemas de políticas públicas dom inados 
por especialistas. Tal especialización constituye la única m anera en que el sistema 
puede tra tar los asuntos paralelam ente y no en serie [...]  esta afirm ación es tan cier­
ta para el sistem a político com o lo es para un gran equipo de cóm puto . Sin em bar­
go, de vez en cuando, los asuntos que norm alm ente están confinados a los subsistemas 
de políticas ascienden peldaños den tro  de la agenda política, d o n d e  se procesan 
uno  o unos cuantos a la vez. Es en ese período de acceso a la agenda, en el que nue­
vos participantes desarrollan un  interés en el debate, cuando tienden a ocurrir los 
cam bios más grandes, que con frecuencia alteran a uno o más subsistem as de po­
líticas. Así, el sistem a político que com bina sistem a de consideración paralela y se­
rial de m uchos tem as im plica la con tinua  creación y destrucción de subsistemas de 
políticas [ ...]  hay poderosas fuerzas de cam bio que pueden arrasar con el sistema 
com pleto. Estas fuerzas no pueden ser creadas ni controladas por un solo grupo o 
persona, sino que son el resultado de num erosas interacciones entre diversos gru­
pos que buscan proponer nuevas formas de com prender los tem as [...]  Las fuerzas 
que generan estabilidad duran te  ciertos períodos son las mism as que se com binan 
en períodos críticos para forzar cam bios dram áticos y duraderos en otros m om en­
tos. Lejos de estar controladas po r un solo grupo, institución  o persona, estas fuer­
zas son resultado de la com pleja interconexión de m últiples Instituciones sociales. 
C uando  éstas se com binan para robustecer las presiones en favor de un cambio, su 
fuerza puede ser Incontenible.
(Baumgartner y  Jones, 1993: 236-237)

En general, Baumgartner y Jones presentan una sólida defensa (normativa) 
de la democracia liberal derivada de un m odelo explicativo. A diferencia de la 
visión de la form ulación de políticas como un callejón sin salida debido a una 
relación sospechosamente “estrecha” entre los políticos, los grupos de interés y 
los medios de comunicación masiva, el “equilibrio in terrum pido”, acompañado 
de una visión com putarizada del sistema político, presenta una historia con 
final feliz. Primero, porque el m étodo de dar bandazos de un tem a al siguiente
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aporta un  proceso político evolutivo que es m ucho más adaptativo de lo que 
sus críticos conceden: el cam bio ocurre, pero en ráfagas; los subsistem as de 
políticas públicas son más frágiles de lo que sugieren los teóricos que enfatizan 
el poder del sesgo organizado. En segundo lugar, el patrón de dar bandazos de 
un  tem a al siguiente que caraóleriza al proceso de la agenda de los sistemas 
dem ocráticos liberales tam bién habilita a los diseñadores de políticas y a los 
aólivistas para que aprovechen al máximo sus lim itadas capacidades de atención 
y procesam iento  de inform ación. C uando  la agenda está abierta, el sistema 
procesa en serie, en m om entos de estabilidad el sistema procesa paralelamente 
a través de subsistemas especializados.

Al emplear estas metáforas biológicas y cognitivas, los autores que postulan el 
m odelo del equilibrio interrum pido aportan una síntesis coherente y convincente 
de los enfoques de la agenda que vincula ideas acerca de los subsistemas y las 
instituciones a las inquietudes cognitivas de Sim ón. Asim ism o, m ediante sus 
estudios de caso m uestran que el análisis de la agenda tiene que tom ar en cuenta 
las consecuencias institucionales de largo plazo de los cambios en la forma en que 
se definen los problemas. N o obstante, desde un punto de vista más crítico, este 
m odelo puede interpretarse más como una justificación del Uatu quo que como 
un análisis del proceso de la agenda. Baumgartner y Jones presentan el estableci­
m iento de la agenda de manera tal que las élites de las políticas públicas regulan
o m anejan la complejidad m ediante la simplificación en lugar del “control”. El 
“cuello de botella de la atención” (Simón, 1985), inevitable en la tom a de deci­
siones ya sean personales o institucionales, parece cum plir una función. D ar 
bandazos de un  tem a a o tro  perm ite al sistem a político procesar una  “varie­
dad  más am plia de temas en el transcurso del tiem po” (Baum gartner y Jones, 
1993: 250), mientras los subsistemas excluyen temas frágiles y sujetos al cambio, 
la decadencia y el reemplazo. Los subsistemas existen, pero no excluyen el cambio: 
de hecho, incrementan las probabilidades del cambio en períodos de inestabilidad. 
La m ontaña rusa de la atención (más o menos destacada) es, según estos autores, 
un buen medio de adaptación sistèmica.

Así, aunque los subsistemas de políticas públicas organicen la movilización 
del sesgo, no m antienen un m onopolio perm anente sobre un tema: crecen y se 
m arch itan . A diferencia de la postura  que adop tan  Schattschneider y otros 
teóricos de la agenda, Baum gartner y Jones no consideran que sesgo signifique 
que las nuevas ideas “siem pre” fueron excluidas del proceso de las políticas 
públicas. C uando se abre el acceso a la agenda algunas ideas nuevas consiguen 
penetrar; aun  así, los autores coinciden con el argum ento  de Schattschneider 
que afirma que el coro en su paraíso pluralista canta “con un fuerte acento de 
clase alta” (Schattschneider, 1960: 35): “es inevitable notar que el sistema polí­
tico estadounidense parece más orientado al procesam iento de los asuntos del 
interés de diversas facciones de la clase media que de aquellos que benefician a 
la clase baja” (Baum gartner y Jones, 1993: 249). Por ende, los autores se acercan 
bastante a argum entar que, si bien existe un sesgo sustancial de clase en el esta­
blecim iento de la agenda, éste es necesario para que el sistema político funcione. 
Y al realizar el proceso a través de subsistemas exclusivos, “m últiples fueros de
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políticas públicas” dem uestran “im presionantes capacidades paralelas de pro­
cesam iento” (ibid.: 250). Sin embargo, los críticos de esta capacidad argum en­
tan que ésta es m ucho menos evidente en el establecim iento de la agenda que 
tiene lugar en temas que despiertan más interés entre aquellos que no disponen 
de un poderoso subsistema de políticas. D ar bandazos de un tem a a otro bien 
puede ser una vía para procesar la com plejidad, pero no es nada recomendable 
com o m étodo para “prevenir” y “resolver” los problemas. Siguiendo a Lindblom 
y W oodhouse, la labor de la agenda plantea claras desventajas a aquellos que 
no tienen acceso a una serie de medios políticos y económ icos. En este caso, 
los responsables de definir y delinear la “im agen de las políticas públicas” se 
encuentran  en los subsistemas de políticas de los burócratas, los políticos, los 
think-tanks Y onos adores que prádicam ente prescinden de la opinión de aque­
llos que tienen más experiencia d ireda  con los problemas (Lindblom  y W ood­
house, 1993: 112).

Tal vez las élites de las políticas públicas no controlen el proceso de la agenda, 
pero no cabe duda del gran im p ad o  y la influencia que ejercen sobre los asun­
tos que reciben más o menos atención y cuáles llegan a la agenda en com para­
ción con aquellos m iem bros de la sociedad cuya participación es m arginal y 
está lim itada. Por ende, aunque el marco sí aporta una síntesis útil acerca de lo 
que podría denom inarse una versión pluralista de la definición de la agenda, el 
hecho de que no tom a en cuenta el poder ni la clase lo hace m enos plausible 
en tanto  explicación de los temas que im plican desigualdades políticas y eco­
nómicas. Lo que fiinciona com o explicación del tabaquism o, la situación del 
medio am biente y la seguridad autom otriz puede ser menos convincente cuando 
se trata de explicar el establecimiento de la agenda en asuntos de políticas públi­
cas que entrañan la redistribución del poder, la riqueza o los ingresos.

2.11/ El análisis de los límites

2.1L1/ Los contextos de la definición del problem a y  el establecimiento de 
la agenda

La form ulación de políticas, tal com o lo m uestran los modelos hasta ahora 
^com entados, no es un proceso aislado. Existen fadores más am plios que 

establecen las fronteras o los parámetros —térm ino preferido por Sabatier- para 
la form ulación y la im plem entación de las agendas de políticas públicas. La 
form ulación de políticas tiene lugar en el contexto de los lím ites económicos, 
sociales, geográficos, históricos y culturales. Los diseñadores de las políticas 
evalúan (cf Vickers, 1965; véase la sección 3.7.5) cuáles son esas realidades. En 
lo que respeda al modelo de las coaliciones promotoras, cada una de ellas se dedica 
a tener sus propias ideas o formarse un juicio propio sobre lo que es el “mundo 
real” y tratan de acercar a los tomadores de decisiones (soberanos) a sus valores 
y creencias. Puede decirse que estos “juicios de realidad”, com o los denomina 
Vickers, constituyen las fronteras de lo posible y lo deseable, de lo que es y lo
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que debe ser. La form a en que se construyen esas fronteras -co m o  “la situación 
de la econom ía”-  establece, de m anera manifiesta, el contexto dentro del cual 
operan los “subsistemas”. Parafraseando a Schattschneider, quien define esas 
fronteras determ ina el contenido de la política y la form ulación de poh'ticas. 
De ahí, com o se señaló antes, el papel particular de los medios de comunicación 
masiva en la construcción de lo que aparece como el gran contexto que enmarca 
aquello que el público percibe com o temas y problemas.

En esta sección se consideran las fronteras que existen al interior del contexto 
del “E stado-nación”: los faótores económ icos, sociales y de o tra  índole que 
constituyen  las fronteras en las que se establecen las agendas, se tom an y se 
im plem entan decisiones de políticas públicas.'La últim a sección del capítulo 11 
se centra en aquellos faólores que m undial o internacionalm ente dan forma y 
lim itan el contexto dentro del cual los a£lores nacionales buscan operar.

2.11.2/ Los parám etros económicos de la form ulación de políticas

En m acroeconom ía, el concepto de la frontera de posibilidades de la pro­
ducción (EPP) se usa para marcar gráficamente las com binaciones de bienes y 
servicios que pueden  producirse con determ inados recursos. C ada sociedad 
tiene sus propias preferencias y tom a decisiones en cuanto a la distribución de 
bienes públicos, como el gasto militar, y los bienes de consum o (véase el diagrama 
2.21). Las decisiones de políticas públicas implican, en su nivel más elemental, 
opciones a lo largo de las fronteras de lo posible en el contexto de los recursos 
de los que d isponen  los diseñadores de las políticas. Los patrones del gasto 
público reflejan las distribuciones a lo largo de la FPP. Más de un bien implica 
menos de otro: más armas, m enos mantequilla; más m antequilla, menos armas: 
be representa el costo de oportun idad  de elegir producir más armas y no más 
m antequilla {de).

Diagrama 2.21 Una frontera de posibilidades de producción

Armas
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La FPP establece una frontera del tipo de agenda de políticas públicas que 
es viable. Por ejem plo, un país con determ inada capacidad p ro dud iva  puede 
elegir (en teoría) asignar recursos a x  cantidad de “bienes públicos” (como el 
arm am ento) o a ^  cantidad de bienes de consum o privado (m antequilla).

Dadas las posibles fronteras de producción dentro de una sociedad, los pará­
m etros de elección están definidos por las posiciones a asignar de los tomadores 
de decisiones. En un nivel m uy simplista y “puro”, las políticas públicas im pli­
can elegir en tre  bienes y servicios públicos y bienes y servicios privados. El 
criterio de distribución está marcado por las políticas públicas. Las economías 
planificadas optan por un alto nivel de producción de bienes públicos y un bajo 
nivel de bienes privados: la antigua U nión  Soviética es ejem plo de ello. Las 
econom ías de libre m ercado, com o Estados U nidos, funcionan con un nivel 
m enor de bienes públicos y mayor de bienes privados, y duran te la m ayor parte 
del siglo XX  optaron por dedicar m ucho de la producción pública al gasto mili­
tar (diagram a 2.22).

Diagrama 2 .22 Elecciones sobre la curva

alto Econom ías centralizadas

Bienes públicos
X

\

\
\

\

^  Econom ías de líbre m ercado

bajo

Bienes privados

Puede decirse que las políticas públicas son el proceso m ediante el cual una 
sociedad define la relación entre la producción de bienes y servicios a lo largo 
de las fronteras de lo posible en función de la lim itación de los recursos. Los 
niveles de satisfacción a partir de esta com binación  cam bian . C o m o  se vio 
durante la década de 1980, las preferencias a lo largo de la FPP sí cambian. Los 
eledores y los políticos pueden empezar a m anifestar el deseo de ajustar la pro­
ducción de bienes públicos y privados. C on  el transcurso del tiem po podría 
decirse, por ejemplo, que las preferencias de la década de 1980 dieron un viraje 
para acercarse más a lo privado y alejarse de lo público. U na de las razones de 
ello es que, en las palabras de Albert H irschm an (1983), las ideas individualistas 
y coledivistas bien podrían estar sujetas a un ciclo. Según este autor, el patrón 
es que el co led iv ism o y el individualism o siem pre fracasan en el in ten to  de 
ad u a r com o lo prom eten. Bruno Frey (1978: 116) afirma que la insatisfacción
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con la com binación de bienes y servicios puede surgir por un  aum ento  en el 
ingreso (o la caída del ingreso), cambios en los precios, introducción de nuevos 
bienes y servicios o cambio en las preferencias. En lo que respe£la a los bienes pri­
vados, el mercado ofrece un medio para com unicar dichos cambios a los produc­
tores. El sistema político es el medio para la comunicación de los cambios en la 
dem anda de los bienes públicos. Asimismo, los costos y los beneficios pueden 
separarse en la articulación de demandas de bienes públicos. Posteriormente, los 
eleótores evalúan los costos de los bienes (no tanto  en función de su utilidad 
individual com o de su utilidad social). En consecuencia, el gobierno “aprende 
la (posiblem ente acre) lección de que, cuando se trata de costos, el apoyo uná­
nim e a la política de los bienes públicos se desvanece en un santiam én e incluso 
se convierte en hostilidad” (Frey, 1978: 120). Así, Frey concluye:

Todos los ciclos de la dem anda y la oferta [de bienes públicos] siguen la m ism a se­
cuencia. C uando  surge el desequilibrio provoca las dem andas políticas y la reacción 
del gobierno. C uando  surge un problem a de financiam iento del gasto hay una re­
acción para a£tuar incluso en la dirección contraria. El en tusiasm o ante el creci­
m ien to  de los p rim eros años de la década de 1960 se v ino abajo, p o r ejem plo, 
cuando se hizo evidente el costo en relación con el sacrificio del consum o de la ac­
tualidad y, particularm ente, en relación con los cfe¿los negativos en el m edio am ­
b ie n te . E l c o n se c u e n te  e n tu s ia sm o  a n te  los c o n tro le s  a m b ie n ta le s  p rovocó  
dem andas de crecim iento  cero; pero d icho entusiasm o se vino abajo cuando  los 
con tribuyen tes particulares y otros grupos adv irtieron  que la política am biental 
exigía im portan tes sacrificios en térm inos del ingreso.
(Frey, 1978: 121)

El crecim iento económ ico ha sido lo que Fred H irsch describía como una 
“atracción innegable” (Hirsch, 1977: 7) a los ojos de políticos y eledores occi­
dentales. N o es difícil entender por qué. El prospeéfo del crecimiento económico 
significaba que éste era un sustituto eficaz en el problem a de la distribución a 
lo largo de la curva. Las distribuciones y las agendas de políticas públicas que 
las acom pañaban podían ser relativamente estables si el pastel crecía y alcanzaba 
para todos, y la FPP se movía hacia la derecha. En “tiem pos de vacas gordas”, 
el establecim iento de la agenda puede tender a beneficiar los bienes privados, 
mientras que cuando se espera un crecimiento bajo o negativo, tiene sentido de­
m andar una m ayor producción de bienes públicos. N uevam ente, cuando se 
registra un crecim iento considerable hay mayor propensión a prescindir de par­
te del bienestar económ ico generado para favorecer al “bien m ayor”, mientras 
que cuando el crecim iento es bajo, las opciones en favor del “bono público” 
pueden resultar m enos atraólivas: tal ha sido el caso con el tem a am biental en 
las agendas de las sociedades industriales. No obstante, si una sociedad ha deci­
dido (como ocurre en Suecia) contextuaiizar sus opciones básicam ente en fun­
ción del “bien público”, entonces el crecimiento económ ico bajo puede tener 
el e fedo  contrario, es decir, puede deslizar la distribución hacia la mayor pro­
ducción  de bienes privados y m enos bienes públicos. La distribución  de las 
preferencias registra cambios en el tiem po, ya que las posibilidades de creci­
m ien to  económ ico  enm arcan las fronteras de las opciones. Las agendas se
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m odifican a partir de dichos cambios en las posibiüdades, esperadas y reales, 
de producción de bienes públicos y privados.

Desde luego, en una democracia la dem anda de políticas públicas puede su­
perar a la oferta, y la oferta prom etida puede superar los resultados reales: de 
ahí el papel central del crecimiento económ ico dentro de la econom ía política 
de las democracias liberales modernas. La form ulación de políticas y la defini­
ción de problemas implican la evaluación de los posibles niveles de producción 
en la sociedad. Siempre que la distribución se encuentre dentro  de las fronteras 
de lo posible podrá afirmarse que las políticas públicas están equilibradas. Los 
diseñadores de políticas se m ueven a lo largo de las fronteras de lo posible y 
eligen entre el dom inio de lo público y el dom inio de lo privado. Estas elecciones 
son fuente de m ucho desacuerdo y descontento, porque producen ganadores y 
perdedores; sin embargo, suponiendo que la distribución es posible, el sistema 
político pod rá  seguir afirm ándose com o efeótivo y legítim o. N o  obstante, si 
la postura deseada no está dentro de la curva, los diseñadores de las políticas y los 
eledores tendrán problemas: están en la zona de las “expeélativas exageradas”.

Diagrama 2 .23  Elecciones fuera de la curva

Bienes públicos

En el diagrama 2.23, la curva a señala el crecim iento económ ico real que 
perm ite determ inada postura, e indica lo que se espera y p , fuera de la curva, 
lo que se prom ete. La experiencia de las dem ocracias liberales occidentales a 
partir de la década de 1970 que im p ad ó  más fuertem ente en unos países que 
en otros, fiie el reconocimiento de los límites de lo que el gobierno podía hacer en 
circunstancias de crecimiento deprim ido e inflación elevada. Las opciones pú­
blicas se encontraban en las fronteras de la curva real a, no en la curva de lo 
deseable. Y, como se sabe, este hecho tuvo efeítos im portantes en la agenda de 
políticas públicas de todas las democracias industrializadas.

Este es precisamente el punto  que despertó el interés de la llamada “nueva 
derecha” y los defensores de la “sobrecarga” a partir de la década de 1970, ya
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que el problem a parecía ser la renuencia de los gobiernos a resistir más dem an­
das de gasto. Las teorías de políticas públicas orientadas por la dem anda argu­
m en tan  q u e  las presiones sobre el gob ierno  hacen que los diseñadores de 
políticas estén imposibilitados para optar entre las áreas de las políticas públicas 
y las prioridades en cuanto al gasto porque, a diferencia de las empresas, ellos 
no tienen  lim itaciones financieras. Si a un gobierno se le term ina el dinero, 
puede im prim ir más, en cuyo caso la disciplina de la elección pública se ve 
socavada por el lado de la oferta en la ecuación (el deseo de los adores y pro­
gramas de políticas públicas de maximizar el gasto en sus dom inios) y la situa­
ción em peora aún más por el lado de la dem anda (los eledores presionan al 
gobierno a destinar el gasto público en las áreas de su preferencia). El gobierno 
term ina (así se argum entó) derram ando más dinero a un  barril sin fondo en 
lugar de destinar los recursos de acuerdo con una evaluación de lo que se puede 
solventar den tro  de las fronteras de lo posible (véase el diagram a 2.24). (Sin 
embargo, debe subrayarse nuevamente que lo que se presenta como lo “posible”, 
el “m undo  real” y la “crisis económica” son, en sí mismas, nociones altam ente 
políticas y cargadas de valores.).

A nte  tal situación, los teóricos de la “sobrecarga” argum en taron  que los 
procesos de form ulación de políticas del gobierno m oderno en condiciones de 
crecim iento bajo o negativo ponen a la democracia en riesgo de déficit político 
debido a las expedativas exageradas (véase Parsons, 1988).

2.11.3/ Las tendencias y  la agenda de las políticas públicas

Las “realidades económicas” o, al menos, la construcción de realidades eco­
nómicas com o se expresa en la curva de FPP sugieren la existencia de agendas 
de políticas públicas en un contexto de limitaciones, siendo las condiciones y
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tendencias económicas una de ias iim itaciones más im portantes. Ai revisar ia 
política de gasto público en Estados Unidos y en el Reino U nido, Klein, por 
ejemplo, afirma gráficamente:

Discutir los fadores políticos que afedan las decisiones relativas al gasto público 
puede significar caer en la trampa de discutir las ilusiones de los diseñadores de po­
líticas que creen en su propia libertad de acción cuando, en realidad, están domi­
nados por fuerzas que escapan a su control [...] Concentrarse exclusivamente en 
aquello en lo que se ocupan los hombres en la lancha salvavidas sin tomar en cuen­
ta el mar o la orientación del viento podría conducirnos a conclusiones erradas. 
{Klein, 1976: 402)

Desde esta perspediva, ei diseñador de políticas se enfrenta a tendencias 
sociales, económicas, demográficas y otras que, en efedo , constituyen el marco 
de ia agenda más que ias ideas de un John Rawls o un M aynard Keynes o ios 
altibajos de la opinión pública. En ese caso, sería m ejor pensar en ia agenda de 
las políticas y ia form ulación de políticas com o procesos orientados por las 
tendencias en ia delincuencia, el envejecimiento de ia población, ei empleo, el 
divorcio, la sexualidad, la tecnología, etc., y no por ios partidos políticos o los 
think-tanks, la opinión pública o las ideas.

Una cuestión clave en este punto es la que plantea ei análisis “construdivista” 
abordado en la sección 2.2.2: ¿qué es una tendencia y qué significa ia inform a­
ción? Las tendencias, ¿están “allá afuera” o son algo que se construye? Las ten­
dencias en la delincuencia, ¿son reales? ¿O la delincuencia es una “crisis” que se 
fabrica de cierta m anera en función de los intereses de determ inada clase social? 
Podría decirse que quien define ia “tendencia” define ia form a de la agenda 
política que se cree que existe. Por lo tanto, ia noción de los “indicadores socia­
les” resulta problem ática. En tan to  m ovim iento , puede decirse que empezó 
seriamente en ia década de 1950. Hacia la década de 1970, ia mayoría de las 
democracias industrializadas y los organismos internacionales habían empezado 
a publicar inform es con tendencias generales. Los criterios de ios indicadores 
clave no son asuntos que tengan m ucho en com ún (Sheidon y M oore, 1968). 
Aunque el análisis de las tendencias constituye un gran contexto de información 
en ei que surgen y se atienden problemas, el significado y la im portancia de las 
tendencias está abierto a gran controversia. Las tendencias pueden ser cualquier 
cosa que se quiera: pueden ser más el resultado de ia política y las políticas que 
ei determ inante de éstas.

❖ Tendencias y políticas públicas

1 Brian W. Hogwood, Trends in British Public Policy, 1992
En este libro Hogwood analiza el impacto de las tendencias en las políticas públicas británi­

cas y de otros países, y considera el uso que los políticos y otros actores hacen de las tendencias. 
El artículo de Klein citado antes aporta una metáfora y un motivo al análisis de la relación de la 
política y las tendencias. El artículo concluye argumentando que, si bien es posible predecir ha­
cia dónde nos conducen las tendencias en las políticas públicas, no deja de ser cierto que:
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Todavía hay un amplio abanico de opciones y de políticos que reconocen la posibilidad 
de que los cambios tarden largo tiempo en tener un impacto y que están más preocupa­
dos por el resultado final de sus decisiones que por lo evidente durante el período en que 
ocupan un cargo. Usando las medidas crudas de algunos analistas, las consecuencias de 
las decisiones, a la larga, tal vez parezcan "inercia", pero ello no mengua la Importancia ni 
reduce el abanico de las decisiones estratégicas, (p. 225)

Aun asi, el autor señala que, si bien las decisiones no están predeterminadas por las presiones 
sociales y económicas, las demandas de gasto público a fines del siglo xx establecen límites al 
sistema político.

2 John Naisbitt y Patricia Aburdene, Megatrends 2000,1990
Este libro es la secuela de Megatrends, publicado en 1982 y del que se vendieron 8 millones 

de ejemplares. Los autores argumentan la existencia de grandes "tendencias" que definirán el 
contexto dentro del cual los individuos, las empresas y los gobiernos et al. tomarán decisiones:

Los eventos no suceden en el vacío, sino en un contexto social, político, cultural y económico. 
Este libro describe ese contexto. No es necesario que el lector comparta o acepte todos y cada uno 
de los elementos de esta cosmovisión, sólo que recurra a ella para estructurar un contexto en el 
cual analizar las noticias del día, los puntos de vista opuestos y la información nueva, {pág. 3)

3 Keith Hope,"lndicators ofthe State of Society", en Martin Bulmer (editor), 1978

Los indicadores sociales no son positivos por sí mismos, incluso aquéllos que están bien 
construidos. Su valor depende del marco institucional en el que se usan. La mejor garan­
tía que puedo ofrecer de su adecuado uso es que deben estar absolutamente construidos de 
conformidad con criterios públicos y comprensibles, aun cuando se trate de criterios téc­
nicos. Si cumplen este requisito, entonces, en principio, existe la posibilidad de que los 
periodistas y la población aporten sus experiencias para evaluar la información contenida 
en los indicadores. Es imperativo que, de una u otra forma, los indicadores sociales se 
mantengan en el ámbito público de la política, (pág. 267)

4 La edad y la agenda política
El envejecimiento de la población constituye claramente un tema que se ha enriquecido con 

el análisis de"tendencias". A medida que todos los gobiernos del mundo industrializado recono­
cen la clasificación de cierta parte de la población mundial como "personas mayores" las 
implicaciones de las tendencias empiezan a ser motivo de atención.

Véase, por ejemplo, Edgar Borgatta y Rhonda Montgomery (editores), Critical Issues in Aging 
Policy, 1987. Este libro analiza la relación entre las tendencias, los conocimientos y las políticas 
públicas. De particular importancia son las implicaciones de dichas tendencias demográficas y 
la expectativa de vida para los costos de la atención médica y el cuidado de la salud.

Un enfoque de movimiento social argumentaría que la gente "mayor" no puede empezar a 
influir en los temas y definir los problemas a partir de sus intereses (el llamado "poder de los an­
cianos") hasta que tengan clara su postura política. A su vez, el incremento en el "poder de los 
ancianos" podría leerse como un agente que modifica otras tendencias electorales, consumistas 
y en las demandas políticas. ♦

2.11.4/ Las políticas públicas corito epifenómenos

La existencia de estas “tendencias” sociales, económicas y un largo etcétera, 
¿constituye el determ inante fundamental de la formulación de las políticas públi-
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cas? ¿La form ulación de políticas y la política son, en cierta m anera, facSVores 
secundarios y de escasas consecuencias reales? H ay una escuela de pensamiento 
que argum enta que, al final, el proceso de la formulación de políticas no está tan 
determinado por los partidos, las políticas y las ideas como por las fuerzas “ambien­
tales” o demográficas sobre las cuales los a¿lores pueden ejercer una influencia 
apenas marginal. Desde esa perspeíliva, las políticas son, básicamente, epifenó­
m enos, es decir, están en gran m edida determ inadas por las condiciones fun­
damentales subyacentes, más que por el proceso político. H offerbert (1974) y 
W ilensky (1975) son dos de los autores que plantean y defienden esta teoría.

H offerbert afirma que el resultado del proceso de las políticas públicas está, 
en gran medida, determ inado por las realidades subyacentes del país en cuestión 
y no por la influencia de aquello que Sabatier denom ina coaliciones prom oto­
ras. La agenda de las políticas y los resultados reales de los sistemas políticos 
son funciones de tres faólores principales:

• C ondiciones geográficas y bagaje histórico.
• C om posición social y económica.
• C om portam iento  político de las masas.

D ichos factores están mediados por:

• Las instituciones gubernamentales.
• El com portam iento  de las élites.

El au tor recurre a la m etáfora del proceso político com o em budo: los favo­
res determ inantes entran  por el extremo ancho y al final del em budo están las 
instituciones y  las élites que filtran y m edian  esas fuerzas para p roducir un 
resultado de políticas públicas (véase el diagram a 2.25).

Diagrama 2.25 El proceso de las políticas públicas como un “embudo"

Resultado de las 
políticas públicas

Fuente-, tom ado y adaptado de H offerbert (1974)
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En este modelo, la manera en que un sistema político define sus problemas y 
formula sus políticas es una función de la presión de los “macro fadores y con­
diciones que escapan a la capacidad de los diseñadores de las políticas de ejercer 
una influencia significativa. El resultado final depende de lo que suceda dentro 
del em budo. Básicamente, el argumento de Hofferbert es una teoría “de la caja 
negra”, es decir, considera que el proceso político tiene dispositivos de mediación 
o conversión: los insumos son los fadores históricos, económicos y sociales y el 
com portam iento político de las masas, y las instituciones y las élites son una caja 
negra de la que escurren “resultados”. Al igual que la caja negra de Easton, el 
em budo de Hoff'erbert subestima considerablemente el papel de las instituciones 
y las élites. La noción de un proceso con form a de em budo parece apenas dar 
cabida a la interacción de las élites y las instituciones con las fuerzas. Los insumos 
son unilaterales, fuerzas externas que la caja negra se lim ita a procesar.

El problem a con esta metáfora es que a fin de contar con un m apa claro de 
las secuencias causales que determ inan las políticas públicas, Hofi-erbert se olvida 
de considerar las dinám icas y las interacciones que tienen lugar al interior de 
sus variables. Para empezar, aquí hay otra teoría en la que la realidad parece 
ocurrir “allá afuera”. ¿Q uién dice cuáles son las “condiciones geográficas y el 
bagaje histórico” o cuál la “composición socioeconómica” de un sistema político? 
El gobierno y las élites (como lo dem ostraron Edelm an, C obb y Eider y otros 
autores) no están sim plem ente procesando estas variables: partic ipan  de su 
fabricación. En segundo lugar, tal com o lo afirm a la teoría de las “redes”, el 
gobierno es algo que ocurre en diversos niveles y con una  m ultip lic idad  de 
interacciones. C om o lo señala el modelo de las coaliciones prom otoras, la exis­
tencia de convicciones y valores contrapuestos expresa la com plejidad de las 
percepciones organizacionales y coledivas (aunque H offerbert posteriorm ente 
modificó su m odelo para tom ar esto en cuenta; véase Hofferbert y Urice, 1985). 
Si bien el m odelo ha resultado a trad ivo  entre los estudiantes de las políticas 
públicas en tanto  proporciona una serie de procedim ientos con los cuales trazar 
un m apa del diseño de las políticas, particularm ente en el estudio de las polí­
ticas públicas comparadas, quizá sea más una ilustración de cóm o un modelo 
puede distorsionar, en m ucho, la com prensión del proceso de la form ulación 
de políticas en u n  in ten to  por sim plificar una  “realidad” infin itam ente más 
com pleja de lo que perm ite la metáfora.

La teoría de W ilensky  (1975) tam bién  tuvo gran im p a d o  en el análisis 
com parativo. En un libro sobre la política de asistencia social, este autor afirma 
que si se desea com prender y explicar el principal determ inante para la cons­
trucción de las políticas de asistencia social hay que revisar la abundancia y el 
crecim iento  económ ico. Por lo tan to , al igual que ocurre con el m odelo de 
H offerbert, W ilensky es de la opinión de que se exagera terriblem ente el papel 
de la “política” en com paración con el gran im p ad o  de las condiciones econó­
micas y sociales.

W ilensky argum enta  que el desarrollo de la política de la beneficencia o 
asistencia social no está tan determ inado por fadores políticos - ta l  sucede con 
la com petencia entre partidos y las preferencias de los votantes o las institucio­
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nes-, com o por el desarrollo económ ico y sus consecuencias y correlaciones 
sociales. A m edida que el crecimiento económ ico produce abundancia, surgen 
nuevas fuerzas y a6litudes sociales y económicas y, a la par que la nueva abun­
dancia, em erge una  creciente habilidad para satisfacer las dem andas de más 
gasto y así hacer frente a los problemas sociales y de otra índole. En términos 
económ icos podría decirse que, a m edida que ias fronteras de producción de 
lo posible se am plían gracias al crecim iento económ ico, las sociedades tienden 
a increm entar el gasto en la asistencia social: seguridad social, pensiones, aten­
ción a la salud, etc. Y a m edida que los países atraviesan patrones similares de 
crecim iento económ ico y sus FPP se desplazan hacia la derecha, el nivel dei 
gasto público tam bién se expande. En ese caso, de acuerdo con el argumen­
to del “determ inism o económ ico”, la modificación del crecim iento económico 
causa una estrategia de cambio hacia el nivel o la proporción dei ingreso nacio­
nal destinado a la asistencia social. En su obra titulada Social Lim its o f  Growth 
(1977), Fred H irsch  argum enta  que ésa es la razón que  explica po r qué las 
sociedades de abundancia están más preocupadas por la distribución dei pastel 
y por qué, independientem ente de las dem andas de libertad personal de acción 
en áreas no económicas como la estética y la sexualidad, las sociedades capitalis­
tas también han experimentado un “coletSlivismo renuente” a la par que la com­
pulsión por la distribución. Desde esta perspediva, las instituciones y la política 
no tienen dem asiada im portancia: la política es m enos una causa de ias políti­
cas públicas que un efeóto del cambio económ ico y social. Este punto  de vista 
ha despertado un acalorado debate entre dos escuelas de pensam iento: aquellos 
que afirm an que la política sí im porta y aquellos que afirman que no.

A la vanguardia de la brigada la política sí im porta” se encuentra Francis 
Castles (1982; [editor] 1989), quien afirma que los datos que W ilensky y sus 
seguidores usan para sustentar el argum ento de que las variables económicas y 
estruéluiales son el principal faótor determ inante de las decisiones en políticas 
públicas, alberga una  in terpretación  d istin ta: los procesos de las decisiones 
políticas sí definen la agenda de las políticas públicas. O tro  estudio que ha 
confirmado el papel de los partidos en el encuadre de las decisiones y las com­
binaciones de políticas públicas es el estudio de 20 estadosque realizaron Budge 
y Keman (1990). Los autores analizan diversas áreas de políticas públicas: bene­
ficencia o asistencia social, política económ ica, asistencia social y económica, 
seguridad externa, compensaciones entre asistencia y seguridad. Llegan a una 
conclusión irrefutable, en la que coinciden con Castles, y es que los partidos sí 
afe£lan las políticas:

La única manera de negar estos resultados es argumentar que las áreas estudiadas 
no son importantes, lo que sin duda no sería cierto, pues son temas centrales para 
cualquier programa de gobierno y consumen gran parte de los recursos, o bien afir­
mar que hay otros fadores explicativos de ia aparente relación entre ia participación 
de los partidos y las líneas específicas de ias políticas públicas. De ser así, ¿cuáles 
son esos fadores? Hemos dado cabida, explícitamente, a los efe¿tos de las crisis eco­
nómicas mundiales. a1 destacar si los partidos controlan totalmente al gobierno o 
sólo participan en una coalición ia investigación también incorpora una medida de

246 Wayne Parsons



la capacidad de! partido  de ejecutar sus políticas. Si bien el objetivo al principio dcl 
estudio era m ostrar que los partidos sí hacen la diferencia (aunque eso ya se ha de­
m ostrado antes), después de esta dem ostración  queda defin itivam ente en manos 
de los escépticos m ostrar que faólor desconocido puede estar explicando las rela­
ciones que surgen con tal claridad. Preferim os la in terp re tación  obvia de que las 
partes ejercen una influencia fuerte e incluso determ inante  en la tom a de decisio­
nes de los gobiernos.
{Btidge y  Keman, 1990: 158)

Sin em bargo, este argum ento, a pesar del m érito de dirigir la atención a la 
im portancia relativa de la política y la economía, entraña, me parece, una dico­
tom ía falsa. Es evidente que la situación económ ica de un país sí determ ina las 
fronteras de lo posible. Y lo posible depende del m ovim iento de la curva FPP 
hacia la derecha o la izquierda, o si permanece estática. Sin embargo, la distri­
bución de decisiones en cuanto al gasto piiblico y el gasto privado, la producción 
de bienes y servicios piiblicos y de bienes y servicios privados, así com o la com ­
binación de éstos, varía de un país a otro y a lo largo del tiem po. C om partir las 
tasas de crecim iento económico y los problemas estrudurales puede coadyuvar 
a la convergencia en la proporción del PIB que se destina a la asistencia social, 
pero las decisiones políticas que nu tren  las m odalidades de im plem entación 
varían considerabletnente. Puede argum entarse que, si bien los fadores econó­
micos estru d u ran  la agenda de lo posible, los procesos políticos determ inan la 
percepción, materialización e im plem entación de lo posible. En las palabras de 
H eidenheim er, Heclo y Adams:

L a fu e rz a  c o n  la  q u e  las c o n d ic io n e s  m a c ro e c o n ó m ic a s  a f e í l a n  el c re c im ie n to  del 
s e d o r  p iib l ic o  h a  q u e d a d o  m ás q u e  d e m o s tra d a  en  los ú l t im o s  d ie z  añ o s . E n  to d o s  

los casos en  q u e  el seó lo r p ú b lic o  h a b ía  a tra íd o  g ra n  p a r te  de l in g reso  n ac io n a l en  los 

países o c c id e n ta le s  h a s ta  a lre d e d o r  d e l a ñ o  1 9 7 5  se h a n  re g is tra d o  e s ta n c a m ie n to s  y 

c a íd as  e s tre p ito sa s . A u n  c o n  estas fu e rte s  lim ita c io n e s  c s tru í lu r a le s ,  los g o b ie rn o s  h a n  

to m a d o  d e c is io n e s  m u y  d is t in ta s  e n tre  sí.
(Heidenheimer, Heclo y  Adams, 1990: 360)

C om o señalan, en Estados Unidos y el Reino Unido, por ejemplo, se tom a­
ron decisiones m uy distintas sobre el gasto m ilitar y el gasto en asistencia social 
en com paración con otros países occidentales. Independientem ente de las con­
vergencias económicas y estrudurales que pueden discernirse al analizar a ambos 
países, las m odalidades de implem entación de las políticas (como en el entorno) 
m uestran divergencias considerables. N o solam ente hay diferencias en la forma 
en que se han implementado las políticas; además, hay variaciones importantes en 
el tipo de “éxito” económ ico que ha tenido lugar en las sociedades industriales 
duran te la posguerra y en la com binación de políticas resultantes que enmarcan 
las fronteras de las políticas y los problem as. S chm idt (1989), por ejem plo, 
propone la posibilidad de ver esta situación en función de los contrastes en las 
com binaciones de políticas (inflación y desem pleo, y eficiencia e igualdad 
m acroeconóm ica) en tre  A lem ania y o tros países industria lizados (véase el 
diagram a 2.26).
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Diagrama 2 .2 6 Comparación de combinaciones de políticas públicas

Alta
•  FE C Alta

•  C recim iento capitalista 
a toda costa

Tasa de 
inflación

•  SC EM

•  G

Baja •  G •  C D C
Baja

Redistribución 
•  socialista a toda 

costa

Baja Alta 
Tasa de desempleo

Baja Alta 
Igualdad

Fuente: Schm idt (1989)

A quí el contraste se encuentra entre la com binación de políticas en los paí­
ses capitalistas de pleno em pleo (FEC) con inflación alta y em pleo bajo, los 
países en estanflación (SC) con inflación alta y desempleo alto, Alemania con 
inflación y desempleo bajos (G) y los países en deflación crónica con desempleo 
alto e inflación baja (C D C ). En otro nivel, se encuentra entre la eficiencia ma- 
croeconóm ica (M E) y la igualdad. O tra  vez, A lem ania está en la fila del medio. 
Si se quiere explicar por qué ios perfiles de políticas públicas en ese país han 
sido distintos de los de otros, Schmidt afirma que es necesario comprender el pro­
ceso del aprendizaje político e institucional a partir de las catástrofes de la his­
toria, así com o los acuerdos conciliatorios entre el liberalism o económ ico, el 
reformismo conservador y la socialdemocracia.

En otras palabras, la postulación de un argum ento política versus entorno 
no ayuda a com prender por qué cada país define sus problemas y form ula sus 
políticas de m anera distinta. La teoría que postularan H offerbert y Wilensky 
en la década de 1970 según la cual los fa¿lores del entorno determ inan la polí­
tica y las políticas ha recibido escaso apoyo de las investigaciones subsecuentes 
(Lañe, 1993: 71). Ademas, la noción de que la evidencia em pírica es capaz de 
resolver los asuntos de una u otra m anera es bastante sospechosa. Por ende, el 
debate sobre si im porta o no im porta la política tal vez sea más relevante por 
cuanto dice del empirismo (obtuso) de la década de 1970 que la cuestión de la re­
lación entre la política, las pohticas y los facStores económ icos y sociales del 
entorno. C om o se com entará en el C apítulo IV  (4.6.3), un m ejor fundamento 
de la discusión es asegurarse de que no quepa duda del im p ad o  del entorno en 
el proceso de las políticas; no obstante, tam bién sucede que el “en torno” existe 
en el contexto de los valores y las creencias de las personas (Sharpe y Newton, 
1984). Así, el “entorno” como tal existe dentro de los “m undos de supuestos” 
de los d iseñadores de las políticas (véanse Young, 1 9 7 7 /1 9 7 9  y la sección
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H offerbert y W ilensky ven la influencia de la política en el diseño de las 
políticas públicas com o algo marginal en com paración con las grandes fuerzas 
de la historia, la sociedad y la economía. Sin embargo, com o se dijo antes, otros 
enfoques ensalzan el papel de la política y de las instituciones. ¿Qué decir del 
papel de los votam es en el diseño de las políticas públicas? En teoría, en una 
dem ocracia, el ele¿lorado ocupa una posición central en la definición de las 
acciones del gobierno qua gobierno de partido. C on todo, ¿los votantes definen 
las agendas o los partidos definen las preferencias y las agendas políticas? Los 
votantes, los partidos y sus líderes, ¿están m otivados por sus propios intereses 
y la agenda de las políticas públicas está determ inada por esta especie de com er­
cio político y no por las fuerzas “socioeconómicas”?

La relación entre la motivación del eleófor y los cálculos económicos ha sido 
objeto de estudio desde la década de 1920, pero no fue sino hasta la publicación de 
la obra de D ow ns titulada Economic Theory ofDemocracy en 1957 que des­
pegó la idea de analizar el propio interés (o el voto económ ico). ¿Qué evidencias 
han surgido en cuanto al interés del ele¿lor? Estudios empíricos realizados en 
Estados U nidos y en Europa han echado por tierra las hipótesis que plantea 
Dow ns sobre la prim acía del propio interés com o explicación del com porta­
m iento del e led o r qua  com portam iento del consum idor. N o hay m ucho m ate­
rial para corroborar la teoría de que el interés personal es la m otivación que 
explica las decisiones del eleólorado, aun cuando los diseñadores de políticas y 
los políticos crean que sí lo hay. Sin embargo, el asunto de la percepción gene­
ral del eleíforado acerca de la situación económ ica del país parece ser un fa¿Vor 
m ucho más significativo cuando se trata de explicar las aífitudes de los votan­
tes y los resultados de las elecciones. La obra de Lewis-Beck argum enta que, 
con base en los datos, los políticos no parecen participar de “particulares esta­
llidos de com pra de votos alrededor del período eledoral. La situación econó­
m ica de un país no danza a un  ritm o ele£toral” (Lewis-Beck, 1990: 158). En 
todo caso, esto no niega el hecho de que el propio interés es un fa£for, pero 
aparentem ente se trata de un interés concentrado en la evaluación del desem­
peño económ ico (en el pasado, ad u a l y en el futuro) y no de un interés basado 
en el bolsillo. D e las investigaciones de la relación entre la situación económica 
y el voto se desprende claramente que las percepciones del desem peño econó­
mico tienen gran im p ad o  en el contexto dentro del cual el e ledorado  establece 
temas prioritarios. Este patrón, afirma Lewis-Beck, es tanto transnacional como 
transtem poral: “los temas económicos siempre están en la agenda; en la adua- 
lidad tendem os a buscar soluciones gubernam entales. Si los gobiernos cum plen 
lo que prom eten , la recom pensa son los votos; si no lo cum plen, reciben un 
castigo” (Lewis-Beck, 1990: 100-111). Los gobiernos deben respaldar sus con­
vincentes prom esas con un desem peño igualm ente convincente (ibid.: 151). 
Más adelante, en el Capítulo IV, se volverá sobre el desempeño, la implementación 
y los resultados. Lo que queda claro es que los temas económ icos son los pun ­
tos clave de la agenda y que los gobiernos pueden no ser capaces de controlar

2.11.5/ Votantes, partidos y  políticas públicas
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la econom ía com o quisieran o pueden no estar m anipulándola, pero la forma 
en que se construyen las percepciones económicas reviste una im portancia vital 
para el estudio del establecimiento de la agenda (Parsons, 1989).

Si en realidad, com o argum enta Tullock, los partidos usan las políticas pú­
blicas para obtener votos (1976: 66) y, siguiendo el postulado de Downs, “los 
partidos diseñan políticas a fin de ganar elecciones, no ganan elecciones para 
diseñar políticas” (1957: 28), entonces, siguiendo a Downs, los formuladores 
de las políticas adoptarán estrategias pensadas para maximizar los votos y ganar 
las elecciones. D e ello se desprende que se esperaría un ciclo de políticas para 
m anipular la econom ía a beneficio del gobierno en turno . La opin ión  de los 
investigadores está dividida en cuanto a la existencia de tal ciclo en la formula­
ción de las políticas (o un ciclo político de negocios). U no de los principales 
exponentes de la postura que afirma la m anipulación de la econom ía por parte 
de los diseñadores de las políticas con fines e ledorales es Tufte (1978). Sin 
em bargo, los resultados de su estudio, en el que m uestra que la política econó­
m ica se ajusta perfedam ente  a esta hipótesis en 19 de los 27 países analizados, 
no han encontrado eco en estudios posteriores de politólogos en diversos países 
(Lewin, 1991: 66-74). El peso de la evidencia sugiere que el argum ento de la 
maximización de los votos de acuerdo con el planteam iento de Downs no ha sido 
dem ostrado. El m odelo sobrestima claram ente no tan to  el interés de los polí­
ticos com o su capacidad de controlar e influir en la inflación, el desempleo y 
otras variables que afedan el com portam iento del eledorado. Tal vez (o con toda 
seguridad), si pudieran, lo harían, ¡pero la evidencia dem uestra que no pueden 
hacerlo! N o obstante, el modelo de Downs es sugerente, si no por los resultados, 
sí por las intenciones. Los diseñadores de las políticas públicas participan en el 
proceso m ediante el cual se m odelan y definen las opiniones y percepciones 
sobre la econom ía y el bienestar económ ico nacional. Si no se puede afirmar, 
con ningún parám etro de confianza, que los políticos dan forma a la economía 
para maximizar los votos, sí se puede decir (desde una postura de mero sentido 
com ún) que se esfuerzan por definir la percepción de la econom ía que tienen 
los votantes.

En políticas públicas, las elecciones y las posturas im plican el conocimiento 
del mercado político y la capacidad de satisfacer e influir en las preferencias. 
En cierto grado, los partidos políticos deben estar dispuestos a adaptarse a las 
preferencias de los votantes, lo que im plica identificar aquello que el eledor 
desea qua consum idor de políticas, y dárselo. En ese caso, el program a de las 
políticas públicas puede verse com o una función de la percepción de la utilidad 
de las políticas. D e ahí se desprende el auge de las encuestas y los sondeos para 
generar inform ación útil cuando se quiere ajustar las políticas públicas y la 
forma en que éstas se presentan con el objetivo de m axim izar el a trad ivo  del 
program a del partido. Sin embargo, es bastante obvio que la idea de la formu­
lación de políticas vista com o producción” em presarial que responde a las 
demandas del consum idor es un tanto irreal. En una econom ía de libre mercado, 
las empresas tam bién participan en la m anufadu ra  de necesidades creadas. El 
consum idor dem anda lo que la publicidad le dice que debe desear. La produc­
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ción o definición de lo que se desea de las políticas públicas tam bién form a 
parte del proceso político. El “mercado” de la agenda de políticas públicas no 
es perfedo : las dem andas y las preferencias del votante están tan sujetas a la 
influencia del p ro d u d o r  com o los gustos y las preferencias del consum idor. 
Siguiendo el argum ento de G albraith en su obra N ew  Induñria l State (1969). 
la noción de soberanía del consum idor no corresponde a una realidad en la que 
los p rodudores están ocupados en adaptarse a las preferencias del consum idor 
dentro  del contexto de las dem andas de sistema industrial. El mercado de las 
políticas públicas tiende a un oligopolio en el que algunos p rodudores tienen 
por objetivo definir qué preferencias son m oldeables y adaptar las políticas a 
fin de reflejar lo que los votantes manifiestan com o preferencias. Los partidos 
rivales (dentro y fuera del ejercicio del poder) tratan de influir en las preferen­
cias de los eledores, aunque la capacidad de los partidos en el poder es muy 
distin ta de la capacidad de los partidos que no tienen el poder. Dunleavy (1991, 
C apítulo V) identifica cuatro estrategias generales a las que recurren los partidos 
en el poder para influir en las preferencias de los votantes:

• Ingeniería social partidista.
• A justar relatividades sociales.
• A dm inistración de contextos.
• M anipulación institucional.

Por su parte, los partidos que no están en el poder tienen cuatro opciones:

• M oldear las preferencias de los votantes.
• Capitalizar la tensión social.
• Sumarse a la m anipulación institucional.
• Establecer la agenda.

El au tor concluye que las estrategias varían de un sistema político a otro. En 
G ran  B retaña y otros países de la C om m onw ealth  es viable la estrategia de 
m oldear las preferencias de los votantes; por otra parte, en Estados Unidos, los 
partidos tienden más a adaptarse a dichas preferencias. C om o señala Dunleavy, 
la idea de un m odelo delineador de preferencias para la relación entre los par­
tidos y los votantes ofrece una explicación que enfatiza los fadores endógenos 
que operan dentro  del sistem a/partido político, a diferencia de las explicaciones 
más simplistas que presentan a los votantes com o “consum idores” y a los par­
tidos com o produdores”. Asimismo, sostiene que hay suficientes indicios para 
afirmar que los partidos políticos sí tratan de influir en las preferencias del elec­
torado, pero todavía se sabe relativam ente poco acerca de la relación oferta- 
d em a n d a  en tre  la o p in ió n  púb lica  y las políticas públicas que  ofrecen los 
partidos a m odo de bienes (Dunleavy, 1991: 144).

2.11.6/ Los parám etros institucionales

La evolución de la ciencia política m oderna y de las políticas públicas tiende 
a dejar de lado ei hecho de que la política y la form ulación de las políticas per­
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tenecen al contexto de las instituciones. H asta la década de 1960, el estudio de 
la política estuvo dom inado por el análisis de las constituciones, las asambleas 
legislativas y el poder ejecutivo por una parte, y el pensam iento político por la 
otra. El surgim iento del enfoque de las políticas públicas marcó el desprendi­
m ien to  de la tradicional concentración en las instituciones para transitar al 
estudio del “sistema político” com o un todo o el “proceso de las políticas”. No 
obstante, es im procedente hacer caso omiso del impa£lo de las disposiciones ins­
titucionales cuando se quiere entender el “proceso” del diseño de las políticas o 
la definición de los problemas. Los “problemas” y las “soluciones” de políticas 
públicas existen en un espacio constitucional o institucional, pero tam bién en 
un “en to rno” económ ico o social más amplio.

El renovado interés en las instituciones se manifiesta dentro de marcos muy 
diversos. En térm inos generales, es posible definirlos a partir de tres grandes 
categorías (que se entrecruzan):

• Institucionalismo “económico". Aborda las teorías derivadas de las teorías del 
“costo de la transacción” y del “agente-principal”. Este enfoque se comenta 
con más detalle en la sección 3.6.3.

• Institucionalismo sociológico. Se desarrolla a partir de la sociología organiza­
cional. Vale la pena destacar varias contribuciones al institucionalism o socio­
lógico; el prim er tipo de institucionalism o se vincula con la obra de Selznick 
(1949) y, más recientem ente, con los estudios de D i Maggio y Powell (1983 
y 1991), y Perrow y otros autores. El segundo m odelo sociológico, todavía 
más reciente, es el planteado por M arch y O lsen (M arch y O lsen, 1984 y 
1989; O lsen, 1988). Esta sección se concentra en la obra de M arch y Olsen, 
pues las secciones 3 .6 .2  y 4 .6 .3  abordan con más detalle el trabajo de 
Selznick et al.

• Institucionalismo “político". Com prende las aportaciones que se concentran en 
la “autonom ía” del Estado en la form ulación de políticas y en la relación del 
Estado con la sociedad. En esta sección se analizan aquellos estudios según 
los cuales la form ulación de políticas suele ser resultado de la agenda interna 
de las instituciones estatales más que resultado de las presiones e influencias 
“externas”. Este enfoque tam bién se analiza en la sección 3.6.4.

El institucionalismo sociológico
y/K larch  y O lsen  afirm an que las in stitu c io n es a p o rta n  los im portan tes 

parámetros dentro de los cuales tienen lugar el planteam iento de los problemas 
y la tom a de decisiones. A diferencia del enfoque “del en to rno” que requiere de 
un m apa de las amplias fuerzas sociales, económicas y de otra índole que deter­
m inan los insum os y los resultados, los institucionalistas argum entan  que el 
principal enfoque debe situarse en la forma en que las disposiciones institucionales 
dentro de una sociedad dan forma al com portam iento hum anc/í*or lo tanto, 
las ideas y los intereses están básicam ente enm arcados por las instituciones 
dentro de las cuales se establecen. Según el argum ento de Olsen:
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Las instituciones disponen de autoridad y poder, pero también de sabiduría y ética 
cole£livas. Proporcionan el contexto físico, cognitivo y moral para la acción con­
junta, la capacidad de intervención, los lentes conceptuales para la observación, la 
agenda, la memoria, los derechos y las obligaciones, así como el concepto de justi­
cia y los símbolos con los que uno puede identificarse.
{Olsen, 1988: 35, citado por Lañe, 1993: 171)

Así, desde esta perspediva, los problemas y las soluciones ocurren al interior 
de las instituciones y no “fuera” de la caja negra, ya que la ad iv idad  y el pensa­
m iento  hum ano están fundam entalm ente definidos por las instituciones que 
les sirven de m arco. Si se desea explicar por qué determ inado  “problem a” o 
determ inada “solución” se encuentran enm arcados o construidos de una forma 
específica, M arch  y O lsen sugieren el análisis del desarrollo de las ideas/los 
intereses en su entorno institucionalyÉl orden político, com o marco de insti­
tuciones y reglas, proporciona los parám etros del con flido , la interacción de 
los participantes y la relación de los ciudadanos con los órganos redores. En 
otras palabras, los problemas y las soluciones ocurren dentro  de las fronteras de 
lo que se considera aceptable, legítimo y justo en cuestión de los medios (estra­
tegias) y los fines ( im p ad o s)/L o s  individuos, en tan to  ad o res  racionales, se 
esfuerzan por tom ar decisiones basadas en sus niveles de inform ación y recursos, 
así com o valores o preferencias enmarcadas en las reglas, los intereses, los valo­
res y los recursos de la institución que habitan. Por ende, la explicación de cómo 
y por qué surge determ inada política piiblica en relación con un  “problem a” 
requiere, prim ero, del análisis de la estrudura , la evolución histórica, las redes 
y decisiones de las instituciones implicadas en la solución de un  “problem a” 
(M arch y O lsen, 1 9 7 2 ) /

Institucionalismo, elección racional y políticas públicas

La apiicación del tipo de ideas como las que plantean March y Olsen sobre el institucionalis­
mo en función de las políticas públicas se ha desarrollado más ampliamente en la obra de Larry 
Kiser y Elinor Ostrom (Kiser y Ostrom, 1982; Ostrom, 1986a y 1986b, 1990“ ). El punto de partida 
para el modelo formulado por Ostrom es la primacía de las instituciones en el proceso de las po­
líticas pública^as "situaciones de decisión" comprenden tres aspectos:

• Disposiciones institucionales.
• Eventos pertinentes al tema en cuestión.
• La comunidad que tiene interés en el resultado.

Al tratar de analizar las situaciones de decisión, el modelo de Ostrom busca explorar factores 
como el número de actores implicados; quién puede y quién no puede participar; qué oficinas, fun­
cionarios, departamentos e instituciones políticas están implicadas; de qué recursos disponen; cómo 
se relacionan las instituciones y los actores entre sí; cómo las disposiciones constitucionales influ­
yen en las estrategias de los actores^stas situaciones de decisión se transforman con el tiempo y,

25 La edición en castellano es O strom , E., E! gobierno de los bienes com unes: la evo lución de las insliluciones 
de acción co lectiva  (2000).
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al igual que las reglas, las Instituciones y los recursos también cambian; por ende, afirma el modelo, 
también se modifica el comportamiento de los actores y éstos se esfuerzan en adaptar sus estra­
tegias de manera acorde. Asimismo, el modelo plantea que la elección opera en tres niveles:

• Constitucional.
Colectivo.

• Operacional.

Cada nivel establece los atributos institucionales con los que funcionan los niveles sucesivos: 
el nivel constitucional establece las reglas para el acceso y la participación en la toma de decisio­
nes gubernamental (colectiva), y la implementación de las decisiones de políticas en el nivel co­
lectivo establece el marco institucional de las políticas en funcionamiento.

Si se desea consultar una aplicación y crítica del modelo a la política sobre los desechos nucleares, 
véase Jenkins-Smith, 1991; sobre la política de igualdad de oportunidades, véase Stewart, 1991. ♦

Ya se h an  com en tado  dos m odelos de ciencias políticas que aplican los 
aspedos abordados por M arch y Olsen: K ingdon (1984) y Sabatier y Jenkins- 
Sm ith (1993). K ingdon deriva gran parte de su teoría del establecim iento de 
la agenda del m odelo “del cesto de basura” que desarrollaron M arch y Olsen. 
Sabatier y Jenkins-Sm ith se han dedicado a incorporar algunos de los conoci­
m ientos propios del enfoque institucionalista (Kiser y O strom , 1982; Ostrom, 
1986a y 1986b, 1990) a su modelo de coaliciones prom otoras. En cierto sen­
tido, este énfasis (determinista) en el im p ad o  de las instituciones en el estable­
c im ien to  de m arcos analíticos den tro  de los cuales se suceden las ideas, los 
intereses y las agendas es el opuesto de la postura que adoptan Hofferbert (1974), 
W ilensky (1975) y otros autores que afirman la poca relevancia de la política, o 
bien, su extrema im portancia (Castles) (véase la sección 2.11.4). En todo caso, 
el desarrollo de un enfoque institucional ha servido para recordar a los estudio­
sos del proceso de las políticas públicas que el “establecim iento de la agenda” y 
la construcción de los problemas está determ inada por las constituciones, las 
reglas, los recursos y las instituciones que definen la conducción de la política 
y establecen las reglas del juego: quién debe jugar, qué cuenta para ganar, qué 
es aceptable, qué es un buen resultado, etc.

Asimismo, recuerda el hecho de que, en décadas recientes, el diseño de las 
agendas de políticas públicas ha estado cada vez más influido por el análisis 
de las políticas insdtucionalizado en los modernos think-tanks. El predominio de 
las instituciones en la form ulación de las políticas y, particu larm ente, en el 
establecim iento de las agendas ha significado que, com o lo argum enta Lind­
blom , la participación en la form ulación de políticas se haya convertido en 
terreno exclusivo de intereses poderosos y ricos en recursos (Lindblom  y Woo­
dhouse, 1993: 104-113). Para que las ideas y los intereses tengan un im pado 
real, tienen que institucionalizarse . Siguiendo las observaciones de Stewart:

Lo que no debemos perder de vista es que, antes de que los adores puedan ser ra­
cionales dentro de las instituciones [...] es indispensable la existencia de institucio­
nes. En los días más impetuosos en Texas, los comerciales televisivos aconsejaban 
al público: “Si usté no tiene un pozo petrolero, pos cómprese uno”. Podríamos dar
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el m ism o consejo a los defensores del cam bio en las políticas públicas: “Si usted no 
cuenta con una organización que prom ueva el cam bio, íunde una”. A nte la ausen­
cia de estas organizaciones/instituciones, la form ulación de las políticas queda en 
m anos de las instituciones que han fabricado el ñatii quo. Y los sociólogos saben, 
po r lo m enos desde O lsen [ ...]  que las organizaciones no b ro tan  espontáneam ente 
del ceño fruncido de cualquiera que tenga un problem a: es necesario crearlas. 
{Stewart, 1991: 171-172)

N o hay que olvidar que, una vez creada, toda organización establecida a fin 
de ejercer presión en favor de determ inada causa o tem a en tra  en un m undo 
plagado de otras instituciones, todas ellas ansiosas por cum plir una función en 
la definición de pioblemas, el establecimiento de las agendas y la influencia en las 
decisiones. Adem ás, ya que son p ro d u d o  de la invención, las instituciones, 
com o bien señalan D i Maggio y Powell (1983/1991), están sujetas a las presio­
nes de otras organizaciones más poderosas, con m ejores recursos y mejores 
con tados. Por ende, las agendas y los problemas tienen un escenario/entorno/ 
dem ografía organizacional que marca las fronteras dentro de las cuales se defi­
nen y politizan (o no) los problemas. El enfoque sociológico enfatiza que los 
problem as tienen un contexto organizacional; las organizaciones existen dentro 
de entornos más amplios y algunas pueden tener más control sobre su entorno 
que otras (Perrow, 1986: 175). En este caso, las organizaciones más poderosas 
tend rán  la habilidad de definir sus propias agendas, m ientras que las menos 
poderosas (más dependientes) serán, en m ucha m ayor m edida, p ro d u d o  del 
en torno  externo. El enfoque de la elección estratégica (véanse la sección 4.6.3 
y C hild, 1972) tam bién señala (en consonancia con el argum ento de March y 
Olsen) que las instituciones enm arcan la realidad. El papel de las élites dom i­
nantes en la creación de una imagen del m undo exterior a la organización sugiere 
que la construcción de “problem as” y “soluciones” y agendas es p ro d u d o  de 
élites internas y en gran medida autónom as de los “insum os” del entorno.

El institucionalismo político
El tem a de la autonom ía de las instituciones respedo  de las presiones y las 

dem andas externas es tam bién la principal cuestión de la que se ocupa el insti­
tucionalism o político. En su repaso de la investigación que ha buscado “rein­
tegrar al E stado”, T heda Skocpol (1985) m uestra  cóm o diversas líneas de 
investigación apun tan  hacia la teoría que afirm a que, a diferencia de la idea 
marxista del Estado com o instrum ento de la clase dom inante, el Estado, tanto 
en los sistemas dem ocráticos liberales com o en el m undo  en desarrollo, tiene 
la capacidad de aislarse, relativam ente, de las fuerzas sociales y económ icas. 
A parentem ente, de este modelo “centrado en el Estado” se deriva que las institu­
ciones estatales suelen hacer gala de su habilidad para  a d u a r  estable y con­
tin u a m e n te  d u ran te  períodos largos. Para ilustrar su a rgum en to , la autora 
presenta diversos ejemplos de cómo, tanto en las democracias liberales con Esta­
dos “fuertes” (como Francia, Gran Bretaña y Suecia) como en aquellas con Estados 
“débiles” (com o Estados Unidos), el diseño de las políticas ha recaído en ios
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servidores públicos y las instituciones. Entre los ejemplos que aporta destacan 
los siguientes:

• El estudio de Heclo (1974) sobre el desarrollo de las políticas de asistencia 
social en Gran Bretaña y en Suecia. Este estudio muestra el papel fundamental 
que desempeñaron los servidores públicos en ambos países en la formulación 
de las políticas, un  papel m ucho más contundente  que el de los partidos o 
grupos de interés.

• El estudio de Krasner (1978) sobre la form ulación de la política exterior 
estadounidense en relación con las inversiones internacionales en la produc­
ción y comercialización de materias primas. Pese a la aparentem ente débil y 
fragm entada naturaleza del Estado estadounidense, esta política fue definida 
por las instituciones y los actores “aislados” de las presiones “sociales”.

• La obra de Skocpol y Einegold (1982) sobre la política agrícola del NewDeal, 
en la que se m uestran las políticas públicas com o resultado de la innovación 
adm inistrativa y no como un simple producto de la presión de los grupos 
de interés en ese sector.

La autora argum enta, sin embargo, que la capacidad de autonom ía no es, 
de n inguna m anera, algo estático o e stru d u ra l, sino algo que cam bia con el 
tiem po y de un área de políticas públicas a otra. La autonom ía del Estado debe 
relacionarse con diversos fadores: la posición internacional del Estado en cues­
tión, las funciones para m antener el orden interno y las posibilidades organizacio­
nales de que los funcionarios diseñen e im plem enten sus propias políticas. Al 
reintegrar al Estado, Skocpol no recom ienda abandonar el análisis de los fado- 
res sociales, económ icos y culturales que influyen en las políticas, sólo señala la 
necesidad de tom ar en cuenta la capacidad de autonom ía del Estado. El análi­
sis de H all (1986) de la form ulación de políticas económicas en Gran Bretaña 
y Francia sigue esta línea argum entativa, pero adopta una perspediva más am­
plia del contenido del concepto institución. El m odelo de H all se examina en 
la sección 3.6.4.

Los argum entos de los institucionalistas han adquirido un reconocimiento 
generalizado. C om o  señalan A lm ond et al. (1993: 133), estos tem as fueron 
prád icam ente ignorados durante las décadas de 1960 y 1970. El im p ad o  de 
M arch y O lsen, y Skocpol y otros autores ha influido considerablem ente en el 
ajuste de un equilibrio que tom a más en cuenta el contexto institucional que 
enmarca la form ulación de los problemas y las políticas. Además, el institucio­
nalismo político aporta una crítica al tipo de argumentos esgrimidos por Sabatier 
y Jenkins-Smith en relación con la formulación de políticas com o p ro d u d o  de 
las “coaliciones promotoras”. Skocpol y Hall, por ejemplo, sostienen que el análisis 
de la formulación de políticas debe establecerse en el contexto de la capacidad de las 
instituciones estatales para definir las políticas. Sabatier afirma que la idea de la auto­
nom ía del Estado es “m uy dudosa” en el caso de Estados U nidos dada la “per­
m eabilidad” {sic) de sus instituciones, y “confusa” en países com o Francia con 
“regímenes presuntam ente centralizados” (Sabatier, 1993: 37). En todo caso, 
no hay que precipitarse a desechar los modelos desarrollados por los institucionalistas
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políticos. C om o se verá posteriorm ente, en el análisis de Hall sobre la política 
económica en Gran Bretaña y en Francia, el argumento de que las instituciones 
ejercen un papel dom inante en la definición de áreas clave de form ulación de 
políticas en el largo plazo explica, convincentem ente, dos sistemas políticos con 
disposiciones institucionales m uy distintas de Estados Unidos, país en el que se 
basa m ucho del m odelo de coaliciones prom otoras de Sabatier. En lo que res- 
p e d a  a Estados Unidos, la teoría de que las instituciones del Estado gozan de 
una autonom ía relativa señala que los cambios en asuntos clave de las políticas 
públicas de ese país tienen más probabilidad de emerger com o resultado de las 
crisis que debido a un “aprendizaje”, pues las instituciones estadounidenses son 
bastante “im perm eables”, una caraderística subestim ada por Sabatier. Por lo 
tanto, son m uchas las áreas de la form ulación de políticas en Estados Unidos 
en las que no se ha visto un espíritu de innovación; al contrario, lo que se observa 
es un conservadurismo bastante considerable. Siguiendo el argumento de Amenta 
y Skocpol:

C uando  se discute la au tonom ía  del E stado en la fo rm ulación de poh'ticas en las 
dem ocracias liberales, los académ icos destacan la contribución  de los burócratas y 
funcionarios públicos en la creación o reform ulación de políticas públicas [.,.]  es­
tos aélores gozan de m enor influencia en Estados U nidos que en cualquier otro país 
[ ...]  N o obstante, cuando se han creado las capacidades estatales, [éstas] suelen in ­
fluir en el desarrollo posterior de las políticas. Esta accidentada expansión de las 
capacidades ejecutivas del Estado a través de diversas áreas de políticas y niveles de 
gobierno tuvo un fuerte im paélo en el patrón  de las políticas públicas estadouni­
denses. Sin em bargo, no fue tanto  la debilidad del Estado com o el ca ráder general 
de las instituciones políticas lo que influyó la form ulación de políticas públicas. 
{Amenla y  Skocpol, 1989: 313-314)

Es evidente que los autores no se m uestran optim istas acerca de la capacidad 
de cam bio de la form ulación de políticas en Estados U nidos. Incluso si una 
coalición de izquierda llegara al poder (¡una propuesta con m uy escasas proba­
bilidades de materializarse!), A m enta y Skocpol señalan que, a m enos de que 
perm aneciera en el poder durante un período considerable, “Estados Unidos 
seguiría teniendo un pie en el siglo x ix” (Amenta y Skocpol, 1989: 328).

Las instituciones, ¿importan?

Do Institutions Matter? es el título de un libro editado porWeaver y Rockman (1993) que pre­
senta varios estudios de caso sobre temas como la política energética, las pensiones, la política 
industrial, el déficit presupuestal, la política ambiental y la política comercial. Los estudios de 
caso abordan la cuestión del impacto que las instituciones han tenido en el proceso de las polí­
ticas públicas y en el resultado y los impactos de dichas políticas en Estados Unidos, Suecia, el 
Reino Unido, Canadá, Francia, Alemania, los Países Bajos, Japón y otros países industrializados. 
Estos países tienen diferentes disposiciones institucionales (por ejemplo, sistema presidencial o 
parlamentario, sistema unitario o federal) y diversos grados de éxito al hacer frente a los proble­
mas. ¿Qué papel han desempeñado estas disposiciones institucionales en las capacidades del 
gobierno para formular políticas?
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Este estudio postula un modelo en el que el resultado de las políticas está determinado por 
las limitaciones institucionales y los atributos de la toma de decisiones de los sistemas políticos 
(diagrama 2.27).

Sin embargo, los estudios de caso revelan que, en la realidad, la influencia de las instituciones 
es más compleja de lo que sugiere el modelo. Los autores concluyen que en algunos casos la in­
fluencia de las instituciones en los resultados de las políticas sí es tan fuerte, directa y unidireccional 
como lo propone el modelo, pero en la gran mayoría de las áreas de políticas públicas el impacto 
es más"sutil o indirecto y contingente en fuerza y dirección, dependiendo de la presencia de otros 
factores" (Rockman y Weaver, 1993: 446). Asimismo, presentan nueve conclusiones generales 
derivadas de la comparación de los estudios de caso (pp. 446-453):

Si bien las instituciones afectan las capacidades del gobierno, su efecto es contingente.
Las disposiciones institucionales concretas suelen generar tanto oportunidades como riesgos 
para las capacidades gubernamentales individuales.
Las capacidades para la formulación de políticas también pueden ser muy distintas entre las 
diversas áreas que conforman el sistema político.
Los efectos institucionales en las capacidades gubernamentales se canalizan a través de las 
características de la toma de decisiones del gobierno.
Las diferencias entre las reglas y normas electorales que orientan la formación de los gobiernos 
pueden tener tanto impacto como las propias instituciones.
Los sistemas parlamentarios no son mejores que los sistemas presidenciales, y viceversa.
La división partidista del control del ejecutivo o el legislativo exacerba el problema de la 
gobernanza, particularmente el problema del establecimiento de las prioridades de políticas 
públicas.
Las disposiciones institucionales implican concesiones negociadas en cuanto a capacidades. 
Los gobiernos pueden escapar a las limitaciones institucionales mediante la generación de 
mecanismos de contrapeso.

V;, Diagrama 2 .2 7  E l modelo de los impaSlos iníHtucionales de Weaver y  Rockman
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Para algunas capacidades resulta mejor la concentración del poder (por ejemplo, la imple- 
mentación); para otras (como la política comercial), los sistemas políticos internos no significan 
gran diferencia; para otras más, la concentración del poder puede resultar sumamente perjudi­
cial. En conclusión, el estudio argumenta que la influencia de las instituciones en el resultado e 
impacto de las políticas se aprecia mejor en la manera en que las disposiciones institucionales 
confieren riesgos y oportunidades, y que no es raro que el éxito y el fracaso en las políticas pú­
blicas dependa de la forma en que las condiciones sociales y políticas, entre otras, hayan influido 
en la predominancia de riesgos u oportunidades en momentos específicos. Los autores afir­
man que los resultados exitosos en las políticas públicas entrañan "hacer coincidir a las institucio­
nes políticas con una serie de problemas que determinen qué capacidades son más necesarias 
y con las condiciones políticas y sociales de un país que determinen si las disposiciones institucionales 
tienen probabilidades de enriquecer o inhibir cierta capacidad" (Weaver y Rockman, 1993:461). ♦

2.11.7/ Los parámetros establecidos por las políticas anteriores

C om o bien señalan los institucionalistas, los diseñadores de las políticas 
tienen que trabajar dentro del marco establecido por específicas disposiciones 
constitucionales, sistemas eleótorales, distribución territorial de la autoridad, 
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, etcétera—aunque Hall, 1986, amplia­
ría el m arco para incluir las relaciones entre la m ano de obra y el capital, así 
com o la econom ía in ternacional-, no obstante, la form ulación de las políticas 
tam bién tiene lugar dentro de los parámetros fijados por las políticas y las deci­
siones previas, así com o por las “disposiciones institucionales” que han sido 
heredadas. C uando surgen temas, se construyen problemas y se definen opcio­
nes de políticas públicas, el proceso se desarrolla en un entorno que com prende 
las políticas, los programas y las decisiones del pasado. Tales poh'ticas desempe­
ñan un im portan te  papel en la forma en que se definen los temas a£tuales y las 
estrategias, medios y fines que se elige adoptar. C om o se verá en el C apítulo IV, 
las políticas y los programas no se cancelan tan fácilmente. En consecuencia, los 
problem as de las poh'ticas no parten de cero. Los eventos suceden en un espacio 
de políticas públicas (H ogwood y G unn, 1984: 13) que e s tru d u ra  la forma en 
que los tom adores de decisiones y las “coaliciones prom otoras” (de Sabatier) 
resolverán “problematizarlos”. Por lo tanto, las ideas y los debates sobre los temas 
quedan, inevitablem ente, condicionados por las leyes, las políticas y los progra­
mas vigentes y disponibles para hacer frente a im a serie de problem as. Estas 
tradiciones de poh'ticas públicas pueden form ar cierto grado considerable de 
consenso que obstaculiza el desarrollo de “nuevos” enfoques (véase, por ejemplo, 
Parsons, 1988). Las políticas vigentes pueden ser tan dom inantes que term inan 
por inh ib ir o evitar modificaciones exhaustivas y racionales, y devenir en un 
proceso más “increm ental” de form ulación de poh'ticas públicas (c f Lindblom ,
véase 3.4.3).

D e esta m anera, las políticas públicas pueden entenderse com o causas de sí 
mismas (Wildavsky, 1980: 70 y C apítulo III) más que com o el resultado de un 
“problem a”. En este sentido, puede argum entarse que son las poh'ticas vigentes 
las que establecen la agenda de los “nuevos” problem as y aportan  el discurso
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que enm arca su construcción. En m uchas áreas en las que el espacio de las 
políticas públicas está “saturado” (H ogw ood y G unn , 1984: 13), com o ocurre 
con la política de asistencia social, los temas “nuevos” y las reformas deben com ­
petir con el hecho de que las políticas (y los com prom isos en cuanto al gasto 
público) heredadas del pasado lim itan tanto a los propugnadores de las políti­
cas com o a los tom adores de decisiones que están en el gobierno (Weaver y 
Rockm an, 1993: 36-37; Pierson y Weaver, 1993: 146-147, 150; Rose, 1989: 
357-358; O C D E , 1987: 76; Heclo: 1974; W eir e ta i ,  1988 y M arsh y Rhodes, 
1992). C om o ha quedado dem ostrado gracias a Rose y Davies (1994), los polí­
ticos pueden prom eter ser innovadores pero, una vez eledos, heredan las deci­
siones y los com prom isos de sus predecesores. Las agendas gubernam entales 
son m ucho más longevas de lo que aparentan los ires y venires políticos. Los 
nuevos diseñadores de las políticas tienen que poner en m archa su agenda den­
tro del contexto de una serie de programas y compromisos en curso que restringe 
e inhibe m ucho más de lo que la retórica política revela a los votantes (Rose y 
Davies, 1994 y R. Rose, 1990).

2.12/ G lobalización y formulación de políticas públicas: 
parám etros internacionales

2.12.1/ E l enfoque internacional del análisis de las políticas

Lasswell, la política mundial y las ciencias de las políticas públicas

La idea de la política mundial es un componente fundamental de la concepción de Harold 
Lasswell de las ciencias políticas. No obstante, constituye una dimensión del análisis de las polí­
ticas que sólo recientemente adquirió mayor relieve con las teorías de la "globalización" que sur­
gieron en las décadas de 1980 y 1990. En todo caso, Lasswell argumentó la importancia de que 
las ciencias políticas tomaran en cuenta las tendencias y las fuerzas mundiales al evaluar el con­
texto de los problemas propios de las políticas públicas (véase, por ejemplo, Lasswell, 1935,1951 b). 
En las palabras de Fox:"Durante cuarenta años Harold Lasswell [...] insistió en la unidad del pro­
ceso político mundial [...] en que la política interna, comparada e internacional debía ajustarse 
aun marco teórico común" (Fox, 1969:367).

La ciencia de las políticas públicas de la democracia, interesada en los acontecimientos de 
talla mundial en nuestro tiempo histórico, debe proceder creando hipótesis de alcance 
mundial [...] [capaces de] [...] especificar el patrón institucional del que nos estamos se­
parando y el patrón hacia el que nos estamos dirigiendo [...] En realidad, una de las gran­
des tareas de la ciencia de las políticas públicas hoyes seguir detalladamente los procesos 
de la invención, la difusión y la restricción social a través del planeta a fin de calcular la 
importancia de acontecimientos concretos.
{Lasswell, 1951:13-14)

A medida que el mundo se contrae hacia la interdependencia, haciéndose más depen­
diente de la ciencia y la tecnología, y a medida que la ciencia de las políticas públicas ad­
quiere mayor relieve [...] La interdependencia implica que cada participante y cada 
punto en el proceso social se ve afectado por el contexto en el que está enmarcado 
{Lasswell, 1968:184)
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Etzioni y la necesidad de una perspectiva mundial

Etzioni, en textos que datan de fines de la década de 1960, afirmó haber detectado una cre­
ciente interdependencia entre las naciones y las economías, así como el surgimiento de"sistemas 
supranacionales"y"submundiales". Esta tendencia tenía importantes implicaciones para los cien­
tíficos sociales:

Debiera parecer obvio al científico social, pero no es así, que sólo hay un fundamento pa­
ra la comunidad moral: el fundamento mundial [...] Resulta sorprendente constatar que 
muchos científicos sociales tienden a exagerar el papel del Estado-nación como unidad 
del análisis social y a minimizar los vínculos y controles supranacionales; sobre todo, tien­
den a interpretar a la comunidad moral nacionalista como una comunidad de valores. 
{Etzioni, 1968:607)*

H asta este pun to , hemos considerado el establecim iento de la agenda y  la 
definición de los problem as dentro  de un contexto puram ente nacional. N o 
obstante, puede decirse que uno de los cambios más im portantes en la política 
de fines del siglo xx es el grado en que la agenda de las políticas públicas ya no 
se establece ni define dentro de las fronteras de lo nacional. El sistema político 
tam bién opera dentro de lo que se denom ina el “sistema m undo” (Wallerstein,
1974^^ 1979).

Esta noción de globalización implica que la solidez de la caja negra de Easton 
que define el “sistema político” de manera más bien lim itada a lo nacional resulta 
m enos consistente de lo que podía haber sido en el pasado. Las fronteras del 
sistema político bien podrían estarse atrofiando y ya no ser impermeables a las 
presiones e influencias externas. C om o señalara Karl D eutsch (véase tam bién 
la sección 3.7.6), el Estado-nación puede parecer cada vez más inadecuado ante 
los desafíos de fines del siglo XX, no obstante:

En el m u n d o  de hoy, el Estado [...]  es tan to  indispensable com o inadecuado. Es 
un  in s tru m en to  indispensable para que se hagan las cosas y para enfrentar a m u­
chos problem as reales; pero es inadecuado para lidiar con un  creciente núm ero de 
problem as d istintos, cuestiones de vida o m uerte para m uchos de sus habitantes. 
{Deutsch, 1981: 331)

❖ Globalización y globalismo

La globalización de la vida social

"Hasta nuestros días", escribe el antropólogo PeterWorsley,"la sociedad humana no había 
existido jamás" queriendo decir que sólo en épocas recientes se puede hablar de formas 
de asociación social que abarcan al planeta. En aspectos importantes, el mundo se ha 
convertido en un solo sistema social como resultado de los crecientes vínculos de inter­
dependencia que actualmente afectan a prácticamente todas las personas [...] La pala-

26 La edición en castellano es W allerstein , 1., E l m oderno sistem a m undial, voi. Ì : La agriculliira  capiía lisla  y  los 
orígenes de la econom ía-m undo  europea en el siglo X V !  ( 1979).
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bra de uso generalizado para referirse a la credente interdependencia de la sociedad mun­
dial es globalización [...] La globalización de las relaciones sociales debe entenderse, pri- 
nnordialmente, como la reordenación del tiempo y la distancia en nuestras vidas. En otras 
palabras, nuestras vidas están cada vez más influidas por las actividades y los aconteci­
mientos que tienen lugar bastante lejos de los contextos sociales en los que realizamos 
nuestras actividades cotidianas.
{Giddens, 1989:519-520)

Giddens identifica tres grandes factores que caracterizan el globalismo:

• Corporaciones transnacionales.
• Creciente integración económica.
• Globalización de las comunicaciones y los medios de comunicación masiva.

E identifica también tres teorías que explican el proceso:

• Imperialismo y neoimperialismo: el globalismo como producto de la expansión del capitalismo.
• Dependencia: el globalismo como desarrollo desigual y la dominación del mundo industrializado

sobre el mundo en desarrollo.
• Sistema mundo: el globalismo como producto de la expansión de la economía mundial que 

conduce a la centralización en torno a un sistema de relaciones entre un centro, una semipe­
riferia y una periferia.

Globalización y modernidad

Anthony Giddens, The Consequences of Modernity, 1990
El ensayo de Giddens sobre la modernidad argumenta que el tiempo y el espacio han sido

reordenados en el mundo moderno; dicho nuevo orden acusa un carácter inherentemente "glo­
bal". La globalización tiene cuatro dimensiones (véase el diagrama 2.28)

Martin Albrow y Elizabeth King (editores). Globalization, Knowledge and Society, 1990 
Esta colección de ensayos ilustra la forma en que los sociólogos están desarrollando un.. 

yor interés en el análisis de los procesos sociales implicados en la globalización como un "he 
cho"y como una "creencia" o "valor".

ma-
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Albrow aporta una definición de la globalización opuesta al universalisnno y al globalismo:

El universalismo hace referencia a aquellos valores que toman a la humanidad, en cual­
quier tiempo o espacio, hipotético o real, como su sujeto [...] La historia del globalismo 
es mucho más breve; se emplea para hacer referencia a aquellos valores que toman al 
mundo real con sus 5 mil millones de habitantes como objeto de preocupación, el plane­
ta entero como entorno físico, todos los seres vivos como ciudadanos del mundo, consu­
midores y productores, con un interés común en las medidas colectivas para resolver 
problemas internacionales [...] La globalización hace referencia a todos aquellos proce­
sos mediante los cuales se incorpora a los pueblos del mundo en una sola sociedad mun­
dial, global. El globalismo es una de las fuerzas que coadyuvan al desarrollo de la globalización. 
(pág.9)4

Las implicaciones de la “intercone£tividad” m undial para las políticas públi­
cas quedan claram ente establecidas en el siguiente texto de H arrop:

El entorno intem acional pauta m ucho del contexto de la form ulación de la.s política.s 
nacionale.s. Los diseñadores de decisiones de cada país com parten  un contexto de 
políticas fo rm ado por el ciclo económ ico internacional de prosperidad, rccesión, 
depresión y recuperación [...]  Las organizaciones internacionales, com o la C E tam ­
bién form an parte im portan te  del contexto de la form ulación de las políticas na­
cionales [ . . .]  A sim ism o, la agenda de las políticas públicas está adqu iriendo  un 
tono  internacional. A  lo largo y ancho del m undo  dem ocrático liberal aparecen los 
m ism os problem as en diferentes sociedades al m ism o tiem po y se consideran algunas 
soluciones, aunque de n inguna m anera se lleven a la práélica. Los m edios de co­
m unicación masiva y las conferencias internacionales facilitan este proceso de d i­
fusión de las políticas. Los diseñadores de políticas en un  país tratan  de em ular los 
éxitos de sus pares en el extranjero.
{Harrop, 1992: 263)

2.12.21 Las características de la política  m undial

A m edida que la econom ía m undial cambia en función de nuevas m odali­
dades de producción y comercio, y a medida que las corporaciones transnacionales 
y las instituciones ejercen un m ayor grado de influencia y poder, m engua la 
capacidad de los formuladores de las políticas nacionales de definir sus propias 
agendas (véase Ray, 1990). A nualm ente, las políticas públicas no sólo tienen 
lugar en los sistemas políticos nacionales, sino tam bién en un sistema m undial. 
¿Cuáles son las caraderísticas de ese sistema internacional y qué im p ad o  tiene 
en el análisis del proceso de establecimiento de la agenda y la definición de los 
problemas? M cGrew plantea que la política m undial tiene cinco caraderísticas 
distintivas (M cGrew y Lewis, 1992):

• Complejidad)! diversidad. La creciente complejidad y diversidad de las institu­
ciones y las organizaciones, así como de los temas en la “agenda internacional”. 
Las cuestiones militares y la diplom acia han dejado de ser los únicos temas 
considerados internacionales; hay temas en la agenda política nacional que 
están vinculados a cuestiones internacionales, com o el bienestar económico,
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las drogas y el medio am biente. Estas nuevas relaciones están acompañadas 
de una creciente regionalización y cooperación transnacional.

• Intenso patrón de interacción. La interacción de los Estados-nación acusa un 
nivel más alto y un alcance más amplio.

• Permeabilidad del Estado-nación. Los vínculos estructurales entre lo interno 
y lo externo im plican que la agenda nacional sea más receptiva a lo que 
sucede en otros países, lo que a su vez significa que el Estado-nación tiene 
m enos control de la agenda.

• Cambios rápidos y  en cascada. Los cambios no sólo son vertiginosos, sino que 
tienen la capacidad de “derramarse” im predeciblem ente y contagiar otros 
temas y problemas. Estas características tienen una im portancia fijndamental 
desde la perspectiva del establecimiento de la agenda. Rosenau explica que:

los tem as se transform an a m edida que ia cascada encuentra  colcclividades a lo lar­
go de su flujo. C onform e la cascada gana im pulso arrastra consigo a círculos más 
am plios de adores, cam bian los valores que incluye y las consecuencias que prevé, 
y cada uno de estos faélores acentúa la com plejidad y el d inam ism o de las estruc­
turas ín terdependien tes que enlazan a los aélores. C om o el efe¿lo m ariposa de la 
m eteorología, un  acontecim iento en algún lugar del m undo  llega a tener repercu­
siones en sitios m uy lejanos.
{Rosenau. 1990: 302; citado en McGrew y  Leivis. 1992: 317)

• Fragilidad del orden y  la gobernanza. El orden internacional es menos sólido 
y más frágil que los regímenes políticos de los Estados-nación. El cum pli­
m iento con los compromisos internacionales y la capacidad de los organismos 
internacionales de hacer cum plir sus decisiones varía considerablem ente 
en función de los temas. Desde la perspectiva nacional, ello significa que 
la agenda de las políticas públicas puede tener un carácter más “m undial”, 
pero las modalidades de implementación pueden ser más locales. La agenda 
de las políticas públicas puede ser m undial, pero la tom a de decisiones y 
la im plem entación siguen arraigadas en el ám bito de lo nacional. La pro­
puesta de la globalización como idea es la existencia de un nuevo tipo de 
interacción en juego: las empresas transnacionales y las economías nacionales 
y la economía mundial, las relaciones transgubernamentales y las organizacio­
nes transnacionales. George Modelski (1974) expresa estas nuevas relaciones 
usando la m etáfora del m odelo del pastel en capas: m undial, nacional y 
local.

También es posible analizar el establecimiento de la agenda y la definición de 
problem as con esa lente. Los temas y problem as internacionales in teradúan  
con los temas y problemas nacionales, así com o estos últim os in te rad ú an  con
lo que sucede en la escala de lo local. La globalización postula que esas capas se 
to rnan  cada vez más in terad ivas y perm eables, y que estaría surgiendo una 
nueva esfera pública o “bienes” transnacionales (W C E D , 1987: 261). En el 
contexto europeo, algunos autores afirman que hay indicios del desarrollo de 
un nuevo nivel de políticas públicas a partir de una “europeización de la for­
m ulación de políticas nacionales” (Andersen y Eliassen, 1993).
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•  Sylvia Woodby y Martha Cottam, The Changing Agenda: World Politics since 1945, 1991

Las autoras interpretan la posguerra como una época dominada por tres marcos en relación 
con la agenda:
• IVIundial. Jemas que se perciben como del interés de la comunidad internacional.Temas que 

se considera que requieren de soluciones de alcance mundial. Incluye: relaciones económicas, 
guerras, conflicto internacional, deuda, explosión demográfica, alimentación, medio ambiente. 
La agenda mundial tuvo relevancia en los primeros años de la posguerra, declinó a principios 
de la década de 1980 y volvió a adquirir importancia a fines de ese período.
Este-Oeste. Los temas relacionados con el conflicto entre el Este y el Oeste dominaron el período 
de la posguerra hasta el desmembramiento de la Unión Soviética en la década de 1990.

• Norte-Sur. Los temas vinculados a la relación entre el mundo desarrollado y el mundo en 
desarrollo se tornaron más urgentes hacia la década de 1980 a medida que los problemas 
del comercio, la deuda, las revoluciones y el hambre llegaron a impactar la política nacional 
y los debates de los organismos internacionales.

Esta clasificación resulta útil al análisis político porque aclara el hecho de que la orientación 
de las políticas públicas en las democracias liberales tiene lugar en un entorno internacional am­
plio. El hecho de que la guerra fría demandara una enorme porción de los recursos tuvo profun­
das implicaciones para los problemas y las políticas internas en los países con altos presupuestos 
militares. Al mismo tiempo, a medida que se ha desarrollado la posguerra, la separación de las 
agendas mundial, Este-Oeste y Norte-Sur se ha desdibujado un poco. Los temas Norte-Sur están 
derramándose a las agendas del Norte, mientras que la agenda Este-Oeste está extendiéndose 
a las preocupaciones de los diseñadores de las políticas en occidente en materia de empleo. ♦

La com presión del tiem po y el espacio (Harvey, 1992: 284) no es un fenó­
m eno nuevo. El m undo se ha “hecho más pequeño” desde los inicios de la era 
m oderna. H ace tiem po que la form ulación de las políticas y el establecimiento 
de la agenda han estado influidos por un contexto m undial o internacional. El 
m undo  de la posguerra contenía a países, como Estados U nidos, G ran Bretaña 
y Francia, con un alto nivel de gasto militar. Por sí m ism o, este hecho definió 
los parám etros a partir de los cuales se atendieron los problemas de esos países, 
a diferencia de Alemania y Japón, cuya carga de gasto m ilitar fue m ucho menor. 
El im p ad o  de la guerra fría y el conflido  este-oeste se manifestó como la dis­
torsión de la relación entre el Estado y la econom ía y la sociedad en esos países, 
una distorsión que, a fines de la década de 1980 y principios de la de 1990, se 
expresaría a través de las consecuencias del “dividendo de la paz” (desempleo) 
y la reunificación alemana (altas tasas de interés).

Los argum entos sobre la globalización plantean la pregunta  de hasta qué 
punto  los temas y las agendas (mundial, nacional y local por una parte, mundial, 
este-oeste y norte-sur por la otra) son más permeables que otros. ¿Hay temas, 
com o el m edio am biente, que se están definiendo com o problemas mundiales y 
otros que son impermeables y siguen considerándose básicam ente com o pro­
blemas nacionales o locales? ¿Cómo modifica el contexto en el que se definen 
prioridades en la era de la posguerra fría la cam biante agenda de las relaciones 
este-oeste? La globalización plantea que los procesos en el sistema m undo  se
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traducirán en más y más temas estrudurados (algo que ya está ocurriendo) en 
función de fuerzas y movimientos más amplios, fuera del Estado-nación y fuera 
del marco nacional de la form ulación de políticas públicas.

Temas en la agenda mundial

El medio ambiente
Gareth Porter y JanetWeIsh Brown, Global Environmental Politics, 9̂9̂

Este estudio registra el surgimiento del medio ambiente como "tema mundial" desde la dé­
cada de 1980. Asimismo, muestra cómo el tema ha Implicado el desarrollo de nuevos niveles de 
interacción entre los Estados a fin de crear un "régimen ambiental mundial". El libro analiza el pro­
ceso de establecimiento de la agenda dentro del régimen y los procesos de definición del tema, 
investigación de hechos, negociación para la creación del régimen y el fortalecimiento del mis­
mo. Los autores muestran cómo esos procesos han producido nuevos vínculos entre el tema am­
biental y la seguridad internacional, las relaciones Norte-Sury el comercio internacional. Afirman 
que la cuestión ambiental está impregnando cada vez más éstas y otras áreas de políticas públi­
cas. Además, se muestran optimistas ante la posibilidad del cambio, sobre todo por lo que inter­
pretan como un apoyo entusiasta y decidido de la opinión pública acerca de la propugnación de 
una agenda y un régimen ambiental mundial, un hecho que ha presionado a los diseñadores 
de las políticas públicas hasta reconsiderar y modificar sus posturas.

OurCommon Future (WCED, 1987) expresa el globalismo de la siguiente manera:

A mediados del siglo xx, vimos nuestro planeta desde el espacio por vez primera. Tal vez 
algún día los historiadores consideren que esa experiencia tuvo un mayor impacto en el 
pensamiento humano que la revolución de Copérnico... Desde el espacio, vemos una es­
fera pequeña y frágil, una imagen en la que no predomina la actividad o las construcciones 
humanas, sino un patrón de nubes, océanos, áreas verdes y tierra. Hasta hace poco, el plane­
ta era un mundo enorme en el que las actividades humanas y sus consecuencias estaban 
claramente restringidas al interior de las fronteras nacionales, al interior de los sectores 
(energía, agricultura y comercio) y al interior de grandes áreas de interés (medio ambien­
te, economía, cuestiones sociales). Esos compartimentos han empezado a dejar de existir. 
Esto es particularmente cierto cuando se habla de las diversas "crisis" mundiales que han 
tenido a la población en vilo, sobre todo en los últimos diez años. No son crisis inde­
pendientes: la crisis ambiental, la crisis del desarrollo, la crisis de los energéticos,.. no son 
sino una sola crisis. [...]

Las formas tradicionales de soberanía nacional son desafiadas por las realidades de la in­
terdependencia ecológica y económica. En ningún caso es esto más cierto que en los 
ecosistemas compartidos y en los"bienes mundiales" es decir, aquellas partes del plane­
ta que rebasan las jurisdicciones nacionales.
{WCED, 1987:1-4,261)

David Vogel, National StyIesofRegulation, 1986
El estudio de Vogel empieza por destacar que el tema ambiental ha seguido un patrón bastan­

te parecido en Gran Bretaña y en Estados Unidos. Sin embargo, a pesar de dichas similitudes en el 
patrón de interés por el medio ambiente, ha habido diferencias significativas en las estrategias y los 
enfoques del tema. En Gran Bretaña, la situación revela una estrecha relación entre la iniciativa pri­
vada y el gobierno, mientras que en Estados Unidos esa relación ha sido más legalista y hostil. Vogel 
muestra las divergencias en los estilos de regulación: a diferencia de lo que ocurre en Estados Uni­
dos, las empresas británicas colaboran con el gobierno, hay un alto grado de confianza en las au­
toridades públicas y la mayoría de la población no se muestra recelosa de las empresas.
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En lo que respecta a los estilos de toma de decisiones, las diferencias en los sistemas políticos 
británico y estadounidense sí implican divergencias en la regulación. No obstante, el estudio de 
Vogel no deriva en un apoyo inequívoco de la tesis de "la política sí importa". La divergencia en 
el estilo normativo se establece en el contexto de la convergencia en las agendas ambientales 
de ambos sistemas políticos: los temas se definen "con una similitud asombrosa". El autor propo­
ne dos explicaciones para este fenómeno:

• Factores socioeconómicos. Las economías de Estados Unidos y Gran Bretaña están dominadas 
por las mismas industrias y empresas. Por lo tanto, ambas sociedades enfrentan las mismas 
externalidades. El crecimiento industrial presiona a los formuladores de políticas para que 
disminuyan las desventajas del progreso.

• Comunicaciones internacionales. El papel de los medios de comunicación masiva, el consenso 
científico internacional y los estrechos vínculos entre los ambientalistas han propiciado un 
intercambio de información que coadyuva a la convergencia de los temas en la agenda.

El sida
A.F. Fleming etal. (editores), The GlobalImpactofAids, 1988

Algunas semanas después de una cumbre internacional de ministros de salud celebrada en 
Londres, se organizó un seminario. En su discurso inaugural, Antony Newton afirmó:

Lo que ahora hace falta es capitalizar esa mayor consciencia acerca de la necesidad de 
cooperación internacional y medidas políticas nacionales convirtiendo las declaraciones 
de principios en políticas y acciones concretas alrededor del mundo... el sida es, evidente­
mente, un tema mundial. Su solución también debe ser mundial e implicar un esfuerzo 
internacional coordinado, (pp. xxvii-xxviii)

El director del programa para el sida de la OMS (Johnathan Mann) señaló que el sida está 
coadyuvando al surgimiento de un "nuevo paradigma de salud" debido a cuatro factores: "se tra­
ta de un problema mundial, se percibe y se habla de él como de un problema mundial, se conoce 
en todas partes del mundo, y la lucha contra la enfermedad ha adquirido proporciones verdade­
ramente mundiales" (ibid.: 6-7).

La industria y la economía
Peter Dicken, Global Shift, 1988

Como sugiere el título, el autor sostiene que los cambios que ha sufrido la industria son re­
sultado de modificaciones o virajes mundiales. Las principales fuentes de un viraje de talla mun­
dial son las corporaciones transnacionales que organizan la producción mundial, las políticas de 
los gobiernos y las tecnologías para el transporte, la comunicación y la producción. En la medida 
en que los patrones de cambio son cada vez más resultado de fuerzas que operan en una escala 
mundial, la base de la capacidad de los gobiernos de formular políticas independientemente de 
esos cambios se debilitan;

Está creciendo el consenso en torno a la idea de que la economía mundial, entendida co­
mo un todo, no sólo se ha vuelto más volátily compleja, sino más interconectada,"un sis­
tema frágil, lleno de engranajes", como lo definiera la Comisión Brandt. En efecto, esto 
significa que el bienestar de las naciones, las regiones, las ciudades y otras comunidades 
depende cada vez más no sólo de los acontecimientos que ocurren en sus propios patios 
traseros, sino de lo que sucede en una escala geográfica mucho más amplia... Por ende, 
necesitamos una perspectiva que nos ayude a comprender a la economía mundial como 
un todo, pero que también nos ayude a comprender cuestiones que de otra manera pa­
recerían no ser sino problemas puramente nacionales o locales, (pág. 3)

En todo caso, Dicken es claro al afirmar que este fenómeno no significa el fin del Estado-na­
ción ni le resta importancia. No obstante, tal importancia está cambiando. Los formuladores de
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las políticas nacionales enfrentan la tarea de crear un clima empresarial adecuado a las nuevas 
modalidades de producción y comercio. Por lo tanto, el marco económico mundial interactúa 
con los procesos políticos y las políticas implementadas por los Estados-nación.

Las políticas y los estilos de las políticas públicas de los gobiernos difieren debido a los con­
trastes que existen entre los patrones de relaciones iniciativa privada-gobierno, tradiciones es­
tatales, disposiciones institucionales y el papel de los sindicatos (Daniels, 1992), El éxito de las 
naciones en cuanto a su desempeño económico varía independientemente de las convergencias 
de la economía mundial.

Drogas
Véase Woodby y Cottam (1991:192-193).

Los primeros textos sobre el consumo de drogas (véase Clausen, en Merton y Nisbet [edito­
res], 1976), las presentaban, primordialmente, como un problema social, y se concentraban en la 
búsqueda de una política nacional al respecto. Sin embargo, durante la década de 1980, el pro­
blema se definió cada vez más como un asunto que exigía cooperación y medidas internacionales. 
La preocupación mundial se ha enfocado a la oferta y el transporte de drogas desde los países 
que las producen, como Colombia, Perú, Pakistán, Bolivia yTailandia.

Globalización y uniformidad: estilos de vida mundiales y nacionalismo cultural
John Naisbitt y Patricia Aburdene, Megatrends 2000,1988

Aun cuando nuestros estilos de vida se parezcan cada vez más, hay signos innegables de 
reacciones antagónicas: tendencia contra la uniformidad, deseo de afirmar la unicidad 
de la propia cultura y el propio idioma, repudio por la influencia extranjera [...] Cuanto 
más homogéneos son nuestros estilos de vida, más persistentemente nos aferramos a 
valores más profundos: religión, idioma, arte y literatura. A medida que nuestros mundos 
tienen más en común, atesoramos más las tradiciones que brotan desde nuestro interior [...] 
Los galeses, los francocanadienses y los catalanes no son anomalías, son las ovejas líderes 
del rebaño. La integridad cultural de esos países ha estado amenazada durante mucho más 
tiempo que el resto del mundo. A medida que nos embarcamos en el estilo de vida mundial, 
empezamos a afirmar nuestro nacionalismo cultural tanto como ellos, (pp. 103-104,133)

Las limitaciones del sistema económico mundial
Helen Milner, "Maintaining International Commitments in Trade Policy", en Weaver y Rockman 
(editores), 1993

Milner analiza la política comercial británica, francesa y estadounidense en las décadas de 
1970 y 1980. La autora concluye que las diferencias entre los sistemas políticos y las presiones 
institucionales de estos países no fueron tan importantes en la definición desús políticas comer­
ciales como las limitaciones a partir de la interdependencia económica internacional y la turbu­
lencia de la economía mundial. En consecuencia, afirma, los tres países "reaccionaron de manera 
bastante incongruente, protegiendo y promoviendo básicamente al mismo grupo de industrias 
que atravesaban dificultades" (pág. 369).

Para comparar el argumento de IVliIner con la perspectiva "institucionalista"de Krasner (1978) 
sobre la política comercial estadounidense, véase la sección 3.6.4.

Privatización
En un estudio sobre la privatización y el viraje hacia la adopción de nuevas técnicas para la 

gestión del sector público, Martin sostiene que las agendas nacionales de políticas públicas es­
tán siendo influidas por las fuerzas de la reestructuración de la economía mundial:

Hay una campaña mundial por la privatización y comercialización del sector público que 
obedece a las necesidades de las empresas trasnacionales y socava las funciones del Estado 
en la definición, protección y promoción del interés público [...] En las palabras [pronuncia­
das durante una conferencia] de Y. Rathman, director de operaciones de la consultoría
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en inversiones Scudder, Stevens & Clark: "la privatización está motivada por la transición 
de importantes sectores económicos hacia la operación en la escala mundial". Henrietta 
Holsman Fore [...] ha enfatizado el mismo argumento:"Sectores como las telecomunica­
ciones, las finanzas y los energéticos se reestructuran para responder a las necesidades 
de una economía mundial integrada. La estructura mundial de esos sectores exige su par­
ticipación en el proceso de privatización".
{Martin, 1993:3-9)

¿Los ciclos económicos mundiales determinan las agendas de las políticas públicas?
La teoría de Kondratieff de los ciclos económicos mundiales propone la existencia de olas de 

prosperidad, recesión, depresión y recuperación. Esta teoría se ha aplicado ampliamente al aná­
lisis de la economía mundial y es pertinente para la siguiente sección. Tal vez las agendas de las 
políticas públicas se establezcan, en términos generales, a partir de las condiciones registradas 
en estos largos ciclos (Simmie, 1990; Berry, 1991 y Johnson, 1993). Las opciones de políticas pú­
blicas en un período de depresión económica son muy distintas del abanico disponible en tiempos 
de recuperación o prosperidad. Esta aseveración puede parecer demasiado obvia, pero también es 
fácilmente olvidable cuando se analiza el establecimiento de la agenda. Los problemas surgen 
en un contexto en el que las condiciones económicas desempeñan un papel fundamental en las 
opiniones y las estrategias, expectativas y objetivos políticos, en el optimismo y el pesimismo, en 
la esperanza y la desesperanza. El propio análisis de las políticas públicas debe situarse en ese 
contexto. La forma en que ha cambiado el interés académico, comentado en la sección 1.9, debe 
mirarse a la luz de las cambiantes circunstancias y limitaciones económicas que han enmarcado 
la formulación de políticas en los últimos cuarenta años. Como se verá en el Capítulo IV, el interés 
en el desempeño del gobierno y la relación entre las esferas pública y privada está inextricablemente 
vinculado al ciclo de declive, auge y declive económico registrado en las décadas de 1980 y 
1990.

El Estado-nación y el cambio mundial
Norman Myers (editor), The Caia Atlas of Planet Management, 1987

Somos los hijos de la próxima transformación, la Tercera Ola. La humanidad enfrenta un 
salto cuántico. Enfrenta la más profunda conmoción social y reestructuración creativa de 
todos los tiempos [...] no debemos pensar en una sola reorganización masiva desde las 
altas esferas, sino miles de experimentos conscientes y descentralizados que nos permi­
tan probar nuevos modelos de toma de decisiones políticas y nuevas formas de desarro­
llo. (Alvin Toffler, pág. 200)
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Toffier expone la aparente contradicción de la globalización en relación con los arreglos po­
líticos. Por una parte, hay un cambio mundial que afecta a todos; por otra, está la necesidad de 
atender los problemas por encima y por debajo de las estructuras de la formulación de políticas 
nacionales. Sin embargo, The Gaia Atlas señala que el Estado-nación es "más eficaz de lo que se 
reconoce"y"no enfrenta rival alguno en tanto fundamento de la vida en colectividad" (pág. 234). 
La conciencia mundial no significa gobierno mundial más allá de la formulación de una agenda 
mundial. El mundo, afirma, a regañadientes, está adquiriendo un matiz intemacionalista, reco­
nociendo que los asuntos de interés nacional están sujetos a los temas internacionales: la gestión 
de océanos y de la atmósfera, la guerra nuclear, el hambre, la salud, la vida silvestre, los energé­
ticos, la pobreza, la población, el desempleo, etc. Los autores creen que un indicador clave de la 
nueva agenda es la profusión de organizaciones internacionales no gubernamentales (véase el 
diagrama 2.29). ♦

Globalización y tom a de decisiones en la escala nacional
Llevado al extrem o, el argum ento de la globalización haría cteer al ledor 

que la era del Estado-nación com o contexto de la form ulación cié las agendas 
de políticas públicas está llegando a su fin. Tal vez la principal razón para ello 
es que los m ism os problemas aquejan a las sociedades dem ocráticas liberales: 
drogas, delincuencia, sida, desempleo, decadencia urbana, envejecimiento de la 
población, m edio ambiente, etcétera. Al mismo tiem po, el proceso de definición 
de los problem as podría estar convergiendo gracias a la form a en que an u a l­
m ente se produce y difunde el conocim iento, y porque el proceso de conver­
gencia socioeconómica podría estar influyendo en que las sociedades industriales 
padezcan los mismos males.

En el nivel del establecimiento de la agenda no cabe duda que, con todo y 
la “aldea global” materializada gracias a las tecnologías para las comunicaciones 
y el análisis mundial de los grandes problemas sociales, económicos y ambienta­
les (de ahí el auge de las cumbres internacionales para el establecimiento de agen­
das en torno a éstos y otros temas), los hechos dem uestran que el poder de la 
decisión y la voluntad para la im plem entación siguen básicamente enraizadas 
en el interior de los Estados-nación. Por lo tanto, existe cierta tensión entre el 
e fedo  de propagación que, se puede decir, está ten iendo  lugar alrededor del 
m undo, un efedo  en el que los temas y la forma en que se definen están vincu­
lados con otros temas y tienden a transm itirse a través de una especie de vasos 
comunicantes, y la realidad de la preservación de la soberanía nacional. El hecho 
de que un problem a sea considerado internacional o m undial no significa la 
creación de instituciones ni el establecimiento de procesos para la formulación 
(e im plem entación) de políticas internacionales o m undiales para facilitar su 
solución. La Comisión Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (WCED) 
manifestó su predicam ento ante la “laguna institucional” en la que los proble­
mas “reales” del m undo confrontan instituciones y agendas nacionales que no 
incluyen los problem as correlativos que am enazan a la to ta lidad  del planeta 
(W C E D , 1987: 9). Las com unidades y redes internacionales de políticas públi­
cas, formadas por representantes gubernamentales, no gubernam entales y aca­
démicos, sin duda han influido en que los problemas de las sociedades industriales
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sean m ás sim ilares, aun  cuando  las m odalidades de to m a  de decisiones e 
im plem entación sean tan distintas como siempre lo han sido.

La com presión del tiem po y el espacio se traduce en la im posibilidad de 
hablar de convergencia de intereses, pero la internacionalización de la agenda 
que enfrentan los formuladores de las políticas no es algo que necesariamente 
propicie la convergencia en la tom a de decisiones. D e hecho, la globalización 
podría polarizar y no unificar las respuestas: cuanto más obligadas se sienten 
las naciones a aceptar las fuerzas mundiales que form an las opciones de políti­
cas públicas, más tratan de retener (u obtener) la capacidad de ser diferentes. 
En consecuencia, la globalización, lejos de reducir el núm ero de tom adores de 
decisiones, podría increm entado. C on la desaparición de la vieja agenda Este- 
Oeste (W oodby y C ottam , 1991) creció el núm ero de Estados-nación y el orden 
m undial relativam ente simple fue reemplazado por un patrón  más complejo 
de m últip les centros de tom a de decisiones. En con tra  de la presión de las 
“agendas globales”, los hechos dem uestran que en tiem pos de crisis los “gobier­
nos son proclives a retirarse de la cooperación intergubernam ental y de la for­
m ulación de políticas supranacionales, en lugar de propiciar una colaboración 
más estrecha y positiva” (Metcalfe y Richards, 1987: 70). Ciertam ente, los temas 
y problem as pueden construirse en térm inos internacionales y mundiales, pero 
la tom a de decisiones y la im plem entación siguen siendo ám bitos que deben 
analizarse en el contexto del Estado-nación.
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C A P I T U L O  I I I

ANÁLISIS DE LAS DECISIONES 

Análisis del proceso de toma de decisiones y análisis 
de las políticas públicas para la toma de decisiones

3.1/ Introducción

La tom a de decisiones se encuentra entre la form ación y la im plem entación de las 
políticas [...]  sin embargo, están estrecham ente entretejidas, pues las decisiones afec­
tan  las im plem entaciones y las prim eras im plem entaciones a fed an  las etapas poste­
riores de tom a de decisiones que, a su vez, afedlan las im plem entaciones subsecuentes. 
Por ende, la tom a de decisiones no debe verse com o un  proceso pasivo [...]  las de­
cisiones son procesos, y las prim eras decisiones suelen no ser más que vagas señales 
direccionales, pruebas incipientes o ensayos para especificaciones y revisiones u lte­
riores.
{Etzioni, 1968: 203-204)

El proceso de la decisión no term ina en el m om ento  en que se define el propósito 
general de una  organización. La tarea de “decidir” im pregna la to talidad de la o r­
ganización adm inistrativa.
{Simón, 1957: 1)

Sea cual sea la influencia del establecimiento de una agenda “internacio­
nal” o “m undial”, el espacio de la tom a de decisiones sigue siendo el 
Estado-nación. Si se define la tom a de decisiones com o un proceso en 
el que se elige o selecciona determ inada opción, entonces la noción de 

decisión im plica un punto  o una serie de puntos en el tiem po y  el espacio que 
m arca el m om ento  en el que los diseñadores de las políticas asignan valores. En 
este sentido, la tom a de decisiones abarca la totalidad del ciclo de las políticas 
públicas; por ejemplo: las decisiones acerca de qué constituye un “problema”, 
qué in form ación  elegir, selección de estrategias para influir la agenda de las 
políticas, selección de opciones de políticas a considerar, selección de qué opción, 
selección de fines y  medios, selección del m étodo para im plem entar la política 
en cuestión, selección del m étodo para evaluar las políticas. En cada uno de estos 
puntos hay tom a de decisiones; algunas de ellas im plican la asignación de valo-
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res y la distribución de recursos m ediante la form ulación de una política o a 
través de la realización continua de un programa. D e esta manera, la tom a de 
decisiones ocurre en diferentes ám bitos y niveles. En un nivel los adores de alta 
jerarquía dentro  de las políticas públicas deben tom ar una decisión en cuanto 
a la form ulación de una política “nacional” económ ica o de salud; en otro, los 
ad o res  vinculados a las políticas “de salud” en el orden  de gobierno local o 
dentro de un hospital también tom an decisiones. Lo m ism o sucede con las de­
cisiones de política económica: se tom an en todos los niveles y algunas son más 
o menos, relevantes que otras. C om o sugieren los argum entos de los marcos 
analíticos “de redes”, el gobierno m oderno debe verse com o una ad ív ídad  com ­
pleja, con m últiples capas o esferas, en la que cada política está com puesta de 
un sinnúm ero de puntos de tom a de decisiones.

Sin em bargo, no sólo el “proceso de la decisión” es más multifacétíco; los 
marcos a los que puede recurrirse para explicar este proceso son igualm ente 
m ultid im ensionales y m ultidisciplinarios. C om o quedó dem ostrado  con el 
original estudio de Allison (1971) sobre la crisis de los misiles en C uba, las 
decisiones en torno a este episodio pueden interpretarse a través de una diver­
sidad de “lentes”, cada uno construye una historia d istin ta de lo que sucedió 
“en realidad”. Así, podría  decirse que la tom a de decisiones que tuvo lugar 
d u ran te  aquella “crisis” m om entánea  existe en un  p u n to  en el tiem po pero 
tam bién en form a sim ultánea com o una serie de marcos y no com o un solo 
episodio. D e esta m anera, la crisis de los misiles en C u b a  es una  especie de 
portafolios de historias. H asta cierto p u n to , jamás se sabrá qué “sucedió en 
realidad”, excepto por las construcciones interpretadas a través de diferentes “len­
tes . En este capítulo se exploran cinco de los enfoques más im portantes para el 
análisis de la tom a de decisiones y se revisan sus diversos marcos (3 .3-3 .7).

El análisis de las decisiones se ocupa de aquello que Lasswell acertadamente 
resumiera com o “quién obtiene qué, cuándo [y] cóm o” (Lasswell, 1936). Los 
análisis de la tom a de decisiones son explicaciones que pretenden desentrañar 
o describir cóm o se llegó a tom ar una o varias decisiones. O tro  tipo de análisis 
de las decisiones tiene por objetivo aportar argum entos en torno a cóm o debe­
ría o debe ser el proceso. N o obstante, el análisis del proceso de tom a de deci­
siones (3.3-3.7) y el análisis para y en el proceso de tom a de decisiones (3.8-3 .9) 
(o el conocim iento de y el conocimiento en la formulación de políticas) no cons­
tituyen categorías exclusivas. Los marcos descriptivos condenen marcos normati­
vos y éstos a su vez contienen supuestos acerca del funcionamiento del proceso de 
la decisión. Los marcos que conceptualizan qué es o qué debe ser el proceso de toma 
de decisiones influyen en la percepción que se nene del papel del conocim iento
o análisis dentro de dicho proceso. Al m ism o tiem po, si se parte de las creencias 
acerca del papel que desempeña o debe desempeñar el conocim iento o la racio­
nalidad en el proceso de la decisión, entonces ese dato será fundam ental para lo 
que se piensa de la “realidad” de la tom a de decisiones.

Por lo tanto, el análisis de las decisiones exige la com prensión de la forma 
en que in te rad ú an  los hechos y los valores, así com o de la form a en que las 
convicciones”, las “ideas”, los “intereses” por una parte (lo que en psicología
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se conoce com o las variables “A ” o el sistema de estimulación) in teradúan  con 
la “inform ación”, los “hechos”, la “realidad” por o tra (las variables “K ” o de 
cognición), y viceversa. En ese sentido, el papel que, podría suponerse, desem­
peña el “análisis de las políticas” en el proceso de tom a de decisiones dependerá 
de lo que se cree es la realidad de la tom a de decisiones como proceso. Asimismo, 
estará influido por lo que se quiere decir con el térm ino “decisión” o lo que se 
entiende por “análisis” o “conocim iento”. Si lo anterior resulta confuso, ello 
obedece a que los hechos y los valores no son conceptos in te ledualm ente  her­
méticos. Los hechos m oldean los valores; los valores m oldean los hechos... '

El análisis de las políticas com o “arte” y “oficio” (W ildavsky, 1980) tiene 
por objetivo, como sostenía Lasswell, clarificar los valores que alimentan tanto al 
análisis del proceso de toma de decisiones como a las formas de conocimiento apli­
cadas en el m ism o. Así, el análisis de las decisiones puede pensarse com o un 
proceso b id im ensional (análisis de y análisis en) cuyos com ponen tes están 
inextricablem ente entrecruzados. A unque se pretenda separarlas o diferenciar­
las con fines expositivos, es im portante no olvidar la forma en que estas m oda­
lidades de análisis se superponen y entretejen.

3.2/ Toma de decisiones: marcos y contextos disciplinarios

E' 1 análisis de las decisiones com prende una gama de disciplinas y marcos 
^académicos. Resulta inevitable que el quehacer y los marcos de cada una de 

estas disciplinas sean distintos, pues algo tan complejo com o la tom a de deci­
siones p o r parte  de personas y grupos escapa a las capacidades explicativas 
individuales de toda disciplina o marco. Al destacar un aspedo  se om ite o sub­
estima otro. Las fortalezas tam bién son debilidades. N o hay una sola explicación 
para la tom a de decisiones y, en consecuencia, el objetivo del análisis de las polí­
ticas públicas es contextualizar los enfoques y clarificar los valores y las creencias 
que enm arcan determ inada teoría, y así aproximarse a la evaluación del o los 
enfoques que ofrecen la explicación más “plausible” de o para determ inada 
decisión. Este capítulo está dedicado al análisis de modelos de tom a de decisio­
nes, extraídos de las siguientes ciencias sociales:

• Ciencias políticas.
• Sociología.
• Teoría organizacional.
• Econom ía.
• Psicología.
• A dm inistración.

P,1 texto de Inés A g iicrrondo  sobre  el p rogram a de “ N ueva E scuela A rgen tina  para  el S iglo x.xi" refleja el 
im pacto de la in teracción  de los hechos y los valores que se produce en el p roceso  de tom a de decisiones en 
el resultado m ism o de la po lítica  que se pretende fo rm ular e im p lem en ta r V éase el C ap itu lo  V: C asos lati­
noam ericanos.
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Para el análisis del proceso de tom a de decisiones se han agrupado las dis­
ciplinas en cinco grandes categorías:

• Poder (3.3).
• Racionalidad (3.4).
• Elección pública y sus alternativas (3.5).
• Enfoque institucional (3.6).
• Enfoque inform ativo y psicológico (3.7).

Sin em bargo, recurrir a esta clasificación no significa colocar las ideas en 
cajas o casillas perfedam ente delimitadas. Las aportaciones al análisis de las deci­
siones siempre in te radúan  y se superponen. U n enfoque sirve com o crítica de 
otro y no es raro encontrar denom inadores com unes entre los enfoques y sus 
diversos marcos. Por ende, una vía para el estudio del análisis de las decisiones 
es leer las principales aportaciones (o textos clave) de los académicos más des­
tacados, pues com o individuos tienden a cruzar las fronteras de las disciplinas 
y a em plear una gran variedad de marcos teóricos. Por ejem plo, las obras de 
Lasswell, Sim ón, Etzioni, Vickers y Boulding ¡lustran la form a en que las ideas 
de un  teórico pueden  desafiar los in tentos de encasillarlas en un contexto o 
disciplina académica específica.

3.3/ Enfoques del poder ante la toma de decisiones

I OS modelos del poder conciben la tom a de decisiones com o algo moldeado 
_/y determ inado por las estruduras del poder: clase, riqueza, arreglos buro­

cráticos y políticos, grupos de presión y conocim ientos técnicos o profesionales. 
Este capítulo presenta seis de estos enfoques y sus variantes:

• Elitismo-, cóm o se concentra el poder^.
• Pluralismo-, cóm o se distribuye el poder.
• Marxismo-, d  conflicto de clases y el poder económico.
• Corporativismo-, el poder de los intereses organizados.
• Profesionalismo-, el poder de los profesionales.
• Tecnocracia-, el poder de los expertos técnicos.

3.3.1/ Modelos elitistas y  neoelitistas

Los modelos elitistas del proceso de las políticas públicas sostienen que el 
poder se concentra en las manos de unos cuantos grupos e individuos. Según 
estos modelos, la tom a de decisiones es un proceso que funciona ventajosamente 
para las élites. El elitismo, en tanto modelo de tom a de decisiones, afirma fun­
darse en un analisis de la form a en que opera  el m u n d o  real. El argum ento

2 El caso de G isela Zarenberg  m uestra el contraste entre las form as de gestión pública de dos organism os esta­
tales que tienen com o destinatarias y m ediadoras de sus políticas a m ujeres, y en las que el poder parece con­
centrarse en las m anos de unas cuantas (el caso del Servicio N acional de M ujeres de Chile) o estar disperso en 
la base (el caso del C onsejo  Provincial de la M ujer). V éase el Capítulo V: C asos latinoam ericanos
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señala que en el m undo  real hay personas y  grupos en la cim a que gozan del 
poder y  una masa carente de poder. Este modelo surge de las ciencias sociales 
m odernas con la obra de dos teóricos italianos; M osca y Pareto. A diferencia 
del argum ento  de M arx, estos autores p lantean que la historia dem uestra lo 
inevitable del elitismo; la sociedad sin clases es un m ito  y la dem ocracia es poco 
más que una tom adura de pelo. Posteriorm ente, M osca m odificó su postura 
para argum entar que la democracia puede verse com o una forma de política en 
la que las élites com piten por obtener el voto popular y así garantizar la legiti­
m idad de su predom inio. Las ideas de Mosca y Pareto son la base de la form u­
lación de enfoques elitistas más recientes. R obert M ichels (1 9 1 5 ’) aborda el 
enfoque de Mosca en un estudio sobre los partidos políticos donde postula la 
existencia de una “ley de hierro de la oligarquía” dentro de las organizaciones. 
C on el tiem po, las élites organizacionales generan sus propios intereses y obje­
tivos, distintos de los de los miembros que pertenecen a las masas. Max Weber 
tam bién se concentraría en el contexto organizacional o burocrático del poder al 
mostrar cómo la racionalización” de la sociedad capitalista lleva a la formación de 
una burocracia que, inevitablemente, reemplaza otras formas de organización 
y, ante la ausencia de una verdadera rendición de cuentas por parte del parla­
m ento , representa una amenaza para la tom a de decisiones dem ocráticas por 
parte de los políticos eledos.

Si Mosca, Pareto, Michels y Weber tenían razón, entonces la idea del “gobierno 
del pueblo parece bastante irreal e idealista. El econom ista Joseph Schum peter 
(1974) resolvió pulcram ente el problem a de reconciliar al elitismo del m undo 
real con la necesidad de legitimidad democrática. Com o economista, Schumpeter 
aplicó un enfoque económ ico al problem a de la legitimidad. En su argum ento, 
dentro  de la democracia el elitismo se legitima a través de un mercado político 
com puesto por partidos y élites rivales. El ciudadano {qua consumidor) participa 
en el proceso de tom a de decisiones m ediante la elección entre los programas 
y las promesas de políticas públicas de las empresas políticas que com piten entre 
sí. El desaiiollo ulterior hasta la conclusión lógica del modelo quedaría en manos 
de la teoría  “económ ica” de la dem ocracia de D ow ns (1957). A sim ism o, el 
modelo de Schumpeter se convirtió en punto de partida para las teorías pluralistas 
propuestas por D ahl etal. en la década de 1950.

Lasswell y  el poder de las élites
Lasswell (1936) plantea otra línea para el desarrollo del enfoque de las élites 

Este au to r tam bién afirm aba que “el estudio de la política es el estudio de la 
influencia y los influyentes [...] Los influyentes son aquellos que se llevan la mejor 
parte [...]  Los que se llevan la mejor parte constituyen la élite, el resto, las masas” 
(Lasswell, 1936; 13). Sin embargo, mientras que, en la opinión de Schum peter 
y D ow ns, el funcionam iento de los mercados “políticos” serviría para dotar de 
legitim idad al poder de las élites, Lasswell pensaba que se requería de una polí-

3 La edición en castellano es M ichels, R.. Los partidos po líticos: un estudio socio lóg ico  de las tendencu.s ai, 
garqutcas de la dem ocracia  m oderna  ( \9 1 2 ). ^  tcnacncuts oli-
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tica más “preventiva” en la que el conocim iento  pud iera  ejercer una mayor 
influencia en la tom a de decisiones. Evidentem ente, el análisis de las políticas 
públicas se desprendería de esta línea argumental.

Lasswell aceptó la idea de Pareto acerca de la circulación de las élites en las 
democracias y argum entó que en la era moderna se estaba transitando de la lucha 
de clases a la lucha entre diferentes “grupos especializados” (véanse Lasswell, 
1935, 1936, 1952 y 1965). Estos grupos incluyen a aquellos especializados en 
el uso de la violencia (élite m ilitar y policíaca), aquellos con habilidades en la 
com unicación y la propaganda, aquellos con habilidades empresariales y comer­
ciales, “tecnócratas” con conocimientos técnicos especializados y burócratas es­
pecializados en cuestiones administrativas u organizacionales. Lasswell temía que, 
al combinarse, las nuevas élites representaran una grave amenaza a la democracia. 
La combinación de las élites con capacidad para manipular las comunicaciones y los 
símbolos con las élites especializadas en la violencia, la organización y los conoci­
m ientos técnicos finalm ente dio lugar al p rospedo  para desarrollar un “Estado 
de guarnición” regido por las élites militar, burocrática y tecnócrata (véase Las­
swell, 1937 y 1941). Para Lasswell, la cuestión clave era cóm o podría evitarse 
semejante tendencia y fortalecerse la democracia. Este au tor estaba convencido 
de que la ciencia de las políticas públicas podía y debía desem peñar un papel 
fundam ental en el enriquecim iento de la democracia al tratar de fom entar una 
distribución mas amplia y mas plural del poder. En este sentido, com o señala 
M erelm an (1981: 485), evoca al liberalismo progresista de Dewey y al análisis 
tecnócrata de Thorstein Veblen, y es precursor del enfoque adoptado por Daniel 
Bell y J.K. Galbraith (vease la sección 3-3-6). Sin embargo, M erelman considera 
que a la prescripción de Lasswell para evitar el “Estado de guarnición” le falta 
consistencia:

A parentem ente, Lasswell creía que, en m anos del especialista en políticas públicas, 
las ciencias sociales serían tan contundentes, tan inexorables, tan poderosas, que la 
sola fuerza de sus ideas arrasaría con todo lo que encontrara a su paso. N o se pre­
cisa de defensa ni de estrategias cuando se posee la verdad; sólo los fiilsos profetas 
portan  el atuendo  del defensor, el m anipulador, el político.
{Merelman, 1981: 495)

Hasta cierto punto , cabe decir que Lasswell albergaba una fe un tanto inge­
nua en las posibilidades de las ciencias sociales y el análisis de las políticas 
públicas. Sin embargo, hacerlo dem uestra una led u ra  del análisis de Lasswell 
de las élites y la dem ocracia que no tom a en cuenta los cam bios m ucho más 
radicales que él m ism o consideraba esenciales para con tener al poder de las 
élites. Así lo perciben Bobrow y Dryzek al com entar lo siguiente:

Ei enfoque de Lasswell y la teoría crítica com parten el intento p rád ico  fundamental de 
m ejorar la condición hum ana libre de coerción, deseo, vejación y m anipulación ... 
{Bobrowy Dryzek, 1987: 173)

 ̂ La idea de Lasswell de controlar las élites m ediante la ciencia de las políticas 
públicas carece de la solidez necesaria, a menos que se la sitúe en el contexto de 
sus ensayos sobre dignidad y derechos hum anos (véase M cDougal etal., 1980)
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y de su convicción en la necesidad de fom entar un  discurso público crítico, 
cuyos prototipos fueron sus propias ideas en torno a los seminarios de decisión 
y “planetarios sociales” (véanse las secciones 3.10.5 y 4.4.8).

M ills y  el complejo militar industrial
En la década de 1950 el elitismo fue tem a de grandes debates. El estudio 

que desató gran parte de la controversia en torno a la distribución del poder 
fue C om m unity Power Struólure (1953) de Floyd H unter. Este libro realiza un 
análisis del poder en A tlanta sobre la base de 40 entrevistas a m iem bros clave 
de la com unidad empresarial. La teoría “evidente” que se ja£taba de haber demos­
trado  era que, en la realidad, una élite poderosa tom a todas las decisiones 
im portan tes en una sociedad dem ocrática. O tra  aportación al desarrollo del 
enfoque elitista es el libro de W right Mills titulado The Power Elite' (1956), en 
el que m uestra la forma en que la tom a de decisiones, en Estados Unidos, estaba 
dom inada por un  poderoso com plejo m ilitar industrial. La idea de una élite 
m ilitar-industrial-burocrática como la principal fuerza m odeladora de las áreas 
clave de tom a de decisiones en Estados U nidos se convirtió  en una postura 
radical popular durante la Guerra de Vietnam . El creciente poder de las élites 
militares en Estados Unidos y en otros países a lo largo de la guerra fría sirvió 
para confirm ar el análisis que planteara Lasswell (1937 y 1941) sobre el Estado 
de guarnición, e impulsó la reimpresión de su artículo, publicado originalmente 
en 1941, en numerosas publicaciones durante la década de 1960 y los primeros 
años de la década de 1970 (véanse M uth  et a l ,  1990: 92 y Lasswell, 1962). Al 
igual que sucediera con Lasswell, el análisis de Mills lo llevó a pensar en los 
in te leáuales, académicos, científicos y otros ado res com o piezas clave en la 
tarea de frenar la expansión del poder de las élites (Mills, 1963^: 246).

Las dim ensiones del poder
C om o se vio en el C ap ítu lo  II (2.4 y 2 .6), el argum ento  dio un  viraje a 

partir de los modelos planteados por Schattschneider (1960) y Bachrach y Baratz 
(1962), y se orientó  hacia la m odalidad del ejercicio del poder a través de la 
“movilización del sesgo”, la “no-decisión” y el “establecim iento de la agenda”. 
La definición de poder de Bachrach y Baratz argum enta que la perspeéfiva de 
D ahl contem pla una sola dim ensión de las relaciones de poder, ya que existe 
otra dim ensión cuando “A dedica sus energías a crear o reforzar valores sociales 
y políticos, así com o práéficas institucionales que lim itan el alcance del proceso 
político sólo a la consideración pública de aquellos temas que son relativamente 
inocuos para A ” (Bachrach y Baratz, 1962: 149). La réplica a ese argum ento 
fue que si no era posible dem ostrar em píricam ente el m odelo, ¿cómo podría 
estudiarse algo que no ha ocurrido? (M erelman, 1968 y Wolfinger, 1971). La 
obra de Bachrach y Baratz (1970) y C renson (1971) se dedicó a aportar más 
evidencias empíricas para sustentar la teoría de las m últiples dim ensiones del

4 La edición  en castellano es M ills, C.W ., La élite de l p o d er  (1975).

5 La cdición en castellano es M ills, C.W ., Poder, política, p u eb lo  (1964).
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poder más allá del control de A sobre B. Para estos autores, el poder implica el 
control de las formas de pensar y el acceso a la agenda, además del control sobre 
el com portam iento.

N uevam ente, com o se m encionó en la sección 2 .6 , la respuesta de Lukes 
fue rechazar de form a absoluta el enfoque em pírico /condudual de la “tom a de 
decisiones”. Su “tercera dim ensión” del poder se refiere a aquel que el sistema 
tiene para asegurar el dom inio de sus valores, creencias y m itos. El hecho de 
que esta teoría no pueda someterse a pruebas empíricas por no ser un fenómeno 
superficial no representa un problema para Lukes. Gaventa (1980) intentó llevar 
los tres m odelos al análisis em pírico en un estudio sobre la form a en que los 
mineros en los Apalache llegaron a aceptar (o consentir) su falta de poder. Como 
señala Gaventa, el estudio de los aspedos ocultos del poder y la dom inación 
constituye, por m ucho, la dim ensión m enos com prendida de la política, pues

im plica la especificación de los medios a través de los cuales el poder influye, moldea 
o de term ina las concepciones de las necesidades, posibilidades y estrategias de desa­
fío en situaciones de con flido  latente. Esto puede inclu ir el estudio de los__aijtos 
sociales, el lenguaje y los símbolos, y cóm o éstos son m oldeados y m anipulados en 
procesos de poder. A sim ism o, püede im plicar el estudio de la transm isión de infor­
m ación, tan to  qué se com unica com o la fo rm a en que se com unica. En síntesis, 
puede im plicar la ubicación de los procesos de poder detrás de la construcción so­
cial de significados y patrones que sirven para hacer que A aélúe y piense de la m a­
nera en que B no lo haría, para beneficio de A y en m enoscabo de B.
{Gaventa, 1980: 15-16)

D e este m odo, el argum ento  de Lukes y el estudio de G aventa sobre las 
dim ensiones ocultas del poder de las élites (que implica el poder sobre los sig­
nificados) vuelve a dirigir el refledor sobre los argum entos planteados en las 
teorías construdivistas de los problemas sociales (2 .2 .2) y el “giro argumentativo”
(2.7.3).

3.3.2/ El pluralismo y  los enfoques neopluralistas de la toma de decisiones

Las versiones originales del pluralismo (véase la sección 2 .6), representadas 
en textos com o Who Governs, de D ahl (1961), fueron objeto de im portantes 
modificaciones años después. Los valores y principios que incorpora la dem o­
cracia pluralista han dem ostrado ser más flexibles (marco norm ativo), pero el 
marco analítico ha integrado una serie de críticas planteadas por marxistas y 
elitistas durante la década de 1960.

U no de los principales defensores del m odelo  “neopluralista” es Charles 
L indblom , cuya noción de las políticas públicas com o el “arte de salir del paso” 
se com enta en la siguiente sección. L indblom  ha sido una de las grandes figuras 
en el ám bito de las políticas públicas; el desarrollo de sus argum entos ha desper­
tado gran interés entre los estudiantes del tema. Las primeras ideas de Lindblom, 
publicadas en la década de 1950, tenían un marcado tono pluralista: primero 
con D ahl (Dahl y Lindblom , 1953) y posteriorm ente en L indblom  (1959). Sin 
embargo, hacia la década de 1970 su idea de la form ulación de políticas como
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un proceso pluralista e incrementalista que tenía que ser pluralista e increm en­
talista había cambiado. En su obra titulada Politics and  Markets (1977), argu­
m enta que la form ulación de políticas está lim itada por el funcionam iento del 
capitalismo, específicamente por los intereses de las empresas y el mercado.

D ahl tam bién modificaría su propia perspeéfiva con la misma orientación 
(véase D ahF, 1982). La tom a de decisiones, concluyen am bos autores, no es 
un  asunto  neutral; las dem andas de los intereses em presariales predom inan  
sobre las dem andas de otros grupos. Por lo tanto , el proceso de tom a de deci­
siones está sesgado (a partir de la revisión de su perspediva) para favorecer a los 
poderosos y opera con menoscabo de los menos poderosos y los poseedores de 
m enos recursos. El “texto clave” que revela el viraje de su postura es el prefacio 
a la segunda edición de su libro titulado Politics, Economics and  Welfare, publi­
cado en 1976. N o es una declaración menor, pues reflexiona acerca de muchas 
de las fallas de la form ulación de políticas que se evidenciaban en la década de 
1970. La realidad de la “poliarquía”, señalaron, había quedado elim inada del 
análisis planteado veinte años atrás. Después de V ietnam , W atergate, la “presi­
dencia im perial”, la expansión de la decadencia urbana y la desigualdad social 
y económ ica, D ahl y L indblom  confesaron haber cam biado de opinión ante la 
pregunta de quién gobierna. Si bien sus primeras obras habían hecho caso omiso 
del desarrollo económ ico y social, en trabajos posteriores D ahl y L indblom  
sitúan estos fadores com o parte del centro de su análisis del pluralismo. Sobre 
todo, convienen en que la política pluralista no es un juego que se desarrolla 
en igualdad de condiciones. Los intereses em presariales ejercen la influencia 
predom inante en los procesos de tom a de decisiones de las democracias libera­
les. A unque antes creyeron en la capacidad de equilibrar los intereses en un 
régimen pluralista y en la posibilidad de que otros intereses pudieran neutrali­
zar el poder de las empresas, hacia la década de 1970 concluyen que las dem o­
cracias liberales operan , fu n d am en ta lm en te , con  los intereses del sistem a 
capitalista en m ente. Sin embargo, la solución a este problem a no es poner fin 
al capitalism o, sino crear una democracia más participativa, más abierta y más 
justa. Dahl, por ejemplo, en su texto Prefaceto Economic Democracy plan­
tea una lista de condiciones para que una democracia más efediva haga contrapeso 
al poder de los intereses económicos. Asimismo, Lindblom  ha listado sus reco­
m endaciones para elim inar las “discapacidades” políticas y económ icas (véase 
Lindblom  y W oodhouse, 1993). Cabe destacar que sus argum entos acogen cues­
tiones señaladas por teóricos del establecimiento de la agenda en la década de 
1960: la agenda política, afirman, es estrecha, está deformada y distorsionada por 
el sistema educativo y los poderosos intereses empresariales y mediáticos.

El econom ista Galbraith recorrió un sendero parecido. En la década de 1950 
sostenía, en su obra titulada Capitalism (1953), que los peligros que
representaba la expansión de las grandes empresas para la dem ocracia se evita­
rían m ediante la operación de un “poder com pensatorio”: los grandes intereses

6 La edición  en ca.stellano es D ahl, R., L os d ilem as d e l p lu ra lism o  d em ocrá tico : autonomía versus contro l 
(1991).
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inhibirían a otros graneles intereses. Sin em bargo, hacia fines de la década de 
1960, G albraith  se m ostraba m ucho más pesimista acerca de la contención del 
poder de las corporaciones. Su libro TheAjfliientSociety { \95S)  m uestra la exis­
tencia de una brecha cada vez más profunda entre la “opulencia privada” y la 
“miseria pública”; en The N ew  Induñrial State (1967), el autor argum enta que 
la form ulación de políticas se encuentra dom inada por una poderosa “tecnoes­
tru d u ra ” tan to  en lo gubernam ental com o en lo empresarial. La democracia 
pluralista es básicamente un mito que sólo podría cambiar mediante la implementa­
ción de una agenda más radical de políticas públicas, una agenda basada en la 
justicia social y el control de la “tecnoestrudura” (véase la sección 3.5.2). O tro 
connotado liberal de ese período, M ichael H arrington, planteó un argumento 
similar (véase su obra The Other America, 1962^).

H ubo , sin em bargo, otra vertiente en el desarrollo del pluralism o a partir 
de la década de 1960: el análisis de las políticas públicas. Los defensores del 
análisis de las políticas públicas concebían los defedos de la sociedad dem ocrá­
tica com o una oportun idad  para mejorar e im plem entar reformas. La clave para 
ello se encontraba en el viraje hacia un proceso político más fundado en los 
conocim ientos, un proceso en el que la tom a de decisiones fuera más racional 
y estuviera mejor informada. Para Galbraith, la tecnoestrudura era un problema, 
pero m uchos analistas de políticas públicas y otros académicos de las ciencias 
sociales vieron en la “tecnocracia” una especie de solución (véase Bell, 1976). 
M uchos vieron una opción para la expansión de la dem ocracia en la profusión 
de enfoques analíticos de la tom a de decisiones y los problem as públicos. Si el 
conocim iento pudiera engancharse al poder, se resolverían las contradicciones 
identificadas po r autores com o D ahl y L indblom . Por lo tanto , el análisis de 
los científicos sociales y otros académicos podría servir para com plem entar el 
proceso político y arrojar luz sobre la tom a de decisiones (véanse, por ejemplo, 
Weiss, 1977; Dror, 1989 y Etzioni, 1968) o podría ser una alternativa a la polí­
tica (véanse Jenkins-Sm ith, 1990: 39-80; Tribe, 1972). (Para el análisis de las 
políticas púbhcas, véanse las secciones 3.4.3, 3.4 .4 , 3 .8 , 4 .5 .1 , 4 .5 .2  y 4.5.4.)

Los enfoques pluralistas tam bién han desarrollado nuevos modelos que con­
sideran la evolución de los procesos y las e s tru d u ras  de tom a de decisiones, 
consolidados en décadas recientes. Entre ellos destaca, por su im portancia, la 
noción de las redes y las com unidades de políticas públicas (véanse las secciones
2.10.2, 2 .10.4 y 2.10.5). Smith (1993) ha argum entado que, en todo caso, la 
idea de las redes/com unidades de políticas públicas es m ultiteórica y puede ser 
aplicada desde enfoques distintos al pluralismo:

Desde la perspediva marxista, las redes estarían cerradas y dominadas por los inte­
reses que representan al capital. Para los elitistas, las redes estarían cerradas y do­
minadas por un pequeño número de grupos de interés y adores estatales como si 
se tratara de un modelo corporativista. Desde el ángulo de los teóricos del Estado, 
las redes podrían adoptar formas distintas, pero existirían para satisfacer los intereses 
de los adores estatales. Para los pluralistas, las redes están en un constante proceso de

La edición en castellano es Harrington, M ., La cultura de ¡apobreza  en los E stados U nidos (1 9 6 5 ).
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fragm entación para form ar redes temáticas, lo que dificulta enorm em ente que un 
pequeño núm ero de grupos llegue a dom inar los señores de las políticas públicas. 
{Smith, 1993: 74)

V isto de esa m anera, el m odelo pluralista bien podría  aportar un marco 
com ún en el que pudiera desarrollarse un enfoque ‘eclé¿lico para las políticas 
públicas: una orientación nueva y prom etedora.

3.3.3/ El marxismo tradicional y  el nuevo: toma de decisiones en las 
sociedades capitalistas

El pluralism o no ha sido la única corriente teórica que ha sufrido cambios 
significativos. C om o se analizó antes (2.7), la perspediva marxista de la defini­
ción de los tem as y problem as tam bién ha evolucionado. Los pluralistas han 
abandonado la idea simplista de un m undo abierto y com petitivo de tom a de 
decisiones, y los marxistas han llegado a aceptar un cuadro más complejo que la 
sola dom inación de clase y el Estado como instrum ento  del poder de clase.

Los enfoques denom inados “instrum entalistas” (al igual que el pluralismo) 
se han concentrado en los niveles superficiales de la tom a de decisiones. M iliband 
(1969** y 1977), por ejemplo, argum enta que el Estado en la sociedad capitalista 
es un  instrum ento  de la clase en el poder que gobierna en función de los inte­
reses de ésta. En su planteam iento, los políticos, los servidores públicos y las 
élites em presarial y financiera son individuos provenientes de la m ism a clase 
social, educados en las mismas escuelas que operan en función de los intereses 
del sistem a capitalista. N o obstante, los críticos “estrudurales” de esta teoría, 
com o Poulantzas (1973^), han afirmado que la visión del Estado como instru­
m ento del capitalismo yerra al no tom ar en cuenta dos fadores: prim ero, que 
lo im portan te  no es tanto  la clase a la que pertenecen los servidores públicos, 
los políticos y otros adores, sino el poder “estrudura l” del capital que finalmente 
e stru d u ra  el proceso de tom a de decisiones; segundo, hasta qué punto  el Estado 
puede tom ar decisiones con una m edida de autonom ía relativa respedo al sis­
tem a capitalista. Este modelo que presenta al Estado, dentro  de una sociedad 
capitalista, com o entidad autónom a del m odo capitalista de producción y de 
los intereses capitalistas ha sido am pliam ente aplicado en enfoques críticos o 
radicales al estudio de la form ulación de políticas públicas. En cierto sentido, 
aporta una form a de pluralismo marxista al plantear que la tom a de decisiones 
en las sociedades capitalistas es más compleja de lo que podría sugerir el mero 
m odelo instrum ental. Poulantzas, por ejemplo, afirma que el Estado participa 
en el proceso de m antener o adm inistrar diferentes “facciones” y aparece como 
una especie de árbitro o fuerza neutral a fin de atender m ejor los intereses de 
largo plazo del capital y de la clase capitalista. Los “funcionalistas” han tratado 
de m ostrar cóm o, para preservar el orden social, el Estado prom ueve los inte-

8 La edición en castellano es Miliband, R., E t Estado en ta soc iedad  capita lista  H978).

9 Le edición en castellano es Poulantzas, N., P oder po litico  y  clases socia les en e l Estado capita lista  (1976).
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reses de la acum ulación del capital y, para asegurar su legitim idad, el Estado 
adm inistra las políticas públicas m ediante la distribución de recursos entre los 
“gastos sociales”, la “inversión social” y el “gasto en el consum o social” (véanse 
O  C onnor, 1973'®; Gough, 1979 y Wolfe, 1977"; las críticas se encuentran en 
Dunleavy y O ’Leary, 1987: 252-253). La teoría del “Estado dual”, por ejemplo, 
sostiene que el Estado en la sociedad capitalista busca estruólurar la formulación 
de políticas a fin de asegurar la estrecha administración y concentración de aque­
llas áreas de incum bencia primordial para los intereses del capital en las más altas 
esferas estatales de tom a de decisiones. N o obstante, en los niveles inferiores, en 
los que la legitim idad es de gran im portancia, el Estado perm ite un estilo más 
plural de formulación de políticas (Cawson y Saunders, 1983).

El modelo del Estado dual

Este modelo se desarrolló a la luz de la experiencia de las relaciones entre lo local y lo central 
en la década de 1980. Se hablaba de la evolución de un proceso de toma de decisiones en dos 
niveles debido a la crisis económica: uno corporativista que comprendía la producción de temas per­
tinentes a la macroeconomía y otro no corporativista o conflictivo de consumo de servicios pú­
blicos. La toma de decisiones adopta la forma del corporativismo en el nivel de los intereses de 
la clase central en el poder (productor) y adopta una forma más pluralista y abierta en el nivel de los 
intereses de la clase trabajadora y la clase media (consumidores) (véase Cawson y Saunders 
1983).

Goldsmith y Wolman (1992:15-16) concluyen que, si bien el modelo resultó muy atractivo en la 
década de 1980 (particularmente en países europeos), encierra algunas debilidades, específicamente 
las siguientes:

Es más aplicable a las circunstancias del Reino Unido y de los países escandinavos que a las 
de Estados Unidos.
Saunders se equivoca al suponer que el nivel local no guarda relación con las cuestiones de 
producción y que las modalidades corporativistas de toma de decisiones no suceden en dicho 
nivel local. ♦

Ante el argum ento que plantean diversos analistas de políticas públicas al afir­
m ar que los expertos deberían desem peñar un papel más im portan te en la de­
mocracia m oderna (tam bién planteado por radicales com o Mills, que ve a los 
in teleduales en la vanguardia del desafío al poder de las élites), el pensamiento 
crítico alem án y francés reviste particular im portancia para el análisis contem ­
poráneo de las políticas. C om o se señaló antes (2.7), las críticas formuladas por 
Foucault y Haberm as postulan que las ciencias sociales (y otras qua herramienta 
o instrum ento  del gobierno) prom ueven el crecim iento de un ejercicio de la 
política dom inado por tecnócratas y expertos que perm ite al Estado ejercer un

10 La edición en castellano es O ’Connor, J „  La crisis f is c a l d e l Estado. Apéndice: lucha de clases v crisis fiscal 
en la década de los ochenta  ( 1981 ). ■ j

11 La edición en castellano es Wolfe, A „  Los lim ites de ¡a legitim idad: las con trad icciones po líticas del capita­
lismo contem poráneo  ( 1980).
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mayor control y una mayor disciplina sobre la sociedad (Foucault, 1977 y 1980), 
y m antener su legitim idad ante continuas “crisis de racionalidad” (Habermas, 
1976). H aberm as tam bién ha sido un acre crítico de uno  de los principales 
modelos usados en el análisis de las políticas públicas, el enfoque “sistèmico” y, 
particu larm ente, de la reform ulación neopluralista postu lada por L uhm ann 
(véase H olub , 1991: 106-132). Varios estudiosos del análisis de las políticas 
públicas se han  dedicado a considerar dichas críticas en su reconstrucción de 
un  enfoque “postpositivista” (véanse Fischer y Forester [editores], 1993; 3.9 y 
Dryzek, 3.10.5).

3.3.4/ Corporativismo

C orporativ ism o es un térm ino  cuyos orígenes se encuen tran  tan to  en la 
Edad M edia com o en los m ovimientos fascistas del período de entreguerras que 
postulaban una teoría de la sociedad basada en la incorporación de grupos en 
el proceso estatal de form ulación de políticas com o una vía para superar los 
conflidos de intereses entre la m ano de obra y el capital. Sin em bargo, como 
m arco de análisis, el llam ado “neocorporativism o”, ha sido condenado (más 
que la m ayoría de los conceptos) por el hecho de no llegar a un consenso en 
cuanto a su significado al aplicarlo a las sociedades democráticas liberales. Llegó 
a ser u n a  teoría m uy popular en las décadas de 1970 y 1980 com o m odelo 
explicativo y, quizá más significativamente, como un recurso retórico de polí­
ticos y otros ado res. N o obstante, en la década de 1990 no ha tenido tanta 
suerte, sobre todo a la luz de las evidencias que señalan que la tom a de decisio­
nes “corporativista” no se ha extendido tanto com o sus defensores inicialmente 
habían pronosticado. Cawson (1986) propone un marco tridim ensional útil 
para entender la teoría corporativista; a continuación se analizan algunos de los 
principales enfoques dentro de dicho marco.

El corporativismo como sistema político de mediación de intereses
Véanse, por ejemplo, Schm itter (1974), Schm itter y Lehm bruch (editores) 

(197912), Sm ith (1979), M iddlem as (1979), M ilward y Francisco (1983).
Su origen como modelo analítico se encuentra en la obra de Schm itter (1974) 

y Lehm bruch (Lehmbruch y Schmitter, 1982), autores que afirmaron el desarro­
llo de un  patrón  de interacción gobierno-em presa-m ano de obra básicamente 
corporativista en cuanto a estilo y disposiciones institucionales en varios países 
europeos. Las formas corporativistas de la tom a de decisiones se diferenciaban del 
pluralismo previo en que el Estado trataba de tom ar decisiones mediante el manejo 
de los grupos y las élites clave que conformaban la sociedad. Schm itter define la 
diferencia entre pluralismo y corporativismo de la siguiente manera:

El pluralism o puede definirse com o un  sistem a de repre.sentación de intereses en el 
que las un idades que lo com ponen  están organizadas en un  núm ero  indefinido de 
categorías m últiples, voluntarias, com petitivas, sin orden jerárquico y autónom as

12 Le edición en castellano es Schm itter, P.C. y G. Lehm bruch, N eocorporativ ism o  (1 9 9 2 ).
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[ ...]  que no  están acreditadas, reconocidas, subsidiadas, creadas o controladas en 
cualquier o tra  form a en cuanto  a la selección de sus líderes o la articulación de sus 
intereses p o r parte del Estado, y que no ejercen un m onopo lio  de adiv idades re­
presentativas den tro  de sus categorías respedívas (por o tra parte) el corpora­
tivism o puede definirse com o un sistem a de representación de intereses en el que 
las unidades que lo com ponen están organizadas en un núm ero  lim itado de cate­
gorías singulares, obligatorias, no  com petitivas, ordenadas jerárquicam ente, reco­
nocidas o acreditadas (si no es que creadas) por el Estado y a las que se ha otorgado 
un  m onopolio  representativo deliberado dentro  de sus respedívas categorías a cam ­
bio del ejercicio de ciertos controles en la selección de sus líderes y la articulación 
de sus dem andas y apoyos.
{Schmitter, 1974: 934-936)

W yn G rant aporta otra definición exhaustiva del corporativism o como un 
proceso que im plica la interm ediación y la negociación de intereses:

entre las agencias estatales y las organizaciones de intereses que surgen de la divi­
sión del trabajo  en  la sociedad, d onde  se im p lem en tan  los acuerdos de políticas 
públicas m edian te  la colaboración de las organizaciones de intereses y su disponi­
b ilidad  y habilidad  de asegurar el cum plim ien to  de sus m iem bros.

Éstos son los procesos de negociación e implementación que, argumenta, for­
man parte nodal de las modalidades corporativistas de formulación de políticas:

La im posición arbitraria de políticas estatales a través de las organizaciones de in­
tereses, sin n ingún  tipo  de negociación previa, no constituye un corporativism o 
liberal [ . . .]  del m ism o m odo, la negociación del en tend im ien to , sin obligación al­
guna por parte de las organizaciones de intereses de asegurar el cum plim ien to  de 
sus m iem bros, no constituye un arreglo corporativista.
{Grant, 1985:3-4)

El corporativismo como sistema económico
Véanse, por ejemplo, W inkler (1976), Pahl y W inkler (1974) y Wolfe (1977).

Este enfoque adopta la postura que afirma la existencia de arreglos corporativistas 
cuando el Estado busca operar en interés del capital m ediante la orientación o 
el control de las empresas privadas. A fin de encarar las crisis económicas, ine­
vitablem ente el Estado tratara de desarrollar un patrón de relaciones capaz de 
facilitar la cooperación y reducir el conflido  y la com petencia dañina. La eco­
nom ía o sistema político corporativo sería el p ro d u d o  que representa la con­
sumación de este proceso.

El corporativismo como nueva forma de Estado
Véase, por ejemplo, Jessop (1990).
A quí el corporativism o es visto com o una form a de arreglo político que 

opera en función de los intereses del capital. Las formas parlam entarias de polí­
tica son vistas com o fadores que fom entan un sistema de agencias en el que la 
representación “funcional” (del capital, la m ano de obra y otros intereses orga­
nizados) reemplaza al conflido entre adversarios. Por ende, el corporativismo
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se convierte en una nueva forma de Estado en una sociedad capitalista donde 
la tom a de decisiones ya no tiene lugar como consecuencia del voto, la política le­
gislativa y la autoridad burocrática racional-legal, sino a través de “corporacio­
nes ptiblicas” que fusionan el poder legislativo y el poder burocrático.

Estos m odelos entienden el corporativismo com o una corriente que surge 
de un sistema pluralista/capitalista en decadencia. D e diversas formas, ven la 
tom a de decisiones com o un proceso cada vez más despolitizado y enmarcado 
por la negociación entre el Estado y los intereses organizados. Para algunos 
autores (Shonfield, 1 9 6 5 '’), ofrece una solución; para otros, es el problem a 
(Olson, 1982''* y Smith, 1979). El corporativismo “exitoso” sirvió como modelo 
para aquellos que deseaban m odernizar la form ulación de políticas (Shonfield, 
1965; véase Smith, 1979 para consultar una revisión de su postura). Sin embargo, 
contra este pun to  de vista se m anifestaban aquellos que argum entaban que el 
corporativism o” estaba m inando los cim ientos económ icos y políticos de la 

dem ocracia liberal (Brittan, 1975 y 1987; Sm ith, 1979 y O lson, 1982). Éste 
era el argum ento predileéfo de la “nueva derecha”. U no de los análisis empíricos 
más depurados que recurrió al “corporativism o” con fines com parativos fue el 
estudio de M ancur O lson sobre el “auge y caída de las naciones”. Lisa y llana­
m ente, O lson afirm aba que si se observaban las naciones exitosas duran te  el 
período de la posguerra (como Alem ania y Japón), se vería que éstas habían 
experim entado una ruptura con el pasado que reducía el poder de los intereses 
atrincherados. Poi desgracia, los aliados viéloriosos, G ran Bretaña y Estados 
U nidos, no gozaban de esa discontinuidad fortuita y, en consecuencia, habían 
sufrido “esclerosis corporativa”. Gran Bretaña, sobre todo, se presentaba como 
el m odelo de la sociedad estancada debido al auge del “Estado corporativo”. 
Sin em bargo, los defensores del “corporativism o”, com o A ndrew  Shonfield, 
argum entaron  que la decadencia británica se debía al hecho de que no había 
logrado desarrollar una form ulación de políticas al estilo corporativista. De 
hecho, com o él y otros académicos posteriores lo señalaron, países como Japón 
y A lem ania experim entaron una dislocación m ucho  m enor de sus m ullidas 
relaciones entre las empresas, las industrias y el Estado en el período de entreguerras 
de lo que reconoce O lson (véanse G rant, 1989; 41 y W ilson, 1985).

La aportación del m odelo corporativista a la caja de herram ientas para el 
análisis ha sido profundam ente socavada por el enfoque de las “com unidades 
de políticas públicas” desarrollado por R ichardson y Jo rd an  (1979) y otros 
autoies, un enfoque que ha demostrado ser un marco de análisis más congruente 
que las teorías “corporativistas” para tra tar nuevos patrones de relaciones de 
políticas públicas en las sociedades dem ocráticas liberales. H acia fines de la 
década de 1980 el corporativismo, en tanto m odelo de form ulación de políticas 
públicas, resultaba un tanto anacrónico. En las palabras de W yn G rant:

13 La edición en castellano es Shonfield, A., E l capita lism o m oderno: e l cam bio  de equ ilibrio  de los poderes  
piib/ico y  p riv a d o  {1967). ‘

14 La edición en castellano es Olson, M., A uge y  decadencia  de las naciones: crecim iento económ ico esiaeflaciún  
y  rig idez so c ia l ( \9 8 6 ). ' ' ^
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Resulta [ ...]  desafortunado que la prensa use el térm ino  “corporativism o” a la lige­
ra para referirse al exceso de insuficiencias políticas en el pasado; los académicos 
que  han  partic ipado  en el debate  deben co m p artir  algo de responsabilidad [...]  
pues no definieron el térm ino con mayor precisión. Si hay una crítica por hacer al 
debate corporativista es que el análisis académ ico reaccionó aletargadam ente a los 
cam bios que se estaban registrando en la relación entre el Estado y las organizacio­
nes de intereses. [ ...]  Para cuando habían  desarrollado un  aparato conceptual capaz 
de analizar el fenóm eno y habían conseguido organizar proyeétos de investigación 
a gran escala, ya palidecía la im portancia del objeto de estudio. Sin em bargo, el de­
bate corporativista sí ayudó a estim ular una nueva ola de trabajos teóricos y em pí­
ricos sobre los grupos de presión que prom ovían una vuelta al análisis de la teoría 
pluralista y, por ende, alentaban el desarrollo de nuevos análisis pluralistas, como 
la idea de las com unidades de políticas piiblicas.
{G ra n t, 1 9 8 9 b :  3 5 - 3 6 )

Así, en tanto  modelos, los marcos “corporativistas” parecen ser relevantes a 
un niim ero Hmitado de países (como Suecia y Austria) y cada vez se les concibe 
más com o explicaciones poco satisfadorias para países com o G ran Bretaña y 
Estados Unidos. Siguiendo el com entario de M artin  Sm ith, se trata de un enfo­
que aplicable a “relaciones raras y concretas” (Smith, 1993; 37). Su valor como 
m arco general para analizar la tom a de decisiones y los procesos de políticas 
piiblicas en democracias liberales es dudoso, pues “m uchas de las grandes demo­
cracias liberales no llegan a ajustarse a la tendencia inm inen te  que el marco 
identifica” (Dunleavy, 1991: 43). C om o argum enta W ilson (1990), el problema 
con el corporativism o es que constituye un fenóm eno relativo, no absoluto. Los 
estudios m uestran que sí es posible encontrar episodios y casos de corporati­
vismo (véase Smith, 1993: 32-37), pero aplicar la ¡dea de un Estado “corporativ¡sta” 
en térm inos generales no resulta m uy litil para entender los diversos “estilos de 
políticas públicas que atañen a diversos países, diversas áreas de políticas públi­
cas y diversos m om entos o diferentes n¡veles. En relación con el denom inado 
m odelo del Estado dual, Cawson y Saunders (1983), por ejemplo, sostienen la 
posibilidad de que se desarrollen relaciones corporativistas en el n¡vel del Estado 
nac¡onal, pero el plurahsm o puede segu¡r ex¡stiendo en el nivel del Estado local. 
Aparte de las democracias “consensúales” (véase Eider, 1982) com o los países 
escandinavos y Austria, está claro que el tipo de arreglos cuyo surgim ¡ento espe­
raban los teór¡cos hac¡a la década de 1990 no se ha mater¡alizado (véanse Cox 
y O ’Sullivan, 1988 y G rant. 1990). D e hecho, en m uchos países de la O C D E  
se ve lo contrarío: países en los que el viraje hacia una polít¡ca más or¡entada al 
mercado ha sido una caraderística m ucho más significat¡va de la formulac¡ón de 
políticas que las predicciones de los corporativistas. N o obstante, com o modelo 
“norm ativo”, el corporativismo sigue vivo (véase Streeck y Schmitter, 1985'5 y 
1991).

15 La edición en castellano es S treeck, W. y P.C. Schm itter, N eocorporativism o II: m ás a llá  d e l Estado v e l mer­
cado (1992).
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•  Un argumento a favor del corporativismo

Las discusiones sobre los modelos de toma de decisiones e implementación de políticas han 
estado básicamente enmarcadas por tres conceptos:

• Mercados.
• Jerarquía.
• Comunidad.

Streeck y Schmitter (1985 y 1991) sostienen que hay un modelo alternativo de orden social: 
"gobernanza asociativa" o "de los intereses". Este modelo reconoce la "contribución específica de 
las asociaciones y la concertación organizada para el orden social" (1991:228) que tiene lugar en 
economías y sociedades "negociadas". Los autores argumentan que el modelo asociativo aporta 
aquello que Keynes, en su ensayo sobre el final del laissez-faire, describiera como lo que está en­
tre el Estado y el individuo. El modelo asociativo del orden social se basa en el principio de la 
interacción y la asignación entre los intereses organizados, y puede encontrarse en países como 
Austria, Noruega, Suecia, Suiza y Alemania (véanse, por ejemplo, Fitzmaurice, 1981 y 1991; Eider 
etal., 1982 y Hancock, 1989). Asimismo, explican el modelo del gobierno del "interés privado" de 
la siguiente manera:

Desde la perspectiva de las políticas públicas, el neocorporativismo enriquece el intento 
por asignar a las asociaciones de intereses una función distinta entre el Estado y la socie­
dad civil (el mercado y la comunidad) a fin de dotar a los objetivos públicos del tipo de 
orden social que las asociaciones pueden generar y representar. Como alternativa a la in­
tervención y la regulación estatal directa, el uso público de los intereses organizados se 
transforma en el establecimiento, con la autorización y asistencia del Estado, de "gobier­
nos de los intereses privados"con responsabilidades públicas delegadas, de agencias de 
"autonomía regulada"de grupos sociales con intereses especiales que se supeditan a los 
intereses generales a través de instituciones señaladas para tal fin.
{Streeck y  Schmitter, 19 9 1:2 3 5 )

Mientras que los modelos mercantilistas de las políticas públicas pretenden liberar el interés 
individual y los modelos "comunitarios" buscan movilizar"otros intereses colectivos pertinentes", 
el modelo corporativista "asociativo" pretende utilizar el "interés colectivo" como un medio para 
"crear y preservar un nivel generalmente aceptable de orden social" (Streeck y Schmitter, 1991: 
235). En el gobierno del interés privado ven un intento por lograr que

las acciones asociativas y colectivas, en nombre del propio interés, contribuyan al cum­
plimiento de los objetivos de las políticas públicas. En términos generales, así sucede 
cuando un grupo organizado tiene interésen luchar por un "bien categórico" parcialmente 
compatible o idéntico a un"bien colectivo" para la sociedad como un todo [...] Asimismo, 
afirmamos que el punto hasta el cual se intersectan los bienes categóricos y colectivos 
depende, hasta cierto límite, de dos factores: la forma en que los intereses del grupo es­
tán organizados dentro de estructuras y procesos asociativos, y un complejo proceso de 
negociación entre los intereses organizados del grupo y el Estado, es decir, entre los go­
biernos de los intereses privados y públicos.
{Streeck y  Schmitter, 19 9 1:2 3 6 )

Los autores afirman que este tipo de disposiciones corporativistas no debe reemplazar ni a 
la comunidad ni al mercado; no obstante, en algunas áreas de políticas públicas consideran que 
el gobierno privado ofrece una mejor opción para la formulación e implementación de políticas 
públicas que compensa las "disfunciones" de los enfoques comunitario, del mercado y burocrá­
tico. El modelo asociativo, sostienen, propiciará un nuevo "repertorio de políticas públicas"en las 
sociedades modernas. En cuanto al estilo de las políticas (véanse Richardson e ta l., 1982 y la
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sección 2.10.2), Streeck y Schmitter consideran que un nuevo "estilo" está y debería estar evolu­
cionando en ei que las decisiones de políticas públicas ocurran en un entorno en el que el go­
bierno se dedique a negociar con una "red" de intereses organizados a fin de generar procesos 
más consensúales de formulación de políticas. Los modelos de este enfoque son los sistemas po­
líticos llamados"democracias corporatlvistas"de los países escandinavos, Austria y Alemania. Sin 
embargo, no hay una tendencia igualmente evidente dentro de los sistemas políticos"estatistas" 
{por ejemplo, Francia o Italia) o "pluralistas" (como el Reino Unido, Estados Unidos o Canadá), don­
de han persistido "estilos" distintivos y las modalidades "mercantil"y "jerárquica" para la toma de de­
cisiones han predominado, no así el gob¡erno"asociativo"del interés privado (véase, por ejemplo, 
Hancock ef o/, [editores], 1991). ♦

U na de las principales caraderísticas de los enfoques corporativistas para la 
tom a de decisiones es el énfasis en la negociación de intereses por parte del 
gobierno. Las investigaciones dem uestran que, com o se señaló antes, se trata 
de un proceso m ucho m enos frecuente y m enos relevante de lo que sugieren 
los m odelos corporativistas. D unleavy 0 9 8 1 )  ha p lanteado una explicación 
convincente del porqué puede haber una ausencia de negociación al postular 
la ex istencia  de u n  “co rp o ra tiv ism o  ideo lóg ico” q u e  no  tiene  recurso  de 
interm ediación. El autor desarrolla esta teoría en el contexto de la relación entre 
los profesionales y el gobierno, y argum enta la existencia del corporativismo 
com o una visión com partida del m undo que deriva en:

La integración efeáliva de diversas organizaciones e instituciones [...] mediante la 
aceptación o dominación de una perspediva efc£livamente unificada dcl mundo 
[...] [por lo tanto, la] promoción aftiva de cambios en las ideas depende, en gran 
medida, de los profesionales [...] [y consecuentemente] las concesioncs negociadas 
serán relativamente raras.
{Dunleavy, 1981: 8-9)

Esta profesionalización del gobierno y la form ulación de políticas ptiblicas 
(véase D unleavy y O ’Leary, 1987; 300-304) significa que el conflido  y la nego­
ciación serán m enos evidentes y estarán más internalizados en todos los niveles 
o las etapas de la formulación de políticas (establecimiento de la agenda, toma de 
decisiones e implementación) de lo que suponen los enfoques neopluralistas;

En el Estado profesionalizado la implementación de las políticas desde las bases y 
los principales cambios en el clima generalizado del debate en cada tema están bá­
sicamente influidos por grupos ocupacionales específicos. Las comunidades de pro­
fesionales adúan como foro clave para el desarrollo y el ensayo de los conocimientos, 
el establecimiento de normas o estándares, y la vigilancia dcl comportamiento de 
cada diseñador e implementador de políticas públicas. Las élites del conocimiento 
son fuentes cruciales de innovación en el ámbito de la formulación de políticas. 
Todo el tiempo están produciendo un flujo de invenciones o técnicas, así como 
modelos o concepciones mucho más amplias para el desarrollo idóneo de las polí­
ticas. En algunos casos, las innovaciones pueden requerir de largos períodos para 
penetrar los canales de insumo en la política o asegurarse cierto grado de acepta­
ción burocrática dentro del gobierno. Sin embargo, en aquellas áreas en las que 
las profesiones tienen el control diredo de la prestación de servicios la totalidad
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del proceso de formulación de políticas podría estar “sesgada hacia la imple- 
mentación”.
{Dunleavy y  O ’Leary 1987: 320-323)

Véase tam bién la sección 4.3.2 sobre Lipsky.

En un  sentido ideológico, el análisis de D unleavy sobre la m anera en que 
com partir un pun to  de vista puede derivar en una form a de corporativism o 
lleva al analista a observar aquellas áreas de las políticas públicas en las que la 
especialización profesional bien podría desem peñar un im portan te  papel en lo 
relativo a la influencia en la form ulación de políticas.

3.3.5/ Profesionalismo

Una preocupación vital del análisis contem poráneo de las políticas públicas 
ha sido definir hasta qué punto  las élites profesionales han adquirido poder para 
la tom a de decisiones y la im plem entación de políticas públicas en democracias 
liberales. La “nueva derecha” en particular denunció acremente la forma en que la 
expansión del gran gobierno había propiciado que la tom a de decisiones quedara 
en m anos de grupos profesionales más interesados en su propio  beneficio y 
ventajas que en el público al que servían (véase la sección 3.5.1). Los modelos 
pluralistas han tendido a enfatizar que el poder profesional no está tan unificado 
y sí más fragm entado de lo que señala el m odelo elitista de la tom a de decisio­
nes. Los “neoelitistas” se han dedicado al poder de las élites ocupacionales y no 
al poder de las élites gubernamentales, y han dem ostrado que los grupos pro­
fesionales sí desempeñan un papel clave en la definición de la implementación. 
(La capacidad de los profesionales de hacer o destruir las políticas públicas cons­
tituye un tem a im portante dentro de la bibliografía sobre la im plem entación, 
véase la sección 4.3.) El profesionalismo se ha aplicado a aquellas áreas en las que 
se encuentra poder profesional (como quiera que se defina): principalm ente la 
salud, la educación y los servicios de asistencia social“*.

El poder de los profesionales y las decisiones públicas

Ivan lllích, Limits to Medicine, 1977
Los textos de lllích han sido sumamente influyentes como críticas al poder de los profesiona­

les. Este libro y otras publicaciones de su autoría que datan de la década de 1970 marcaron el vi­
raje de las opiniones en contra de los profesionales nada más y nada menos que en el ámbito de 
la medicina, desmitificando la figura endiosada del médico. Illich presenta el controvertido argu­
mento de que los médicos son dañinos para la población. ¡La burocracia médica genera enferme­
dad! El autor se refiere a esta enfermedad como "iatrogénesis social". El control de la profesión

16 El caso sobre la refo rm a de la educac ión  secundarla  en M éxico  en el C ap itu lo  V: C asos latinoam ericanos, 
m uestra el poder de los “grupos profesionales” en los procesos de elaboración e im plem entación de una po lí­
tica. F. M iranda exp lica  cóm o la reform a de la educación secundaria fracasó por la oposic ión  m ostrada por 
grupos de expertos en educación  desde el m om ento en que la política  fue anunciada.
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médica sobre la salud y su atribución de dominio del "saber" sin un valor objetivo enriqueció su 
poder al costo de crear la enfermedad como condición social.

R.R. Alford, Health Care Politics, 1975
Los esfuerzos por explicar la política de salud han sido fuente importante de ideas en torno 

al poder. Los modelos marxistas sostienen que se trata de una política particularmente orientada 
por los intereses del capital y de la clase dominante (Navarro, 1984), los modelos pluralistas afir­
man que es resultado de la interacción de diversos intereses (Willcocks, 1967). En todo caso, 
Alford, en un estudio sobre la política de salud en Nueva York, dice que ésta se encuentra deter­
minada por los intereses estructurales dominantes al interior de las organizaciones de servicios 
de salud. La principal influencia en la toma de decisiones surge de la interacción entre los profe­
sionales de la salud (médicos) y los racionalizadores corporativos (supervisores, planificadores, 
administradores). Alford concluye que la toma de decisiones en el ámbito de la política de salud 
está dominada por los médicos. (Mohán [1990] respalda esta teoría del dominio médico en Gran 
Bretaña.)

Patrick Dunleavy, Urban Polltical Analysis, 1980
Dunleavy muestra cómo los urbanistas con cargos en los gobiernos locales han resistido la 

presión de una participación más plural en la formulación de políticas. Confrontados con el po­
der de los profesionales, argumenta Dunleavy, los ciudadanos no han podido influir en los 
tomadores de decisiones para que abran el proceso y faciliten una relación más plural.

Véanse también Dunleavy (1981) y Dunleavy y O'Leary (1987; 300-304 et passim). ♦

El poder de los profesionales para influir en los procesos de tom a de deci­
siones y favorecer los intereses de su propio grupo fue uno de los temas centra­
les en las críticas provenientes tanto  de la “izquierda” (Illich, 1975 y 1977b; 
W ilding, 1982 y Dunleavy, 1980) como de la “derecha” (publicaciones del lEA, 
conio Green, 1985). A medida que la contención y la reducción de los costos en 
las areas de políticas publicas dom inadas por “profesionales” (particularm ente 
en el ámbito de la salud) se convertían en tema fundam ental en la década de 1980, 
el poder y la autonomía de los profesionales se perfilaba como parte “del problema” 
y no de “la solución” en muchas esferas sociales y económicas de las políticas 
publicas. C om o señala H arrop (editor) (1992; 166-169) en un análisis de la 
com unidad de políticas de salud en Estados Unidos, Reino U nido, Francia y 
Japón, las décadas de 1980 y 1990 han sido testigos de un notable cambio de 
poder en el que éste se desplaza de los profesionales a los supervisores y admi­
nistradores, tan to  en el ám bito de las operaciones com o en el de la tom a de 
decisiones en la escala nacional. En este sentido, una de las innovaciones más 
importantes ha sido la introducción de reformas “del mercado” (mecanismos cuasi 
de mercado o de tipo mercantil) a fin de m ejorar el control de los médicos y 
(se supone) la capacidad gerencial y la eficiencia de los adm inistradores (Dege­
ling, 1993; Flynn, 1993yPropper, 1993). Sm ith (1993; 163-196) sostieneque 
este cambio puede verse a partir de una versátil com unidad de políticas de salud 
que ha surgido como resultado de las reformas al servicio nacional de salud.
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Ei asalto al poder de los profesionales no se lim ita al ám bito  de la salud. 
O tras áreas de políticas públicas, como la vigilancia policíaca (Loveday, 1993; 
Day y Klein, 1987: 105-133), el gobierno local (LaffinyY oung, 1990 y la sec­
ción 2.8.1) y la educación (Barnes y Williams, 1993) han sido objeto de reformas 
diseñadas para reducir el im pado de los profesionales tanto en lo operativo como 
en la form ulación de políticas, y para someterlos a una rendición de cuentas 
más exigente (véase Day y Klein, 1987 y la sección 4 .4 .8 )’’ . El ataque contra 
el poder de los profesionales se ha extendido hasta incluir a los especialistas en 
general (véase la sección 3.3.5) y a planificadores, a rqu itedos y economistas, a 
quienes se podría tom ar como responsables de las fallas y los desastres que han 
abundado en las postrim erías del “progreso” social, económ ico y tecnológico 
registrado en la década de 1960 (véase Perkin, 1989: 472-519). En palabras de 
Laffin y Young:

La noción de profesionalismo ha sobrevivido desde el siglo xix hasta fines del xx. 
¿Sobrevivirá, sometido a las presiones de “adaptación”, durante el siglo xxr? A pri­
mera vista, parece poco probable. La antigua grandeza de las profesiones se ha per­
dido irremisiblemente. Los profesionales, tanto en el seóVor privado como en el 
público, han dejado de detentar el estatus social y la influencia que alguna vez dis­
frutaron. Esta pérdida es aún más notoria en el caso de las profesiones vinculadas 
al Estado de bienestar. Los profesionales ya no toman la iniciativa en la formula­
ción de políticas y, en el Estado de bienestar, ha caído el nivel relativo de ingreso y 
se han ensombrecido los prospeólos de desarrollo de cada una de las profesiones. 
{Laffin y  Young, 1990: 107-108)

Los au tores creen que el profesionalism o persistirá en un  discurso m uy 
adaptado que tendrá que negociar y argum entar a favor del conocim iento, la 
especialización y el rango profesionales, pues estos fadores no serán aceptados 
como en el pasado. (En este sentido, véanse los teóricos del “giro argumentativo”: 
Fischer y Forester, 1993 y la sección 3.10.4.)

3.3.6/ Tecnocracia

Este m odelo de tom a de decisiones supone que la sociedad se aproxima al 
gobierno de la racionalidad científica. Se tra ta  de una idea exhaustivam ente 
abordada en la ciencia ficción y constituye un tem a esencial para filósofos como 
C ourno t, Saint Sim ón y C om te, además de que ha proporcionado los cim ien­
tos de las teorías de la gestión científica (Bell, 1976: 348-358). El argum ento 
de que los técnicos conform arán una nueva clase gobernante tam bién se encuen­
tra en la obra del econom ista Veblen. A fines de la década de 1950, Michael 
Young creía que el auge del conocim ien to  técnico  derivaría en un  sistem a 
m eritocrático en el que los individuos con más educación formal constituirían

17 El texto de G loria dcl C astillo  “ El aseguram iento de la calidad en la educación  superio r en M éxico: una expe­
riencia exitosa de política  púb lica" m uestra la introducción de indicadores de desem peño en Instituciones de 
Educación Superior p iiblicas y privadas. V éase el Capítulo V: C asos latinoam ericanos.
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la principal élite social (Young, 1958''*). Aún no ha transcurrido el tiem po nece­
sario para dem ostrar su pronóstico del año 2034, pero en todo caso hay un 
indicador de la profunda convicción en la tecnología y la ciencia com o fuerzas 
que m oldearían los procesos de tom a de decisiones en las dem ocracias, una 
convicción que surgió durante la posguerra (véanse Smith, 1972: 57-70; Dahren- 
dorf, 1959'*'; M eynaud, 1968“  y Ellul, 1964).

C om o m ovim iento social, la “tecnocracia” surgió en Estados U nidos antes 
de la prim era guerra m undial con las ideas de dos ingenieros, R W. Taylor (véase 
la sección 3 .6 .10) y H enry  G antt, así com o con la obra del econom ista Veblen. 
D urante  el período de entreguerras, los paladines de la cam paña a favor de una 
sociedad adm inistrada más racional y científicamente, inspirada por los logros 
y los m étodos propios de la ingeniería, fueron H ow ard Scott y W alter Rauten- 
strauch. Esta cam paña alcanzó su pun to  cum bre a principios de la década de 
1930 y culm inó en un debate nacional duran te el o toño  y el verano de 1932- 
1933 (Akin, 1977). En medio de la depresión, los argum entos de los tecnócratas 
a favor de la aplicación de principios científicos y tecnológicos a la organización 
social, política y económ ica eran una expresión de la fe en el potencial de cien­
tíficos e ingenieros para resolver los problemas que tanto  habían confundido a 
los políticos. Los tecnócratas creían en la necesidad de reorganizar los funda­
m entos de la sociedad para enfrentar los problemas de m anera científica y así 
evitar el caos. C om o lo señala Akin (1977), su fracaso obedeció, sobre todo, al 
hecho de que el m ovim iento no se ocupó de atender el conflido  entre el elitismo 
tecnológico y la democracia al m om ento  de tom ar decisiones. Así, m uy pronto 
surgió la desilusión por el m ovim iento en cuanto la discusión de sus ideas llegó 
al debate público. Sin embargo, no se perdió el análisis del im p ad o  de la tec­
nología en la sociedad. En 1941, James B urnham  planteó que, com o sostenían 
Veblen y Scott, la tecnocracia sí había triunfado: los especialistas tenían el poder 
porque habían alcanzado la sabiduría (Burnham , 1941). El desarrollo tecnoló­
gico traía consigo lo que Burnham  denom inaba una “revolución gerencial” en 
la que el poder pasaba a la clase técnica y gerencial. Posteriorm ente, en la década 
de 1960, esta tesis sería adualizada gracias a la obra de G albraith (véase la sec­
ción 3 .5 .2), otro  discípulo de Veblen, y a su argum ento  de que el verdadero 
poder de la tom a de decisiones estaba en m anos de la “tecnoestruólura” en el 
nuevo Estado industrial. Alejado de la econom ía ortodoxa, G albraith afirmaba 
la necesidad de entender la tom a de decisiones dentro  de un contexto coledivo, 
no individual. D entro  de los grupos, los especialistas dom inan la tom a de deci­
siones:

No serán raros los casos en los que un individuo tenga los conocimicntos para re­
presentar o modificar el hallazgo de un grupo. Sin embargo, la regla general se sos-

18 La edición en castellano es Young, M., E! triunfo de la meritocracia: 1870-2034. Ensayo sobre k, educación 
y  la igualdad(\9M).

0 9 6 2 )'^* °"  cas te llan o  es D ahrendorf, R., Las clases sociales y  su conflicto en la sociedad industrial 

20 La edición en castellano  es M eynaud, .1., La tecnocracia: ¿mito o realidad? (1968).
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tiene: si una decisión requiere el conocimiento especializado de un grupo de 
hombres \sic\, queda sujeta únicamente a la revisión de un grupo similar con un 
conocimiento similar. La decisión cole¿tiva, a menos que se le contraponga otro 
grupo, tiende a ser absoluta [...] El poder efedivo de decisión está profundamen­
te enraizado en el personal técnico, de planeación y otras especialidades [...] No 
existe un nombre que integre a todos aquellos que participan en la toma de deci­
siones coleílivas ni un nombre para referirse a la organización que conforman. Pro­
pongo referirnos a esta organización como tecnoestrudura.
{Galbraith, 1969: 75-80)

Para Jacques Ellul, ahora el político se encuentra (conno lo había previsto Weber) 
a merced del experto, pues la “racionalización” dio paso a la “tecnicización :

En general, hay una sola solución lógica y admisible. El político se encontrará en­
tonces obligado a elegir entre la solución del técnico, es decir, la única razonable, 
y las otras soluciones que podría probar bajo su propio riesgo, aunque no son ra­
zonables [...] De hecho, el político ya no tiene opciones reales; la decisión se deri­
va automáticamente de los trabajos técnicos preparatorios [...] todo progreso 
alcanzado en las técnicas de investigación, administración y organización disminu­
ye el poder y el papel de la política.
{Ellul, 1964:258-259)

D aniel Bell tam bién abordaría el argum ento de la tecnocracia en su libro 
titulado The End ofldeologf' (1960). Su tesis afirma que, en las sociedades en las 
que el conocim iento  ocupe un lugar dom inante  (la sociedad postindustrial), 
la tom a de decisiones estará influida por aquellos que posean los conocim ientos 
técnicos vitales para com prender el m undo m oderno. Esto no quiere decir que 
el au tor pensara en la desaparición de todas las formas ideológicas de tom a de 
decisiones, sólo que predom inaría la tecnocracia: “en la sociedad del futuro, 
com o quiera que se defina, los papeles predom inantes serán los del científico, 
el profesional, el técnico y el tecnócrata” (Bell, 1976: 79). Este modelo de toma 
de decisiones fue fundam ental para la noción de que las sociedades industriales 
(independ ien tem en te  de su m arco ideológico) se encon traban  en vías de la 
convergencia a m edida que las estruduras de tom a de decisiones en el Este y el 
O este se definían a partir de una cultura tecnócrata com ún (Bell, 1976: 112- 
114). En las optim istas palabras de Galbraith:

la convergencia entre [...] dos sistemas industriales ostensiblemente distintos se da 
en todos los puntos fundamentales. Es un hecho sumamente afortunado. Con el 
tiempo y, quizá en menos tiempo del que podría imaginarse, se dispondrá de una 
noción de conflido inevitable basado en la diferencia irreconciliable.
{Galbraith, 1969: 392)

21 La edición en castellan o  es B e ll, D ., E lfin  de las ideologías ( 1964 ).
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❖  La tecnocracia y la ciencia de la guerra racional 

El presupuesto racional

El modelo de Bell de la toma de decisiones tecnocrática contó con un gran ejemplo: el auge 
de la tecnocracia durante la guerra fría:

La "revolución" McNamara entre 1960 y 1965 transformó la logística militar; por eso se 
puede decir que McNamara acompaña a Saint-Simon y Frederick Taylor como Jerofonte 
en el panteón de la tecnocracia.
{Bell, 1976:357)

Bell explica cómo, durante la administración de McNamara, se revolucionó el Departamento 
de Defensa mediante la introducción de estructuras racionales de presupuestos para programas 
(SPPP, véase la sección 3.8.6). La introducción de los presupuestos funcionales lógicos y análisis 
de costo-beneficio resultó adecuado para el sector de la defensa, un sector donde lo que preva­
lecía era el acuerdo. Pero el propio Bell señaló que en otras áreas de políticas públicas, como la 
social o la de asistencia, la tecnocracia podía llegar a un límite. No obstante, creía que la influen­
cia de la tecnocracia era más significativa en el ámbito militar:

Los asuntos de política exterior no son un reflejo de las fuerzas políticas internas, sino un juicio 
acerca del interés nacional que entraña decisiones estratégicas fundadas enei cálculo de las forta­
lezas e intenciones del oponente. Una vez tomada la decisión fundamental de oponerse al poder 
comunista, muchas decisiones técnicas, basadas en la tecnología militar y las evaluaciones estra­
tégicas, adquirieron máxima importancia para el diseño de las políticas subsecuentes (Ibid ■ 
364)

La guerra como juego racional

La mentalidad tecnocrática de la que, según Bell, McNamara era la encarnación moderna, fue 
producto de un período único en la historia del siglo xx: la guerra fría.

La influencia de los tecnócratas en la toma de decisiones bien podría datar del principio de 
la guerra fría, a fines de la década de 1950. Después de la segunda guerra mundial se decidió 
aprovechar los talentos de diversos investigadores y estrategas para la paz. La Fuerza Aérea de 
Estados Unidos fundó, en 1948, la corporación privada RAND (investigación y desarrollo, por sus 
siglas en inglés), conocida como la "madre"de todos los think-tanks. RAND cobijó a matemáticos, 
politólogos, analistas de sistemas, ingenieros, sociólogos y otros especialistas con el propósito 
de desarrollar modelos para la formulación de una estrategia de guerra en las condiciones que 
imponía la era nuclear.

Los diseñadores de modelos, influidos en gran medida por las"teorías de juegos"de Neuman, 
trataron de demostrar que, en semejantes condiciones, la guerra podía librarse como si se trata­
ra de un juego racional y no de un Armagedón absoluto. De esta noción se desprende el sistema 
"a prueba de error"(vinculado a Albert Wahistetter), en el que la vigilancia de 24 horas se conver- 
tina en un elemento de disuasión racional contra los soviéticos quienes, teniendo también a su 
grupo de jugadores de la guerra, contaban con sistemas de toma de decisiones parecidos a los 
estadounidenses (convergencia).

Una vez electo, el presidente Kennedy nombró a Robert McNamara como Secretario de De­
fensa (1961-1968). McNamara era un poderoso industrial de la Ford Motor Corporation, cuyo 
trabajo había sido crucial para la introducción del análisis de sistemas. La era Kennedy estaba a 
punto de experimentar el influjo de lo que en ese entonces se conocía como tecnócratas y "jó­
venes magos". La apoteosis de la teoría de la guerra racional no tardaría en llegar. La crisis de los 
misiles en Cuba (1962) demostró que la guerra racional no era la opción lógica que se presumía 
No obstante, la influencia de los miembros de RAND durante la presidencia de Kennedy y
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posteriormente, la de Johnson, fue evidente en otras áreas de políticas públicas en las que pre­
valeció la aplicación de métodos científicos como vía para la resolución de problemas. La influen­
cia de RAND (y del Hudson Institute creado por Herman Kahn, antiguo miembro de RAND) se 
evidenció al máximo durante la Guerra de Vietnam. Robert IVIcNamara renunció al cargo en 1968. 
Quizá se abandonó la ¡dea de la resolución racional de los problemas sociales tras el fracaso del 
programa "Great Society", pero la influencia del tecnócrata arquetípico del siglo xx, McNamara, 
persistiría mucho tiempo más cuando se trataran los problemas de la guerra y la paz.

En Williams y Palmatier {1992) puede consultarse la historia de RAND; véase también la sec­
ción 2.8.2. ♦

La postura clásica del pluralismo es que los especialistas no están “para m an­
dar”, sino para “ser m andados”. Sin embargo, tanto los críticos radicales como 
conservadores del poder de los especialistas consideran que la idea de que el 
tecnócrata está m eram ente a disposición de los tom adores de decisiones polí­
ticas es simplista (véase Sm ith, 1972). Para los radicales, el auge de los tecnó­
cratas en el proceso de tom a de decisiones significó el desarrollo de una nueva 
élite con poder aliada a las fiaerzas del capitalismo y el com plejo m ilitar indus­
trial (G ouldner, 1970 y Chomsky, 1971^^). En todo caso, com o lo ha señalado 
Fischer (1991), la ansiedad por la dom inación de los tecnócratas y los marcos y 
discursos de la tecnocracia sobre el proceso de tom a de decisiones no se limita a 
la izquierda. En las décadas de 1970 y 1980 la llamada “nueva derecha” desarrolló 
una preocupación similar ante el im p ad o  de la tecnocracia en la tom a de deci­
siones y la amenaza que representaba para la form ulación de políticas desde una 
persped iva  dem ocrática liberal. Para los neoconservadores estadounidenses, 
afirma Fischer, el program a “Great Society” sirvió como paradigm a del dom inio 
tecnócrata. El C ap ítu lo  II de este libro analiza cóm o la am enaza de que los 
especialistas liberales/reformistas tom aran el poder propició el establecimiento 
de think-tanks para abogar y hacer campaña a favor del regreso a los principios del 
libre mercado en el ejercicio del gobierno. La noción de que la tom a de deci­
siones estaba cada vez más enm arcada por las opiniones de técnicos y expertos, 
y que la to m a de decisiones en el Estado m oderno  im plicaba el análisis del 
“problem a” y la im plem entación de “soluciones” quedó célebrem ente plasmada 
en las palabras del presidente Kennedy duran te  un discurso pronunciado en 
Yale duran te  1962:

El hecho es que la mayoría de los problemas [...] que enfrentamos anualmente son 
problemas técnicos, problemas administrativos. Se trata de juicios muy sofisticados 
que no se prestan a los grandes movimientos apasionados que solían agitar al país. 
Ahora son cuestiones que escapan a la comprensión de la mayoría de los hombres, 
de la mayoría de los administradores públicos, temas sobre los cuales los especia­
listas muestran divergencias pero, con todo y todo, forman parte de nuestro siste­
ma político tradicional.
{citado en Fischer, 1991: 336)

22 La edición en castellano es C hom sky. N „ La responsabilidad de los in te led u a les y  otros ensayos h istóricos  v 
políticos: los nuevos m andarines  (1969).
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Desde la perspediva radical y  conservadora, el “sistema político tradicional” 
estaba en grave peligro debido a la convicción de que los asuntos que enfren­
taban los tom adores de decisiones escapaban a la com prensión de la mayoría 
de los hom bres”. Sin embargo, com o señala Massey (1988, véase el siguiente 
recuadro) ante el tema de la energía nuclear (un asunto realmente técnico), se ha 
dem ostrado que el im p ad o  real de los “tecnócratas” en la tom a de decisiones 
es m enos significativo de lo que los científicos esperaban o lo que los “disutó­
picos , ansiosos por la posibilidad del advenim iento de un m undo  feliz (véase 
G endron, 1977), temían. D e hecho, la queja com ún entre los viejos tecnócra­
tas es que los políticos no les prestan demasiada atención (véase, por ejemplo, 
BrownyLyon, 1992;Tournon, 1992 y Mills, 1993). Además, independientemente 
de la aparente influencia de la economía, los economistas dirán que las decisio­
nes de políticas públicas suelen hacer caso omiso de las opiniones de los “exper­
tos” (Singer, 1993; Coats, 1981 y 1989; Stein, 1981 y 1984; Stockman, 1987‘>). 
C om o señala H enderson, la econom ía del tipo “hágalo usted m ism o” parece 
tener más adeptos que la asesoría técnica especializada a la hora de tom ar deci­
siones (H enderson, 1986). Aparentem ente, la política se ha m ostrado mucho 
más renuente a los avances de la tecnocracia de lo que esperaban los analistas 
de las décadas de 1960 y 1970 (véase Jenkins-Sm ith, 1990 y la sección 3 .8).

❖  Andrew Massey, Technocrats and Nuclear Politics, 1988

Hace tiempo que se ha reconocido el poder de los profesionales/especialistas técnicos (o 
tecnócratas) en las esferas de la tecnología y la ciencia. Massey, en este estudio sobre la política 
británica respecto a la energía nuclear, analiza la influencia de los científicos nucleares en el pro­
ceso de las políticas públicas. El autor muestra que la complejidad del patrón de influencia es 
mucho más intricada que la simple idea de que los científicos nucleares definen las políticas a 
fuerza de compartir sus conocimientos expertos. La influencia de estos científicos radica más en 
su habilidad para mediar los requisitos de los políticos y servidores públicos y las opciones téc­
nicas disponibles. La definición de las opciones y los temas no depende únicamente de los co­
nocimientos expertos:

El auge del Estado de bienestar en la Gran Bretaña de la posguerra ha visto el auge del 
poder de los profesionales. Tal vez no sea una casualidad que la mayor politización de los 
temas técnicos refleje el menor consenso corporativo de la posguerra. Lo anterior nos lle­
va a considerar el papel de la política dentro de un sistema de política nuclear, un papel 
que define y estructura el poder de los profesionales [...] Está claro que los tecnócratas sí 
han influido la política nuclear y seguirán haciéndolo en los términos establecidos por los 
árbitros de las políticas públicas: he ahí el quid de la política nuclear, (pp. 187 y 190)

Por lo tanto, la conclusión de Massey subraya que los especialistas profesionales habitan un 
entorno político y un contexto institucional que estructura sus conocimientos expertos en fun­
ción de lo que determinan tanto el Estado como el mercado. En Gran Bretaña, al igual que en 
otros países, las decisiones clave en torno a la energía nuclear no están en manos de los científi- 
eos, sino de los políticos y los empresarios. ♦

( 1987)"""" 1̂ - El Iriunfo de h  política: por qué fracasó la Revolución de Reagan
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•  Recurrir a teorías y modelos para el análisis

Harrison, Hunter y Pollitt, The Dynamics of British Health Policy, 1990

Como ocurre en muchos países, la política de salud en Gran Bretaña ha cambiado considera­
blemente en los últimos diez años. Los autores de este libro analizan las fuerzas que han moldea­
do la política británica mediante una serie de modelos a partir de los siguientes seis marcos:

• Comprensión racional: ¿las decisiones son resultado de un proceso racional?
.  Incrementalismo: ¿las decisiones estuvieron influidas por el impulso de "salir del paso"?
• Neopluralismo: ¿la política de salud ha sido resultado de las presiones de diversos grupos y

redes de políticas públicas?
• Elección pública: ¿es posible explicar los cambios en los servicios de salud a partir de modelos

económicos?
• Neoelitismo: ¿es factible explicar la evolución de las políticas en función del impacto de unos

cuantos grupos clave y de las profesiones propias de la salud?
Neomarxismo: ¿cómo se explican la evolución de la política de salud desde la teoría marxista y 
su enfoque concentrado en el papel del Estado en el capitalismo moderno?

Los autores concluyen que la mejor explicación de la dinámica de la política de salud se 
encuentra en la combinación del modelo neoelitista y el modelo neomarxísta. Los virajes ideo­
lógicos a principios de la década de 1980 fueron, en su perspectiva, resultado de factores económi­
cos que propiciaron la modificación de la estructura de élites clave. Sin embargo, señalan la 
imposibilidad de explicar adecuadamente la política en cuestión con un solo modelo. Esta con­
clusión coincide con el análisis de otros autores que han advertido la imposibilidad de explicar 
la política de salud a partir de una sola teoría (véase Klein, 1974: 219-220).

Debra Stewart, "Women in Public Administration", en Lynn y Wildavsl<y (editores), 1990̂ "'

En este texto, la autora analiza el papel de las mujeres en la administración pública a través 
de tres marcos teóricos: un "paradigma político", un "paradigma psicológico"y un "paradigma so­
ciológico". El marco político se concentra en la relación de participación en el proceso político y 
de toma de decisiones, el impacto del movimiento de las mujeres, la proclamación de políticas 
públicas y el ingreso de las mujeres a cargos de élite. El enfoque psicológico se dedica a las ca­
racterísticas de los individuos: estereotipos de género, patrón de comportamiento y relaciones 
humanas, importancia de la autoestima y posibilidades de modificar el comportamiento. El mo­
delo sociológico se concentra en la forma en que las organizaciones están estructuradas y la dis­
tribución de poder en su interior Cada enfoque dispone de un conjunto particular de estrategias 
para mejorar la situación de las mujeres en la vida pública.

Andrew Bowers, Something in the Air: Corporate Power and the Environment, 1984

El estudio de Bowers sobre contaminación ambiental contrasta dos modelos empleados en 
el análisis de la toma de decisiones en la esfera ambiental: la perspectiva pluralista y la de eco­
nomía política/marxista. Al revisar el papel del poder corporativo de la empresa London Brick 
Company (LBC), el autor argumenta que el análisis debe considerar los aspectos espaciales y tem­
porales de las decisiones. En algunos casos, en algunos lugares y en algunos momentos la LBC sí 
fue capaz de imponer, de cierta forma, sus intereses empresariales y subordinar otros, como lo 
sostiene el modelo marxista. No obstante, en condiciones económicas y geográficas en las que los 
intereses empresariales no son tan fuertes, el equilibrio de poder puede hacer que el proceso de

24 La cilicióii en caslcllano  es Lynn, N. H. y W ildavsky (cds.), A dm in istración  pública: e l estado actua l de la 
disciplina  {1999).
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la decisión se asemeje a la teoría planteada por los pluralistas. En otras palabras, al explicar el po­
der de la LBC ambos modelos hacen recuentos plausibles y aportan aproximaciones valiosas al 
poder corporativo en la toma de decisiones. Bowers sugiere que, en tanto modelos, es mejor 
utilizarlos para analizar diferentes etapas de estudios de caso específicos en lugar de tomarlos 
como teorías generales del poder. ♦

3.4/ Racionalidad y toma de decisiones

3.4.1/ Racionalidad: el contexto sociológico y  económico

enfoque racional de la tom a de decisiones tiene dos contextos o fuentes:

• La idea de racionalidad económ ica tal com o se desarrolló en la teoría eco­
nómica.

• La idea de racionalidad burocrática tal com o fue form ulada por las teorías 
sociológicas de la organización y la sociedad industrial.

Por ende, la bibliografía en este campo ha estado dom inada por econom is­
tas interesados en las organizaciones y sociólogos interesados en la economía. 
Diversos autores han realizado aportaciones fundam entales para el estudio de 
la racionalidad en la política pública, entre ellos S im ón, L indblom , M arch, 
O lsen, Cyert y C ohén. En las siguientes secciones se com entan sus ideas.

Sin em bargo, para com prender las teorías de estos autores es necesario hacer 
una referencia a los antecedentes teóricos de sus obras. Prim ero, el uso de la 
racionalidad en las políticas públicas tiene sus raíces en la construcción del 
hom bre económ ico , que sostiene la conceptualización del homo economicus 

como un individuo calculador y egoísta. El hom bre económ ico tom a decisiones 
a partir de la recopilación de toda la inform ación necesaria, la com paración de 
m form ación sobre diferentes opciones y la elección de aquella que le permitirá 
alcanzar sus objetivos y satisfacer sus intereses. Tales fueron los cim ientos para 
la construcción de la econom ía m oderna. C om o se verá más adelante, los enfo­
ques de la racionalidad discrepan de esta ¡dea de racionalidad económ ica y 
argum entan que, en la prádica, el proceso individual de tom a de decisiones no 
se apega al modelo o al ideal.

El enfoque racional ha surgido de un segundo contexto: el estudio de las 
organizaciones. En gran m edida, la racionalidad se constituyó com o un gran 
tem a en el anáhsis de la tom a de decisiones com o resultado de la influencia del 
sociólogo alemán Max Weber (1864-1920). M ientras que M arx concibe el capi­
talismo com o esencialmente irracional y la historia com o una historia del con- 
flíido, el análisis de W eber ofrece un  m odelo  de cap ita lism o com o forma 
superior de racionalidad, en el cual la historia despliega un proceso de racio­
nalización y “desencanto” burocrático. W eber creía que el principal efedo del 
capitalism o era su capacidad de difundir la búsqueda del tipo de racionalidad 
instrum ental que .se manifestaba en las máquinas. En la sociedad industrial, la 
burocracia  era la form a análoga organizacional de la m áqu ina; la sociedad
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industrial había debilitado las formas “tradicionales” y “carismáticas” de auto­
ridad y había traído consigo lo que W eber describía com o au to ridad  “legal- 
racional” com o la forma de gobierno más eficaz.

La autoridad tradicional se fundam enta en la idea del poder natural o del 
m andato  divino. Éste es el tipo de autoridad que se reconoce com o legítima 
debido a la historia y a la sucesión. La autoridad carismática se basa en dones 
especiales que se consideran únicos y dignos de adm iración. Ambas formas de 
autoridad son m enos estables y m ucho más débiles que las formas legales-racio- 
nales. La autoridad racional-legal es aquella que em ana del derecho, el consenti­
m iento y las normas, y es “técnicamente superior”. Ésta era la forma de autoridad 
predom inante en la sociedad capitalista y la principal razón para el avance de la 
organización burocrática. Weber argumentó que la tendencia dom inante de las so­
ciedades industrializadas apuntaba a la legitimación de la autoridad en términos 
del modelo racional-legal. Com o se vio en el Capítulo I, el hecho de que la for­
mulación de las políticas y las políticas mismas conformen el marco del discurso 
político en las sociedades m odernas es sintom ático del hecho de que, desde la 
perspediva de Weber, la política ad u a l está más dom inada por el tipo racional- 
legal. La m ejor forma organizacional de la sociedad racional-legal, afirma Weber, 
es la burocracia. Este autor construye un “tipo ideal” o modelo de burocracia con 
las siguientes caraderísticas:

• Especialización.
• Jerarquía.
• Reglas.
• Im personalidad.
• N om bram iento  de fvmcionarios.
• Funcionarios de tiem po completo.
• Funcionarios de carrera.
• Separación de lo público y lo privado.

Estas caraderísticas de la burocracia implican que ésta conlleva ciertos peli­
gros para la autoridad política:

En condiciones normales, la posición de poder de una burocracia plenamente desa­
rrollada siempre es abrumadora. El “amo político” se encuentra en la posición de 
“diletante” en oposición a ios “expertos”, enfrentando al funcionario capacitado 
que pertenece al interior de la gestión o administración. Esto es válido indepen­
dientemente de que el “amo” al que sirve la burocracia sea el “pueblo” [...] o el 
padamento, [...] un presidente cledo por voto popular, un monarca hereditario y 
“absolutista” o “constitucional”.
{Weber, 1991:232)

La idea de la racionalidad ha ocupado un lugar central en la teoría y la prádica 
de la tom a de decisiones durante la posguerra. Los modelos de tom a de deci­
siones que se concentran en la racionalidad afirm an que, si se pretende com ­
prender el m undo  real de la decisión, más vale considerar hasta qué punto una 
decisión ha  sido resiütado de procesos racionales. El m odelo  de W eber del 
im perativo racional en la tom a de decisiones constituye un  pun to  de partida
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para el análisis de la racionalidad en políticas públicas. U na preocupación nodal 
en este tipo de literatura ha sido criticar el “tipo ideal” en función de la realidad 
em pírica de la tom a de decisiones, apartada sustancialm ente del m odelo de 
Weber, y las lim itaciones y fronteras de la racionalidad en el ejercicio hum ano 
de tom ar decisiones.

3.4.2/ La racionalidad limitada de Simón

La obra de H erbert Simón es crucial para el análisis de la racionalidad en la 
tom a de decisiones. Lamentablemente, su trabajo suele estudiarse a través de citas 
de otros autores y no del análisis d ired o  de sus ideas. Sin duda, se trata de una 
aproxim ación en extremo inadecuada tratándose de un autor que ha tenido (y 
sigue teniendo) un im pado  tan profundo en las ciencias sociales. Por ello, en 
esta sección se bosquejan algunas de las principales caraderísticas de SU teoría, 
pero tam bién se sugiere una estrategia de led u ra  que perm ita analizar los diver­
sos libros y artículos de Simón. Al situar sus ideas en un contexto en desarrollo 
habrá de evitarse la tendencia de ubicar su obra dentro del marco lineal y hasta 
cieito pun to  artificial del llamado debate “racionalista-increm entalista” (véase 
la sección 3.4.3).

Al igual que sucede con otros “padres fundadores” del enfoque de las polí­
ticas públicas (como Lasswell), Simón trabaja en diversos niveles y cruza diver­
sas fronteras d isdplinarias. Nació en 1916 y se form ó en la U niversidad de 
Chicago. O btuvo un dodorado  en ciencias políticas y ha realizado aportaciones 
reveladoras a la sodología organizacional, la adm in istradón  pública, la econo­
mía, la psicología, la inform ática y las ciencias políticas (por m encionar sólo 
algunas áreas del conocim iento). Fue galardonado con el Prem io N obel de 
Econom ía en 1978. H ay una preocupación constante en toda su obra; la toma 
de decisiones dentro de las organizaciones. Este libro pretende analizar la apor­
tación de Sim ón al estudio de la tom a de decisiones a través del siguiente reco­
rrido:

• Su prim er estudio del “coinpottam iento  adm inistrativo” (1945).
• La evolución del aspecto económico del com portam iento administrativo en

obras subsecuentes.
La evolución del aspecto psicológico del com portam iento  administrativo
en obras subsecuentes.
La lelación entre su marco analítico y sus prescripciones o soluciones.

Esta sección está dedicada a dos aspedos: el marco analítico desarrollado en 
ei estudio de Sim ón sobre el com portam iento  adm inistrativo y su posterior 
m aico piescriptivo para el estudio de la tom a de decisiones com o adminis­
tración (diagrama 3.1). Evidentemente, los aspedos analítico y norm ativo de 
su obra in te rad ú an  y se entrecruzan. Sin embargo, surgen confusiones si no se 
establecen distinciones entre ellos (véase, por ejem plo, Sm ith y May, 1980). 
Por ello, es indispensable no perder de vista la relación entre los hechos y los 
valoies, y entre el analisis o diagnóstico y la prescripción y, a fin de tener claras
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las ideas de Sim on, es vital m antener dicha distinción. U na vez más, aunque es 
necesario percatarse de las conexiones entre los diferentes aspedos de la obra 
de S im on, para propósitos del análisis habrán  de considerarse en contextos 
razonablem ente distintos. Así, se revisará su aportación al análisis económico 
en la sección 3-4.5 y a la psicología en la sección 3.7.4.

Por lo tan to , en lo que respeda a una estrategia de ledu ra , se recom ienda 
em pezar p o ï Adm iniílrative Behaviour (1945), seguir con las obras de corte 
psicológico (por ejemplo, Newall y Simon, 1972) y, posteriorm ente los artícu­
los sobre radonalidad  económica publicados en 1955 y  1959, así com o el libro 
publicado en coautoría con M arch (M arch y Simon, 1958). U na vez leída esa 
parte del material, se recomienda redondear la led u ra  con las ideas prescriptivas 
de Sim on sobre la adm inistradón  (Simon, I960  y 1965). En térm inos genera­
les, se sugiere leer sus conferencias sobre la racionalidad en los asuntos perti­
nentes a los seres humanos (Simon, 1983’’) y su texto sobre la naturaleza hum ana 
en la política (Simon, 1985).

Diagrama 3-1 Análisis y  prescripción de Simon

Administrative behaviour (1945)

Análisis —
Estudio de la racionalidad 
económ ica + (Simon, 1955, 
1959)

+ Véase la sección 3.4.5

, Study o f psychology* 
(Newall y Simon, 
1972; Newall, Shaw y 
Sim on, 1958; Simon, 
1985)

Prescripción —
Ciencia de la adm inistración 
(Simon, 1960. 1965, 1977 
y 1984)

* Véase la sección 3.7.4

El com portam iento administrativo
La principal preocupación de Simón en su obra fundam ental, AdminiRrative 

Behaviour, es explicar las organizaciones en térm inos reales y no ideales. En el 
centro de ese interés se encuentra el tem a de la racionalidad. Sim ón afirma que 
el problem a con las ciencias sociales es que, cuando se trata de racionalidad, 
pareciera que padecen “esquizofrenia aguda”:

En un extremo están los economistas que atribuyen al hombre económico una ab­
surda racionalidad omnisciente [...] En el otro, tenemos aquellas tendencias de 
psicología social que datan del propio Freud y tratan de reducir toda cognición al 
afeito [...] La generación pasada de científicos condudistas se ha dedicado a seguir

25 La edición en castellano es Sim on. H .A .. Naturaleza y  lím ites de la razón hum ana  (1 9 8 9 ).
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a Fieud, demostrando que las personas no son, en modo alguno, tan racionales co­
mo lo creen.
{Simón, 1957: xxiii)

Así, por una parte, las ciencias sociales aparecían com o dom inadas por un 
modelo de toma de decisiones en el que, segiin los economistas, los seres humanos 
tienen una serie de preferencias de entre las cuales el Homo economicus puede se­
leccionar alternativas, éste posee un conocim iento perfeélo, su capacidad de 
adquirir y procesar conocim ientos no conoce límites, y puede elegir la mejor 
alternativa. El hom bre económico está m otivado por la razón y el cálculo racio­
nal. Por o tra parte, Freud, Pareto y Lasswell representan el com portam iento 
hum ano m otivado por las pasiones, los instintos y los sentim ientos y las ansie­
dades subconscientes. Simón discrepa de esta polarización y en AdminiRrative 
Behaviour se dedica a m ostrar que la tom a de decisiones hum anas dentro de las 
organizaciones debe entenderse como algo situado a m edio camino entre ambos 
extremos. El análisis debe tener por objetivo “dar cabida tanto al in teledo  como 
al afeólo (Simón, 1957; 200). El autor pretende mostrar que el comportamiento 
hum ano, aunque no es racional en el sentido económ ico, es “en buena medida 
intencionalm ente racional”. El concepto que desarrolla a fin de explicar la racio­
nalidad acotada mas no “irracional” es el de “racionalidad lim itada” (véase el 
diagram a 3.2).

Diagrama 3 .2  E l modelo de la racionalidad lim itada de Simón

Tom a de deci­
siones hum anas 
im pulsada po r

Razón
Racionalidad
Contexto:
Idea económ ica de la 
racionalidad ,

‘El com portam iento hum ano en 
ias organizaciones es. si no dcl todo 
racional, por lo menos en gran 
medida intencionalm ente racional’ 
(Simón, 1957; xxiii)

N o obstante

Sim ón dice que debemos 
‘dar cabida al intelecto y
al afecto’ __
Contexto; W illiam James, 
Gram . Wallas

t
Pasión
Instintos
Contexto;
Freud
Pareto
Lasswell

C oncepto  de la racionalidad 
lim itada

Simón está convencido de la necesidad de entender la form a en que el aná­
lisis de la tom a de decisiones ha estado enm arcado por estos enfoques contra­
puestos: uno, prom ovido por economistas y fundam entado com pletam ente en 
un modelo irreal del “tipo ideal”; y otro, basado en una perspediva freudiana
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de la condición hum ana. Simón afirma que estos modelos no son útiles cuando 
se pretende com prender las realidades de la tom a de decisiones. En el caso del 
m odelo psicológico, Simón argum enta la posibilidad de rastrearlo hasta la dife­
rencia entre G raham  Wallas y Freud en torno a la interacción de la razón y la 
irracionalidad en política. C om o Sim ón explica p ro fundam ente  en su texto 
sobre la naturaleza hum ana en la política (1985), la principal influencia de 
Lasswell fue Freud, m ientras que Wallas se inspiró en W illiam  James:

Aunque Lasswell tenía interés en la patología limítrofe y la no limítrofe, a Wallas 
le interesaban los ubicuos efeólos del instinto, la ignorancia y la emoción en el com­
portamiento normal [...] Me parece que hay suficientes indicios de que las perso­
nas son, en general, racionales, es decir, usualmente tienen razones para aduar 
como lo hacen. Aun en la locura, casi siempre hay un método, como Freud trató 
de dejar en claro por todos los medios. Y, dejando la locura momentáneamente a 
un lado, casi todas las conduílas humanas consisten en acciones orientadas a algún 
objetivo.
{Simón, 1985: 295, 297)

El propio Simón está mucho más en sintonía con las preocupaciones dejantes 
y Wallas en función de su interés en el com portam iento “norm al” como el que 
tiene lugar en las organizaciones, mas no en el com portam iento  patológico o 
perturbado. En Adminiñrative Behaviour explora el com portam iento a partir de 
patrones manifiestos de cognición hum ana. Posteriorm ente desarrolló el tema 
en su investigación de psicología cognitiva (véase la sección 3.7.4). Lo que los 
econom istas o freudianos podrían denom inar “irracionalidad” no es, desde el 
p u n to  de vista de Sim ón, una explicación satisfadoria de la m anera en que la 
racionalidad está lim itada o acotada.

En el Capítulo V  áe AdminiRrative Behaviour, Simón presenta una incipiente 
pero clara acutíación de esta postura:

Es imposible que el comportamiento de un solo individuo, aislado, alcance cualquier 
grado considerable de racionalidad. El número de alternativas a explorar no es menor 
y la información necesaria para evaluarlas es tan vasta que incluso una mínima aproxi­
mación a la racionalidad objetiva resulta difícil de concebir. La elección individual 
ocurrc en un entorno de “datos conocidos”, es decir, premisas aceptadas por el sujeto 
como fundamentos para su elección; además, el comportamiento es adaptativo úni­
camente dentro de los límites establecidos por estos “datos conocido.s”
{Siman, 1957: 79)

D e este m odo, la racionalidad hum ana está lim itada por:

• La naturaleza incom pleta y fragmentada del conocim iento.
• Consecuencias desconocidas que llevan al tom ador de decisiones a depender 

de la capacidad de establecer valoraciones.
• Los límites de la atención: es imperioso enfrentar los problemas de manera serial, 

es decir, uno a la vez, ya que los tomadores de decisiones no pueden pensar en 
muchos temas al mismo tiempo; la atención pasa de un valor a otro.

• Seres hum anos que aprenden m ediante la modificación de su com porta­
m iento en función de metas intencionales; la capacidad de observación y 
com unicación lim ita este proceso de aprendizaje.
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• Límites de la capacidad de almacenamiento (memoria) de la m ente humana: 
capaz de pensar sólo en algunas cosas a la vez.

• Seres hum anos com o criaturas de hábitos y rutinas.
• Seres hum anos con capacidad de concentración limitada.
• Seres hum anos lim itados por sus entornos psicológicos.
• C om portam iento y atención iniciales que tenderán a persistir en determinada 

dirección durante un período considerable.
• La tom a de decisiones tam bién está acotada por un entorno organizacional 

que enm arca los procesos disponibles (Simon, 1957: 81-109).

C om o señala en Models o fM an , obra publicada en 1957, el m ism o año de 
la segunda edición de Adm iniíirative Behaviour.

La capacidad de la mente humana para formular y resolver problemas complejos 
es muy pequeña comparada con la talla de los problemas cuya solución requiere un 
comportamiento objetivamente racional en el mundo real, o al menos de una 
aproximación razonable a dicha racionalidad objetiva.
{Simon, 1957a: 198)

En vista de estas limitaciones, ¿cómo puede ser “racional” la tom a de deci­
siones? Sim on afirma que la racionalidad es básicamente de procedim iento, es 
decir, puede verse com o la selección de metas y m edidas para la mejor conse­
cución de los valores u objetivos. Puede decirse que una persona está com por­
tándose racionalm ente si su com portam iento es intencional o está orientado al 
cum plim iento de las metas o los valores manifestados. Puede decirse que una 
organización es racional si le p reocupa cum plir o m axim izar sus valores en 

.determ inada situación (Simon, 1957: 76). En la segunda edición Az Adminis­
trative Behaviour dice haber dedicado más tiem po al análisis del tem a de los 
límites a la decisión racional durante los años transcurridos desde la primera 

.edición. Las modificaciones pertinentes se desarrollaron en textos sobre la teo­
ría conduélista de la elección racional y el en torno  psicológico (véase Simon, 
1957: 241-273). Simon señala que, para com prender cabalmente a qué se refiere 
cuando habla de racionalidad en la tom a de decisiones organizacionales, es nece­
sario emplear dos modelos: el hom bre económico y el hom bre administrativo.

M ientras que el hom bre económico maximiza (elige la m ejor alternativa de 
entre aquellas a las que tiene acceso), su prim o, al que llam arem os hom bre 
adm inistrativo, se lim ita a la satisfización^^^', es decir, busca una solución que sea 
satisfaóloria o se lim ite a “cum plir con el m ínim o”. Algunos ejemplos de este 
criterio, conocidos por empresarios aunque poco conocidos por los economis­
tas son “porción del mercado”, “ganancia adecuada”, “precio justo”.

El hombre económico lidia con el “mundo real” en toda su complejidad. El hom­
bre administrativo reconoce que el mundo que percibe es un modelo radicalmente 
simplificado de la confusión chispeante y deslumbrante que conforma al mundo 
real. Se contenta con esa burda simplificación porque cree que el mundo real está,

26 La palabra inglesa satisfic ing  obedece a la conjugació]i del neologism o to satisfice, com binación de to sati.sfy 
(satisfacer) y to op tim ize  (oplim izar). La traducción m ás d ifund ida y corrien tem ente aceptada del verbo es 
satisfizar, con el sustantivo  satisfización  y el adjetivo satisfiiciente. N. de la T.
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en gran m edida, vacío, es decir que la m ayoría de los hechos del m undo  real no re­
visten gran relevancia para n inguna de las situaciones específicas que él enfrenta, y 
que las cadenas de causas y consecuencias más im portan tes son breves y sencillas. 
Por ende, se conform a con dejar fuera de su consideración aquellos aspeólos de la 
realidad que son sustancialm ente irrelevantes en un  m om ento  dado (lo que se tra­
duce en la elim inación de la m ayoría de los aspeólos). Sus decisiones se basan en 
una representación sencilla de la situación que tom a en cuenta apenas unos cuan­
tos de los taélores que considera más pertinentes y cruciales.
{Simón, 1957: xxv)

Así, Sim ón describe la tom a de decisiones en m anos del “hom bre adm inis­
trativo” com o un  proceso que opera en un m undo  de racionalidad acotada, 
m otivado más por lograr un nivel de satisfización que de maximización: es decir, 
tom a decisiones no derivadas del análisis de todas las alternativas. Además, 
debido a que le parece que el mundo está “vacío” y a que desconoce la interrelación 
entre las cosas (complejidad), puede tom ar decisiones que no exceden su lim i­
tada capacidad cognitiva. Simón afirma que la idea del hom bre adm inistrativo 
puede confirmarse m ediante el “sentido com ún”: concuerda perfecítamente con 
la idea que se tiene de cómo se tom an las decisiones en el m undo real por expe­
riencia propia. Por otra parte, argumenta que se trata de un modelo respaldado 
por la investigación que él mismo ha realizado en el ám bito de la computación.

En la descripción de Simón, el problem a radica en com prender las lim ita­
ciones de la racionalidad que operan dentro de las organizaciones. Sobre todo, 
no es posible que el tom ador de decisiones analice toda la inform ación y las 
opciones cuando está considerando un problema. La inform ación y las opcio­
nes pueden excluirse porque se contraponen a otras aéfitudes, valores, intereses 
y metas más convencionales o profundam ente arraigadas. ¿Realmente es posible 
que los tom adores de decisiones calciden el im padfo de las políticas? En el 
m undo real de la tom a de decisiones los aéfores no se enfrentan a organizacio­
nes carentes de valores, prejuicios, cultura, historia y experiencia. Por ende, para 
Simón, la tom a racional de decisiones debe entenderse a partir del contexto orga­
nizacional y psicológico en el que se están tom ando las decisiones. C om o los 
tomadores de decisiones no pueden saber cuál será su impaéfo, y puesto que no 
hay forma de comparar la utilidad de diversos impaéfos, es imposible que en la 
práéfica haya una relación dire£fa y transparente entre los impaélos de una deci­
sión y los m edios em pleados para cum plir una m eta. Al proceso de tom a de 
decisiones le preocupa tener un impaéfo satisfa¿forio, no un impaéfo que repre­
sente el resultado m áxim o u óptim o. Ya que desconocen los im paélos, en el 
mejor de los casos los aótores se dedican a perseguir opciones susceptibles de en­
contrar cabida en un amplio criterio de cumplimiento. En otras palabras, les preo­
cupa lo que esencialm ente constituye una conciliación entre valores y metas: 
alcanzar un nivel de satisfización.

Sim ón identifica dos tareas en el análisis de las decisiones: teoría y práólica. 
En el nivel teórico, el análisis implica el estudio de los límites de la racionalidad 
hum ana en contextos organizacionales; en el sentido práélico, implica el diseño 
de un en to rno  organizacional para que “el individuo adopte un enfoque tan
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cercano a lo práélico com o a lo racional (con base en el criterio de las metas de 
la organización) al m om ento de tom ar decisiones” (Simón, 1957: 241):

una ciencia p rád ica  de la adm inistración consiste en proposiciones acerca de cóino 
se co m porta rían  los hom bres si desearan que sus ad iv idades con tribuyeran  a la 
m áxim a objetividad adm inistrativa con m edios escasos.
{Simón, 1957: 253)

Sim en y  la ciencia de la decisión de gestión
En el prefacio de Adm iniíirative Behaviour, Sim ón com enta que sus ideas 

son “un in ten to  por construir herram ientas” pues:

todavía no con tam os con [ ...]  las herram ien tas lingüísticas y conceptuales para 
describir en form a realista y significativa ni siquiera una organización adm inistra­
tiva sencilla; describirla de m anera tal que se disponga de los fundam entos para el 
análisis científico de la efedividad de su e s tru d u ra  y sus operaciones.
{Siman, 1957: xlv)

Por lo tanto , no creyó tener m ucho que decir sobre m ejorar la “efeólividad” 
de las organizaciones. N o obstante, unos cuantos años después de escribir esas 
palabras, Simón manifestó la opinión de que las herram ientas habían progresado 
lo suficiente para posibilitar una “nueva ciencia de la decisión de gestión”.

En su libro titulado The New Science o f  M anagement Decisión publicado en 
1960, Sim ón considera cómo podría m ejorar la tom a de decisiones a la luz de 
las nuevas técnicas y tecnologías. El autor plantea la posibilidad de mejorar la 
tom a de decisiones am pliando el espe¿lro de las decisiones program adas por 
oposición a las no programadas. La tom a de decisiones puede pensarse como 
un con tinuo  en el q ue las decisiones program adas están en un  extrem o y las 
decisiones “no programadas” están en otro (diagrama 3.3).

Diagrama 3-3 Toma de decisiones programadas y  no programadas

Program adas

R u t in a
P r o c e d im ie n to s  e s tá n d a r  

T o m a  d e  d e c is io n e s  r e p e tit iv a s B u sc a  in y e c ta r  m á s  p ro c e so s  

d e  to m a  d e  d e c is io n e s  a  la 
z o n a  p r o g ra m a d a

U s o  d e  té c n ic a s  a d m in is t r a t iv a s  

p a ra  m e jo r a r  la r a c io n a lid a d  e n  e s ta  

p a r te  d e l e s p e c tro  

E q u ip o s  d e  c ó m p u to  

P r o c e d im ie n to s  p r o g ra m a d o s  

In v e s t ig a c ió n  d e  o p e ra c io n e s /a n á l i ­
sis d e  s is te m a s  

T écn icas m a te m á t ic a s

L ib e ra r  a la g e re n c ia  d e  m a y o r  
j e r a rq u ía  p a ra  la to m a  d e  

d e c is io n e s  n o  p ro g ra m a d a s

N o program adas

L o s p r o b le m a s  s o n  n u e v o s  

N o  h a y  r u t i n a  

N o  h a y  p r o c e d im ie n to s  

o p e ra t iv o s  e s tá n d a r

M o d e lo s  h e u r ís t ic o s  d e  

s o lu c ió n  d e  p r o b le m a s  

T o m a  d e  d e c is io n e s  

c o m p u ta r i z a d a  

I n v e s t ig a c ió n  d e  o p e ra c io n e s  

A n á lis is  d e  s is te m a s  
M o n i to r e o  d e l  d e s e m p e ñ o  

d e l  o b je t iv o
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Sim on afirma que, si bien las organizaciones no trabajan tan racionalmente 
como podrían, el uso de la tecnología, las técnicas de capacitación y gestión, la 
investigación de operaciones y los análisis de sistemas podrían mejorar la situa­
ción. La racionalidad debería, podría y puede ser una m eta en la tom a de deci­
siones. N o es raro que se presente a Sim ón com o uno de los exponentes del 
enfoque racional op tim ista  ante los asuntos hum anos. Sin duda, la obra de 
Simón defiende con entusiasmo el uso de técnicas racionales y equipos de cómputo 
para resolver problemas. Sin embargo, como él m ism o lo señala en una serie de 
conferencias dictadas en Stanford, hacia el año 1983 su entusiasm o se vio m ati­
zado por cierto realismo. El propio interés, dice, es un poderoso m otivador para 
el ser hum ano y la razón sólo puede a6luar como agente m ediador e ilum inador 
de los intereses, es decir, no tiene la capacidad de resolver confliólos (Simón,
1983: 105).

•  Un argumento a favor de la racionalidad

El psicólogo Stuart Sutherland decidió elaborar un argumento a favor de la racionalidad, a la 
luz de las investigaciones y evidencias disponibles en la década de 1990 (Sutherland, 1994 '̂). Es­
te autor afirma que la Irracionalidad es un hecho contundente en la toma de decisiones públicas 
y privadas, y que sus resultados pueden ser desastrosos. La irracionalidad obedece a diversas cau­
sas, incluido el hecho de no disponer del tiempo suficiente para pensar, las limitaciones del cere­
bro humano en cuanto a la retención de una serie de ideas y el manejo de cuestiones complejas, 
el hecho de obviar el uso de"herramientas" para el pensamiento racional, la forma en que los se­
res humanos distorsionan la realidad para ajustarla a aquello con lo que se sienten cómodos y la 
estructura de las organizaciones. Sutherland, al igual que Simón, considera que no hay por qué 
desesperarse. Sí es posible hacer algo para vencer al "enemigo interno" (s/c). En este sentido, pre­
senta un conjunto de "moralejas" para incrementar la racionalidad de la toma de decisiones. A 
continuación se presentan algunas de ellas:

• No tomar decisiones fundadas en un caso único.
• Pensar en las decisiones antes de implementarlas o antes de obedecer una orden.
• Asegurarse de que se expresen argumentos en contra cuando se trate de decisiones colectivas.
• Los supervisores deben de adoptar un estilo participativo y equitativo.
• Buscar evidencias que contradigan la sabiduría convencional o generalmente aceptada.
• Estudiar estadística básica. ♦

Así, Sim ón ciertam ente cree en la racionalidad en la tom a de decisiones, 
pero su perspe£liva ha cambiado con el paso de los años. En conferencias ofre­
cidas en 1983, argum entaba que las lim itaciones a la racionalidad individual 
establecen las fronteras en cuanto al trabajo y las posibilidades de diseño de las 
instituciones. Los límites de la racionalidad institucional están enmarcados por 
la capacidad de concentración de los seres hum anos, la existencia de múltiples 
valores y el alto grado de incertidum bre que enfrentan los tom adores de deci­
siones. Sin em bargo, aunque reconoce los problemas reales que entraña la ra-

27 La edición en castellano es SutlierUind, S „  Irracionalidad: e l enem igo in terior  (1 9 9 6 ).
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cionalidad (al igual que Sutherland, ya m encionado), al final Simón expresa su
convicción de que es posible hacer algo al respeóto. Algunos arreglos son “mejo­
res” que otros porque propician un proceso más racional de tom a de decisiones.
El autor destaca los siguientes:

• Grupos y  organizaciones de especialistas, capaces de lidiar con decisiones ru­
tinarias y repetitivas.

• Mercados. Simón argum enta (al estilo de Hayek) que los mecanismos del 
mercado son un medio para restringir la cantidad de inform ación necesaria 
para funcionar y alcanzar arreglos “tolerables”, si no es que “óptim os”. No 
obstante, señala que los mercados implican externalidades y, por ende, “sólo 
pueden usarse conjuntam ente con otros m étodos de control social y toma 
de decisiones; los mercados no constituyen un mecanismo independiente de 
elección social” (Simón, 1983: 89).

• Procesos contenciosos', m étodos jurídicos o legales de justicia procesal que, 
lejos de evaluar los impactos, sugiere Sim ón, constituyen un im portante 
m étodo para mejorar la racionalidad de la tom a de decisiones:

Los procesos contenciosos son com o m ercados porque reducen la cantidad de 
inform ación  que necesitan los participantes para com portarse racionalm ente. 
Por ende, aportan  un m ecanism o a ltam ente útil para aquellos sistemas en los 
que la d istribución  es masiva y cada elem ento del sistem a tiene sus propias me­
tas. Se supone que cada uno de los participantes en un  proceso contencioso en­
t ie n d e  c a b a lm e n te  sus p ro p io s  in te reses  y las c o n s id e ra c io n e s  de  hech o  
vinculadas a ellos; no necesita entender los intereses ni las situaciones dcl resto 
de los participantes. Cada uno defiende su propia  causa y, al hacerlo, con tribu­
ye al acervo general de conocim ientos y en tendim iento .
{Simón, 1983: 90)

• Herramientas técnicas para la decisión. S im en es un  gran defensor de los 
equipos de cóm puto y las técnicas desarrolladas com o parte de la ciencia de 
la adm inistración y la investigación de operaciones com o herram ientas para 
fortalecer la racionalidad en la tom a de decisiones. Acepta que hay problemas 
cuando se pretende cuantificar lo no cuantificable, pero de cualcjuier manera 
tiene confianza en el potencia! de la gestión, las matemáticas y la inteligencia 
artificial:

D e encon trar soluciones (y creo que las encontrarem os) a los difíciles proble­
mas dcl m edio am biente y la energía, soluciones sim ultáneas para am bos pro­
blemas, será gracias a nuestra habilidad para m oldear las principales interacciones 
entre las facetas de dichos problem as, o sea, para pensar claram ente acerca de 
las com pensaciones.
{Simón, 1983: 92)

• Base de la información pública. A unque las mejoras en el nivel de informa­
ción pública constituyen un elem ento clave en un proceso más racional de 
tom a de decisiones, Simón duda de su im pacte real debido a los efectos 
de distorsión, por una parte, de los medios de com unicación masiva y  por 
otra, cíe la ftmción de los especialistas:
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C u a n d o  u n  tem a se to rn a  m u y  co n tro v e rtid o  (cu an d o  está rodeado  de in- 
certidu tnbres y valores en confliólo), difícilm ente se acercan los especialistas y 
tam poco resulta fácil legitimarlos. En esas circunstancias, vemos que hay espe­
cialistas para lo afirmativo y especialistas para lo negativo. Es im posible resolver 
esas cuestiones poniéndolas en m anos de grupos específicos de expertos. En el 
m ejor de los casos, podem os convertir la controversia en un proceso contencio­
so en el que nosotros, los no expertos, escucham os a los expertos pero debem os 
juzgar quién  tiene la razón.
{Simón, 1983: 197)

• Conocimiento de las instituciones políticas. Sim ón considera que las institu­
ciones son capaces de modificar el com portam iento hum ano, pero no tiene 
prescripción alguna para cambiar a las instituciones más allá de disponer de 
una mejor formación política. Incluso en ese punto se muestra dudoso en lo 
que respecta al prospecto de contar con una ciudadanía m ejor educada polí­
ticam ente.

• E l conocimiento como respuesta ante un proceso más racional de toma de de­
cisiones. Suele presentarse a Simón como un autor con una fe ilim itada en 
el progreso hum ano a través del conocim iento; no es así: Sim ón es perfec­
tam ente conciente de las limitaciones del conocim iento cuando se trata de 
resolver problem as racionalm ente en un m undo complejo e incierto:

la pertinaz consecución de investigaciones y desarrollos en las ciencias naturales 
y sociales puede aportar una im portan te  ayuda en aquellas áreas de la decisión 
en las que el conocim iento  constituye uno de los principales faólorcs lim itantes. 
Sin em bargo, el conocim iento  científico no es la piedra filosofal capaz de resol­
ver estos problem as.
{Simón, 1983: 105)

Sim ón afirma que la razón no es más que un instrum ento, incapaz de ayu­
dar a seleccionar metas y de “ayudarnos a alcanzar las metas convenidas con 
mayor efe£lividad” (Simón, 1983: 106). En este punto, el contraste entre Simón y 
Lasswell es más que revelador. M ientras que Sim ón realmente cree que la “nueva 
ciencia de la adm inistración” y la tecnología pueden coadyuvar a “ser mejores” 
(ibid.), Lasswell, habiendo adoptado un marco psicoanalítico y no cognitivo, 
percibe que la ciencia de las políticas piiblicas ofrece u n  prospeófo de más 
“libertad”, mas no de “racionalidad”:

N o se reconoce lo suficiente que el papel de la obra científica en las relaciones 
hum anas es el fom ento  de la libertad, no de lo predecible. Por libertad se en ­
tiende el a d o  de prom over la consciencia de alguna caraílerística de la persona­
lidad que hasta ahora ha operado com o faétor de ten n in an te  para las decisiones 
del individuo, pero que ha operado de m anera inconsciente. U na vez elevado al 
nivel de la consciencia plena, el faótor que ha estado operando  “autom ática y 
com pulsivam ente” deja de ocupar esa posición privilegiada. Entonces, el ind i­
v iduo es libre de considerar el fad o r  cuando tenga que tom ar decisiones. 
{Lasswell, 1951a: 524)

En este sentido, las diferencias entre Sim ón y Lasswell en cuanto a su orien­
tación cognitiva y psicoanaiítica revelan una clara bifurcación de caminos. La
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obra de Sim ón (a pesar de sus conferencias d iíladas en 1983) conduce inexo­
rablemente al enfoque “gerencial” de las políticas públicas, mientras que Lasswell 
lleva al le£l:or (finalmente) a una form a de análisis más crítico de políticas públi­
cas (véase Torgerson, 1985). C om o bien acota D ror (1979), aunque la “ciencia 
de la adm inistración” y la “ciencia de las políticas públicas” están estrechamente 
vinculadas, es im portante recordar que son distintas en relación con sus valores 
y metas, así com o su aplicabilidad a decisiones “program adas” o “rutinarias” y 
a áreas “no program adas” o sum am ente complicadas de la tom a de decisiones 
(véase Dror, 3.4.4). Así, aunque en obras posteriores Sim ón atenúa el espíritu 
tecnócratico (que se evidencia en observaciones expresadas en Adm iniíirative  
Behaviour y  p lenam ente en su prescripción a favor de una nueva ciencia de la 
adm inistración en la que los equipos de cóm puto favorecerían la racionalidad 
(1960, 1965), sí articula un marco analítico y norm ativo que sigue ocupando 
un lugar central en las inquietudes de los gerencialistas contem poráneos, que 
establecen “metas” y “objetivos” (véanse Bourn, 1974 y Pollitt, 1990).

3.4.3/ Lindblom: la toma de decisiones como el arte de "salir del p a so "

U na de las respuestas más notables al enfoque racional es la que Charles 
Lindblom  articulara en una serie de grandes aportaciones a las políticas públi­
cas, editadas en 1959, 1963, 1965 y 1979. Además, su postura fue refinándose 
en otros artículos y libros, entre los que destacan Politics and  Markets (1977) y 
las ediciones de su libro de texto titulado The Policy-making Process{\3G%, 1980
y 1993).

El texto “The Science o f  M uddling Through” (1959), en el que plantea sus 
prim eras objeciones a la noción de la tom a de decisiones com o un  proceso 
“racional”, tiene dos objetivos principales: prim ero, la idea de racionalidad que 
tam bién ocupó un papel central en el análisis de Simón; segundo, las prescrip­
ciones para m ejorar la racionalidad en la tom a de decisiones. Por lo que toca al 
análisis de la racionalidad, L indblom  y Sim ón tienen m ucho en com ún. Sin 
embargo, la postura de Lindblom  se aleja de la convicción de Sim ón de que la 
tom a de decisiones puede o debe pulirse por la vía del gerencialismo (o el enfo­
que de la ciencia de las políticas públicas de Lasswell).

En su artículo publicado en 1959, Lindblom  busca criticar tanto  la noción 
de la tom a racional de decisiones com o el análisis racional. Aparentem ente, al 
final del texto, el au tor opta por tirar las frutas frescas con las podridas, pues 
como se ve claramente en obras posteriores, Lindblom no se opone al análisis como 
tal, aunque se m uestra hostil a la idea de que las técnicas analíticas racionales 
podrían, de alguna manera, suplantar la necesidad de alcanzar el acuerdo y el 
consenso políticos. “Salir del paso”, afirma, es un m étodo o “ciencia” ignorada 
por los defensores del análisis de las políticas públicas. Para los partidarios de la 
racionalidad, la tom a de decisiones debe com prender una serie impecable de 
pasos en la que las mejorías son posibles en v irtud  de la expansión del conoci­
m iento y la tecnología. En este esquema, la tom a de decisiones es, básicamente, 
algo relacionado con la definición de metas, la selección de alternativas y la
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com paración entre diversas opciones. La buena decisión es aquella que cumple 
con los objetivos. Los argumentos de Simón habían aportado un manifiesto para 
esta convicción en la capacidad esencial de mejorar la toma de decisiones. El obje­
tivo de L indblom  era retar al esquema racional a crear una nueva política desa­
fiante señalando la existencia de m étodo en la aparente “irracionalidad” de “salir 
del paso”. Asimismo, quería m ostrar cóm o la idea de un proceso más racional 
de tom a de decisiones (m ediante el uso de nuevas herram ientas y técnicas) 
sim ple y sencillam ente “no era faólible cuando se trataba de cuestiones com ­
plejas de políticas públicas” (Lindblom , 1959: 81).

Lindblom  sintetiza las diferencias entre la racionalidad integral o primordial 
tal com o la propone Sim en y lo que él mismo veía com o la m odalidad operativa 
de la tom a de decisiones com o aótividad “racional”: “com paraciones sucesivas 
lim itadas” o tom a de decisiones “prim ordial”. La representación de dicha com ­
paración aparece en la tabla 3.1.

Tabla 3-1 Los dos modelos de toma de decisiones de Lindblom

E x h a u s tiv o  r a c io n a l  (ra íz) C o m p a r a c ió n  .sucesiva l im i t a d a  ( ra m a )

l a  A c la ra c ió n  d e  v a lo re s  u  o b je t iv o s  d i s t in to s  y  u s u a l­
m e n te  p r e r r e q u is i t o  d e l  a n á lis is  e m p í r ic o  d e  las p o ­

lít ic a s  a l te rn a t iv a s

2 a  P o r  lo  c a n to ,  la  a p r o x i m a c i ó n  a  l a  f o r m u la c i ó n  

d e  p o l í t ic a s  es a  t ra v é s  d e l  a n á lis is  d e  m e d io s  y  fines: 

p r im e r o ,  se a ís la n  lo s  f in e s ; d e s p u é s ,  se b u s c a n  los 
m e d io s  p a ra  a lc a n z a r lo s

3 a  L a  p r u e b a  d e  q u e  u n a  p o l í t ic a  es ‘b u e n a  c o n s is te  en  

la c a p a c id a d  d e  d e m o s t r a r  q u e  es el m e d io  m á s  a d e ­

c u a d o  p a ra  a lc a n z a r  los f in e s  d e s e a d o s

4 a  E l a n á lis is  es e x h a u s t iv o ;  se t o m a n  e n  c u e n ta  to d o s  

los faíV ores im p o r ta n t e s  y  re le v a n te s

5a P o r  lo  g e n e ra l ,  r e c u r r e  c o n s ta n t e m e n te  a  la  te o r ía

1 b  L os v a lo res , m e ta s  y  a n á lis is  e m p ír ic o s  s e le c c io n a d o s  

d e  la a c c ió n  n e c e s a r ia  n o  d i f ie re n  e n t r e  sí, e s tá n  es­
t r e c h a m e n te  v in c u la d o s

2 b  Y a q u e  lo s  m e d i o s  y  lo s  f in e s  n o  s o n  d i s t i n t o s ,  

e l a n á lis is  d e  m e d io s  y  f in e s  s u e le  s e r  in s u f ic ie n te  
o  e s ta r  l im i ta d o

3 b  T íp ic a m e n te ,  la p ru e b a  d e  q u e  u n a  p o lít ic a  es ‘b u e n a  

c o n s is te  e n  el h e c h o  d e  q u e  v a rio s  a n a lis ta s  c o n c u e r -  

d e n  d ire ¿ l:a m e n te  re sp e d lo  a  e lla  (sin  q u e  c o n c u e rd e n  

e n  q u e  c o n s t i tu y e  el m e d io  m á s  a d e c u a d o  p a ra  a l­

c a n z a r  u n  o b je t iv o  c o n v e n id o )

4 b  E l a n á lis is  e s tá  d r á s t ic a m e n te  l im ita d o :

(a) se o b v ia n  im p o r ta n t e s  i m p a d o s  p o te n c ia le s ;

(b ) se o b v ia n  im p o r ta n t e s  p o l í t ic a s  a l te rn a t iv a s  
p o te n c ia le s ;

(c) se  o b v ia n  im p o r ta n t e s  v a lo re s  a fe c ta d o s

5 b  L a  s u c e s ió n  d e  c o m p a r a c io n e s  r e d u c e  e n  g ra n  m e ­

d id a  o  e l im in a  la d e p e n d e n c ia  d e  la te o r ía

fu e n te : to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  L in d b lo m  ( 1 9 5 9 :  8 1 )

El m étodo “de ramificación” para la tom a de decisiones implica un proceso 
de “desarrollo a partir de la situación aétual, paso a paso, paulatinam ente”. Por 
el contrario, el enfoque “primordial”, preferido por los analistas de políticas pú­
blicas, consiste en empezar por “principios fundam entales cada vez desde cero, 
tom ando  el pasado sólo com o una experiencia representada en una teoría, y
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siem pre listos para partir de la nada” (Lindblom , 1959: 81). La idea central que 
plantea L indblom  se basa en un acuerdo con Sim ón: las capacidades hum a­
nas en relación con la inform ación están limitadas en situaciones que requieren 
de decisiones complejas y en las que resulta imposible que los aflores dispongan de 
todos los datos o sepan las consecuencias o evalúen todas y cada una de las 
alternativas. En la propuesta de Lindblom , la “com paración sucesiva limitada” 
es más pertinen te  y más realista en sem ejantes condiciones de “racionalidad 
lim itada”. La cuestión que aborda Sim ón se refiere a cuánta inform ación puede 
manejarse a fin de habilitar la consecución de algo más aproxim ado a la decisión 
racional. L indblom  responde a ese problem a afirm ando que no es necesario 
buscar nuevas técnicas; es necesario valorar más las ventajas que brinda el “aná­
lisis no integral”:

En el método de la comparación sucesiva limitada, la simplificación se logra 
sistemáticamente de dos maneras principales. Primero, se logra mediante la limita­
ción de las comparaciones a aquellas políticas que difieren en un grado relativamente 
menor de las políticas vigentes. Dicha limitación reduce inmediatamente el nú­
mero de alternativas a ser investigadas y simplifica notablemente el caráéter de la in­
vestigación de cada una de ellas [...] El segundo método de simplificación del 
análisis es la práólica de hacer caso omiso de posibles consecuencias importantes 
de posibles políticas, así como de los valores atribuidos a las consecuencias obviadas.
{Lindblom, 1959: 84-85)

Por ende, la tom a de decisiones, en térm inos de “salir del paso”, muestra las 
siguientes caraélerísticas:

• Procede a través del cambio incremental.
• Im plica ajustes m utuos y negociación.
• Excluye por accidente, no por exclusión sistemática o deliberada.
• Las políticas públicas no se diseñan de una vez y para siempre.
• Procede a través de una sucesión de cambios incrementales.
• N o está orientada por las teorías.
• Es más que un “intento fútil de com prensión sobrehum ana”.
• El acuerdo y el proceso, no el alcance de metas o el cum plim iento de obje­

tivos, son la m edida de una buena decisión.
• Se trata de ensayo y error.

Incrementalismo desarticulado
En una obra posterior (1963), escrita en coautoría con David Braybrooke, 

L indblom  desarrolla sus ideas en to rno  al enfoque no integral de la tom a de 
decisiones y el papel del análisis de las políticas públicas. Para entonces, el nom­
bre de L indblom  ya se consideraba sinónim o de “increm entalism o” y  en A 
Strategy o f  Decisión (Braybrooke y L indblom , 1963) trató  de expandir y refinar 
la ¡dea más allá del uso del térm ino: el resultado fue la in troducción del “incre­
m entalism o inconexo”, una noción que Lindblom  ve com o m étodo de toma 
de decisiones en el que la com paración ocurre entre políticas marginalmente 
distin tas entre sí y donde no hay una gran m eta o perspe£liva que alcanzar.
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excepto por m ejorar los problemas y las políticas. Los objetivos se establecen a 
partir de los medios y los recursos disponibles, y la form ulación de las políticas 
se basa en el m étodo de ensayo y error. Se denom ina inconexo porque las deci­
siones no están sujetas a ningún tipo de plan, análisis, control o coordinación 
general. La obra, publicada en 1963, también sitúa al incrementalismo en un con­
tinuo  de com prensión y una escala de cambio (diagrama 3.4).

Diagrama 3- 4  Cambio y  niveles de entendimiento

Alto nivel de en tend im ien to

Q2

C am bio
increm ental

A lg o  d e  to m a  d e  d e c is io n e s  

a d m in i s t r a t iv a  y  ‘té c n ic a

M é to d o  d e  an á lis is ;  

s in ó p t ic o

P o lít ic a

in c r e m e n ta l

M é to d o  d e  a n á lis is :  

i n c r e m e n ta l i s m o  d e s a r t ic u la d o  

( e n t r e  o t ro s )

Q 3

Q}
T o m a  d e  d e c is io n e s  

r e v o lu c io n a r ia  y  u tó p ic a

S in  m é to d o  d e  a n á lis is

G u e r r a s ,  r e v o lu c io n e s ,  c ris is  

y  g ra n d e s  o p o r tu n id a d e s

M é to d o  d e  a n á lis is :  n o  

fo rm a liz a d o  o  c o m p r e n d id o  
c a b a lm e n te

C a m b io

d r á s t ic o

Bajo nivel de en tend im ien to
Q 4

Fu en te : t o m a d o  y  a d a p ta d o  d e  B r a y b ro o k e  y  L in d b lo m  ( 1 9 6 3 :7 1 )

Los m étodos sinópticos se lim itan al cuadrante 2 (Q 2), es decir, las circuns­
tancias en las que existe un alto grado de entendim iento  y un grado m enor de 
cambio. Los grandes cambios exigen que la tom a de decisiones (D M ) sea sinóp­
tica, pero en esa situación (Q l)  es imposible cumplir con las condiciones. Por otra 
parte, en Q 4  los m étodos de la tom a de decisiones son m uy distintos de aque­
llos em pleados en tiem po de paz y no es posible formalizarlos debido a su natu­
raleza. En condiciones de política increm ental (Q 3) los m étodos analíticos se 
aproxim an a un increm entalism o inconexo (DI) en el que las formas de análi­
sis estratégico podrían enriquecer la tom a de decisiones al m ejorar el grado de 
entendim iento.

El ajuste partidista mutuo
La conceptualización del incrementalismo como un m étodo de tom a de deci­

siones que debe vincularse a niveles de comprensión y escalas de cambio se refinó 
aún más en 1965 con la adición de un análisis más desarrollado de la forma en 
que, en las democracias pluralistas, la coordinación surge en condiciones de incre­
m entalism o inconexo, tal com o se había afirmado en 1963. En The Intelligence
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o f  Democracy (1965), Lindblom  estipula que la tom a de decisiones entraña un 
proceso de negociación entre tomadores de decisiones: el ajuste partidista mutuo. 
En otras palabras, la tom a de decisiones es un proceso de ajuste y concesiones 
negociadas que facilita el acuerdo y la coordinación. Este autor afirma que el 
ajuste partidista m utuo  ofrece una alternativa dem ocrática y prá£tica a los con­
troles jerárquicos centralizados. Com o señalaría posteriorm ente (1993), se trata 
de una cuestión de “política sensible”:

C uando  los burócratas de diversos program as y agencias llegan a un  acuerdo, has­
ta cierto p u n to  acaban por tom ar en consideración m uchos más ángulos de un pro­
blem a que si cada uno se hubiera lim itado a adm inistrar su reducido segm ento de 
políticas públicas por sí solo.
[ ...]  las políticas públicas evolucionan a través de relaciones complejas y recíprocas 
entre todos los burócratas, funcionarios elegidos, representantes de los grupos de 
interés y otros adores. El im p ad o  puede ser im prcdecible y no obedecer del todo 
a las intenciones de n inguno  de los individuos participantes. Sin em bargo, puede 
resultar bastante más inteligente e incluso más dem ocrático de lo que norm alm en­
te se consigue mediante esíuerzos de coordinación jerárquica en el sentido de que sue­
le abordarse una m ayor diversidad de consideraciones y en el sentido de que ningún 
grupo  de participantes puede dom inar enseguida al resto. En vista de todos los obs­
táculos que enfrenta la coordinación centralizada, un  alto porcentaje de la coordi­
nación efed iva en cualquier burocracia gubernam ental se logra, de hecho, a través 
de ajustes m utuos descentralizados. Ello no quiere decir que se consiga una coor­
dinación suficiente.
{Lindblom y  Woodhouse, 1995: 68)

Análisis estratégico
Hacia fines de la década de 1970, Lindblom  había revisado sus ideas a par­

tir de las expresiones de sus críticos (como Etzioni y D ror) y de su propia eva­
luación del pluralismo como un sistema distinto del que él mismo había descrito 
en sus prim eros textos. En 1977, Politics and  Markets reconocía la parcialidad 
de la tom a de decisiones pluralista: no todos los intereses y participantes en la 
política increm ental eran iguales; algunos gozaban de bastante más poder que 
otros. L indblom  advirtió la poderosa influencia de las empresas y las grandes 
corporaciones en el proceso de la form ulación de políticas. Además, era tal el 
“alto grado de hom ogeneidad” en la opinión pública (1977: 532) que muchos 
temas fueron (como lo habían señalado Bachrach y Baratz) sim plem ente exclui­
dos de la agenda. Así, Politics and  Markets coincidía bastante con la crítica de 
Etzioni (1967) a la teoría del pluralismo increm ental de L indblom  en cuanto 
a que erraba al no tom ar en cuenta el poder y el sesgo. Esta m odificación de 
Lindblom  al incrementalismo significaba que el autor daba un nuevo énfasis al 
papel del análisis de las políticas públicas com o una vía para com pensar las 
deficiencias del pluralismo. De este m odo, Politics and  Markets propone la nece­
sidad de m ejorar el ajuste partidista m u tuo  a través de “una form ulación de 
políticas estratégica y considerablemente mejorada” (1977: 346).

En 1979, Lindblom desarrolló estos argumentos al revisar el debate sobre “la 
ciencia de salir del paso” para la publicación especializada Public AdminiUration
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Review. Ahí no deja duda que la idea nodal en todo enfoque incrementalista es 
la convicción en las habilidades para resolver problemas complejos y de que su 
objetivo es sugerir “nuevas y depuradas vías” para “salir del paso”. Para ello, 
establece una clara distinción entre dos dimensiones del incrementalismo:

• El incrementalismo como patrón político de cambios pequeños y paulatinos.
• El increm entalism o como análisis de las políticas públicas.

El texto se dedica a desarrollar un argum ento a favor del “incrementalismo 
analítico” com o proveedor de una alternativa a la conceptualización del ideal 
“sinóptico” o “prim ordial” del análisis de las políticas, además de ser un método 
para resarcir el equilibrio de poder en un sistema de gobierno pluralista en el que 
los intereses empresariales tienden a ocupar una posición privilegiada. Lindblom 
plantea que el análisis incremental se presenta en tres modalidades básicas:

• Análisis increm ental simple.
• Análisis estratégico.
• Increm entalism o inconexo.

Análisis incremental simple. Se tra ta  de una form a de análisis que sólo se 
ocupa de políticas u opciones alternativas m arginalm ente distintas de las polí­
ticas vigentes. Los críticos de este análisis afirman que no es más que una excusa 
para la política increm ental conservadora. L indblom  reconoce el riesgo de que 
llegue a ser así, pero afirma que no necesariamente es el caso. Se m uestra con­
vencido de que el análisis increm ental simple es un m étodo útil de proceder 
para tom ar decisiones, no obstante, no tiene por qué convertirse en excusa del 
enfoque conservador ante el cambio social, ya que debe “com plem entarse” con 
filosofía política y otros pensam ientos de amplia envergadura,

...p o r lo general a ltam en te  especulativos y, en ocasiones, u tóp icos acerca de las 
orientaciones y posibles caraótcrísticas, cercanos y lejanos en el tiem po [capaces de] 
elevar el nivel de sofisticación con el que pensam os en las políticas públicas. 
{Lindblom, 1979:522)

E n 1993 argum enta que la cuestión del análisis increm ental simple sigue 
siendo válida, pues:

C oncen tra rse  en las pequeñas variaciones de las políticas vigentes [ . . .]  significa 
aprovechar al m áxim o los conocim ientos disponibles. Ya que las opciones nuevas 
no son radicalm ente distintas de las políticas adtuales y anteriores, m ucho de lo que 
los adm inistradores y otros aólores ya saben acerca de los program as vigentes será 
aplicable a la evaluación de las nuevas propuestas. A unque la incertidum bre  siga 
siendo sustancial, tal vez los errores sean menores.
[Lindblom y  Woodhouse, 1993: 27)

Análisis eíiratégico. El análisis estratégico constituye la principal innovación 
aportada por L indblom  en el texto publicado en 1979. Al igual que Politics and  
Markets, el analisis estratégico puede leerse como una concesión a críticos como 
Sim ón, D ror y Etzioni (comentados en la sección 3.4.4). Lindblom  afirmaba 
que el ideal sinóptico  o “prim ordial” del análisis de las políticas públicas no 
constituye en m odo  alguno un pun to  de partida: es im posible com pletar el
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análisis deb ido  a todas las razones planteadas en el m odelo de racionalidad 
lim itada de Simón. Por ende, lejos de apuntar hacia un ideal sinóptico inalcan­
zable o contentarse con un análisis “plagado de consideraciones erradas, simplón, 
incom pleto”, lo aconsejable es situarse en el punto  medio: el uso “informado, 
reflexivo” de m étodos para “simplificar los problem as” a fin de tom ar mejores 
decisiones (diagram a 3.5). Estos m étodos “inform ados y reflexivos” incluyen 
nada m enos que las herram ientas de los “jóvenes magos” de la ciencia de ias 
políticas públicas:

• Aprendizaje por ensayo y error.
• Análisis sistèmico.
• Investigación de operaciones (lO ).
• A dm inistración por objetivos (APO).
• Técnica de revisión y evaluación de programas (PERT).

N o obstante, el uso “estratégico” que hace Lindblom  de estas técnicas está 
nutrido de una motivación distinta. Al recurrir a estas herramientas, el análisis no 
debe buscar el ideal “sinóptico/primordial”, sino aspirar a emplearlas en el desa­
rrollo de estrategias para guiar y dirigir: “algo por hacer, algo por estudiar y apren­
der, y algo a lo que sea posible aproximarse con éxito” (Lindblom, 1979: 318).

Diagrama 3- 5  Análisis eílratégico y  sinóptico
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Fu en te : to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  L in d b lo m  (1 9 7 9 )

Al final de este esquema del análisis estratégico, el le d o r se siente descon­
certado  an te  lo poco que queda de la versión de la “ciencia” p lan teada por

318 W ayne Parsons



L indblom  en 1959. La principal diferencia, afirma, es la elección entre “por 
u n a  parte , las consideraciones erradas y lo accidental pero frecuentem ente 
inacabado y, por otra, lo inacabado planeada y deliberadam ente” (Lindblom , 
1979; 519). En otras palabras, los supuestos y las aspiraciones del análisis estra­
tégico son realistas: no apunta a la luna, porque sabe que no puede llegar ahí, 
así que deliberadam ente apunta  hacia lo posible. Lo inacabado es intrínseco; 
no es un accidente. Este m étodo analítico presum e de ser práílico.

Incrementalismo inconexo. También se considera un m étodo analítico prác­
tico, cuyo objetivo no es tanto la totalidad formal com o un m étodo para sim ­
plificar los problemas. El incrementalismo inconexo constituye una estrategia 
analítica que implica “simplificar y enfocar” los problemas m ediante los siguien­
tes -ceis métodos:

• L im itar el análisis a unas cuantas alternativas conocidas.
• E ntretejer los valores y las metas de las políticas públicas con el análisis 

em pírico de los problemas.
• C oncentrarse en los males que necesitan remedio y no en la consecución 

de metas.
• A prender por el m étodo de ensayo y error.
• Analizar un núm ero lim itado de opciones y sus consecuencias.
• D ividir el trabajo de análisis entre m últiples participantes partidistas en ia 

form ulación de políticas públicas.

La modificación de su postura a partir de 1977 marcó un aparente cambio 
radical en los argum entos de Lindblom . En 1959 se presenta un L indblom  
conservador y pluralista defensor de la tom a de decisiones increm enta! com o 
la m odalidad más efeíliva de la formulación de políticas. Sin embargo, en 1977 
y 1979 el autor ataca la idea del pluralismo simplista, ofrece una crítica radical 
del poder de las empresas y concluye en la necesidad de algún tipo de análisis 
de políticas públicas nada alejado de sus principales críticos. ¿Q ué ocurrió? 
L indblom  ofrece una explicación de las contradicciones en una colección de 
textos publicada en 1988. En ella, plantea que sus argum entos previos y poste­
riores a 1977 deben interpretarse como dos series de intereses de investigación 
y no com o un cambio de postura y de afeólos. Está de acuerdo en que hubo una 
falta de integración entre sus intereses com o investigador y en que debió haber 
tenido más cuidado en la resolución de contradicciones “marginales”, pero el 
confli¿to entre los dos Lindblom  es más “apariencia que realidad”. C om o plan­
teara a partir de 1977, cree en la necesidad de un cam bio radical en toda una 
gam a de áreas de políticas públicas y está convencido de que el m undo  está 
desesperadam ente necesitado de algo más que tm m ero cam bio increm ental. 
N o obstante, las sociedades “parecen incapaces, excepto en casos de emergencia, 
de aétuar con m ayor audacia y abandonar la a flitud  increm ental” (Lindblom , 
1988^'*: 11). A nte las limitaciones de los tom adores de decisiones y la manera

28 La edición en castellano es Lindblom . C .E ., D em ocracia y  sistem a de m ercado  (1 9 9 9 ),
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acotada en que se form ulan las agendas de políticas públicas, duda de la posi­
bilidad de un cam bio de semejante m agnitud, mas no duda de que el mismo 
sea deseable. Así, sostiene que el Lindblom  radical no contradice su análisis del 
increm entalism o com o la forma más operativa de que disponen los seres hum a­
nos para simplificar problemas complejos. Un análisis conservador no descarta 
una prescripción radical y tam poco es válido afirmar que “un diagnóstico radi­
cal debe concluir con una prescripción radical” (Lindblom , 1988: 15). De esta 
manera, Lindblom  se apega a su análisis de las carafterísticas esenciales de la toma 
de decisiones en las democracias, argum enta la necesidad de mejorar aspeólos del 
sistema, pero alberga profundas dudas en torno a la probabilidad de que se sus­
cite un cambio “drástico”.

Asimismo, Lindblom argumenta que para comprender los virajes de su postura 
es necesario situar sus escritos en el contexto de su carrera profesional. Sus pri­
meras obras fueron escritas (como todo economista) con un gran énfasis en la 
utilidad del incrementalismo en función de las racionalidades ocultas del desorden 
aparente, como sucede en los mercados. Este marco económico y su orientación 
profesional obstaculizaron la consideración de un análisis de los remedios para 
los defeólos de las organizaciones sociales. En la década de 1960, Lindblom  se 
despojaría cada vez más del filo del economista para ir adoptando el perfil de un 
politólogo. La madurez de Lindblom como economista político está marcada por 
su libro Politics andM arkets (1977). Concluye su apelación de atenuantes contra 
el cargo de haber cambiado de opinión y no ser un “disidente conspicuo, valiente 
retador de las limitaciones de fanáticos intolerantes”, sino alguien con una carrera 
académica convencional que exigía adaptarse a las demandas y los confinamien­
tos de las tradiciones disciplinarias. En los últimos años encontró una “disposición 
para soslayarlos, una disposición que crece lentam ente a medida que se envejece 
y se adquiere más seguridad” (Lindblom, 1988: 19).

El L indblom  de las décadas de 1970, 1980 y 1990 es, en efeólo, un crítico 
más radical del increm entalism o com o ideología política. H a  conservado y 
desarrollado sus ideas acerca de la form ulación de políticas públicas como un 
proceso lento y paulatino, pero no ha dejado de afirmar la posibilidad de mejo­
rarlo. Sí se m uestra consistente con su postura original (1959) en cuanto al 
rechazo de la idea de que el conocim iento, la racionalidad, la especialización, 
el análisis de políticas o las ciencias sociales pueden hacer m ejorar el panorama. 
Asimismo, subraya que la utilidad del conocimiento para tom ar mejores decisiones
o “resolver problemas” es m uy limitada, si no es que insignificante (Lindblom y 
Cohen, 1979; Lindblom  y W oodhouse, 1993). Esta últim a obra trata de brin­
dar una explicación más coherente de sus ideas com o un todo y quizá debería 
ser el prim er libro de Lindblom  que lean los estudiantes y no el últim o. Como 
se com entará más adelante, los últimos textos de L indblom  revelan su pesimis­
m o acerca de los especialistas y los analistas, pero tam bién m uestran su opti­
mismo acerca del potencial de alcanzar un aprendizaje social más amplio, una 
mayor participación ciudadana en la tom a de decisiones y más justicia social 
com o vías para tom ar mejores decisiones.
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No es raro que el destino de los teóricos y sus teorías sea convertirse en víctimas de su propio 
éxito. Las ideas que evolucionaron a lo largo de la vida de un autor o autora quedan fijas y 
"estáticas"en un contexto y una forma que poco hacen para facilitar su comprensión. Lindblom 
es un ejemplo claro de ello. El aspecto importante de sus aportaciones a las políticas publicas es 
que él mismo superó sus primeras obras, al punto de que el "incrementalismo encuentra po­
co eco en sus textos posteriores (que datan de las décadas de 1970,1980 y 1990). Vista como un 
todo el enfoque de su obra ha sido explorar las limitaciones que moldean la toma de decisiones 
en el proceso moderno de las políticas públicas. Por ende, el incrementalismo no fue la preocu­
pación predominante en sus textos, sino la relación entre el poder, el conocimiento humano y la 
política. Como señala en el prefacio a la edición de The Policy Process, publicada en 1993;

existen espinosas limitaciones a lo que puede lograrse mediante el análisis de las políticas 
y otros métodos"racionales"para comprender los problemas sociales; ello se debe en gran 
medida a que la incertidumbre y el desacuerdo son hechos fundamentales de los que el 
análisis más riguroso no podría prescindir. Las interacciones políticas y los juicios huma­
nos equivocados desempeñan un papel crucial en la formulación de l̂ s políticas, y nece­
sariamente entrañan desacuerdos partidistas que se resuelven mediante el voto u otras 
manifestaciones de poder. Por lo tanto, todo el que desee comprender lo que falla en el 
esfuerzo de emplear el gobierno a fin de promover el bienestar de las personas necesita 
entender la forma en que las relaciones de poder moldean y deforman las políticas públi­
cas, así como sondear la forma en que podrían reestructurarse dichas relaciones para pro­
ducir mejores políticas.
{Lindblom y Woodhouse, 1993: vil)

Por lo tanto, estereotipar a Lindblom como un teórico meramente interesado en desplegar 
un modelo"incremental"en contra de la "racionalidad" implica no haber comprendido sus argu­
mentos más generales, que suelen abordar temas como el poder, la política y el conocimiento. 
Sin embargo, dicho lo anterior, también debe destacarse que (al igual que muchos teóricos) su 
terminología y argumentos pierden claridad con el paso del tiempo. Para una revisión de lo que 
Lindblom "realmente dijo/quiso decir" véase Gregory (1989). ♦

❖ Lindblom, ¿es "lindblomiano"?

3.4.4/ ¿Encontrar el punto medio de “sa lir del p aso ” ? D ror y  Etzioni

La postura increm entalista adoptada por L indblom  en sus prim eros trabajos 
despertó un gran debate. Los dos autores clave en dicho debate fiieron Yehezekel 
D ror y Am itai Etzioni. C om o se verá a continuación, aunque tienden a apare­
cer siem pre juntos, sus enfoques son m uy distintos. Más adelante, en la sección
3 .10 .2 , se profundiza en sus ideas (véanse tam bién las secciones 1.6, 4 .4 .4  y 
4 .4 .8 sobre Etzioni, y la sección 3.10.6, dedicada a D ror).

El m odelo “óptim o normativo” de Dror
La crítica de D ror hacia el modelo incrementai afirma que es profundam ente 

conservador y adecuado en aquellas circunstancias en que las políticas públicas 
parecen estar funcionando o son razonablem ente satisfaftorias, los problemas 
perm anecen estables aun con el paso del tiem po y hay recursos disponibles. No 
obstante, considera que en la práítica el increm entalism o sólo puede servir para
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reforzar el conservadurism o y las fuerzas contrarias a la innovación. Además, 
D ror lo considera injusto pues, cuando predom ina el enfoque increm ental, los 
que d eten tan  el poder llevan ventaja y los que tienen  poco poder enfrentan 
dificultades si desean propiciar un cam bio (véanse D ror, 1964 y 1989: 143- 
147). D ror plantea una alternativa a los modelos increm ental y racional. Una 
m anera de ver dicha alternativa es a partir de la noción de continuo  de Simón 
y Lasswell (vease el diagrama 3.6). El modelo de D ror busca aceptar la necesi­
dad  de racionalidad (dentro  de los lím ites definidos p o r S im ón) y, a fin de 
m ejorar la racionalidad de la tom a de decisiones en niveles relativamente m eno­
res en los que se registra un alto grado de rutina, tam bién acepta la necesidad 
de in troducir la ciencia y ias técnicas de la adm inistración. Sin embargo, D ror 
tam bién adm ite el argumento de Lasswell según el cual los problemas complejos 
requieren el desarrollo de una tom a de decisiones en niveles superiores, en los 
que la laguna de conocim ientos (Dror, 1989: 23) sea subsanada por la ciencia 
de las políticas publicas. A la par que acepta el enfoque de la ciencia de las polí­
ticas públicas de Lasswell, D ror adopta su argum ento en relación con los ele­
m entos irracionales de la tom a de decisiones y la necesidad de tom ar en cuenta 
los valores (véase tam bién Vickers, 3.7 .5). Por lo tan to , su objetivo es incre- 
m entar el contenido racional del gobierno pero, al m ism o tiem po, integrar a 
su m odelo las dim ensiones “extrarracionales” de la tom a de decisiones. En su 
argum ento, este “optim alism o norm ativo” com bina un enfoque analítico y uno 
prescriptivo, pues:

Lo que se necesita es un modelo que se ajuste a la realidad al tiempo que se orien­
ta a su propia mejoría, un modelo aplicable a la formulación de políticas al tiempo
que motiva un máximo esfuerzo para lograr mejores políticas.
{Dror, 1964: 164)

Diagrama 3 -6  Simón, Lasswell y  Dror
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Así, D ror aprueba el ideal de la racionalidad integral com o m eta a la que se 
debe apuntar, reconoce sus limitaciones, pero propugna un m odelo que puede 
llevar a la form ulación de políticas a adop tar una orien tación  más racional. 
Lejos de descartar el papel de los aspedos extrarracionales en la tom a de deci­
siones com o lo revelaran los enfoques de la psicología cognitiva, la psicología 
social y el psicoanálisis, D ror incorpora este elemento en un modelo de 18 etapas 
(véase la sección 3 .10.2) que opera en dos niveles entre los que existe interacción: 
racional y extrarracional. Por ejemplo, en la etapa 1, el procesam iento de los 
valores”, la tom a de decisiones implica “valores específicos y ordenadores que 
sirven com o guía general para identificar los problem as y para form ular las 
políticas”. En la “subfase” racional, im plica “la recopilación de inform ación 
sobre fa lib ilid a d  y costos de oportunidad”; en la subfase extrarracional, la toma 
de decisiones entraña “juicios de valor, negociación tácita y habilidades para 
form ar coaliciones” (Dror, 1989: 312). Así, el m odelo de D ror visuahza a los 
tom adores de decisiones recurriendo al análisis racional, pero tam bién echando 
m ano del pensam iento creativo, la intuición, las corazonadas, los sentim ientos 
y las impresiones. En resumen, consigue quedarse con el oro y el moro:

M i suposición de que la form ulación óp tim a de políticas públicas no es un proce­
so puram ente racional sino que im plica m uchos com ponentes extrarracionales pro­
vocará el rechazo de los convencidos de la “racionalidad pura” hacia este modelo [...] 
Por o tra  parte, los m uchos com ponentes racionales de m i m odelo óp tim o lo harán 
inaceptable a los ojos de quienes consideran que los procesos extrarracionales son 
más válidos. La fuerte predisposición del m odelo hacia la innovación tam bién per­
tu rbará  a aquellos convencidos de que la tradición es la m ayor representación de la 
sabiduría hum ana.
{Dror. 1989: 302)

Para lograr la transform ación de la tom a de decisiones que se predica en un 
m odelo que afirma ser tanto descriptivo (en el m undo real la tom a de decisio­
nes está m o tivada  p o r influencias “racionales” y “ex trarracionales”) com o 
prescriptivo (mejorando los aspedos racionales y extrarracionales), D ror visualiza 
una reform a radical del proceso de la form ulación de políticas públicas. Cree 
que son necesarios los cambios en los recursos hum anos (políticos, burócratas 
y especialistas) y en las estruduras y los procesos (a fin de mejorar el pensamiento 
sistemático, la retroalim entación y la integración de especialistas a la form ula­
ción de políticas), así com o en el entorno general de la form ulación de políticas. 
Afirma que salir del paso no es una opción y, a pesar del hecho de que las “fuer­
zas conservadoras” son poderosas, D ror cree que una estrategia de largo plazo 
para m ejorar la form ulación de políticas es vital para el progreso hum ano. En 
m uchos aspedos, esta fusión de lo racional y io “extrarracional” tiene bastante 
en com ún con la idea del papel de la ciencia de las políticas públicas de Lasswell. 
Sin em bargo, a D ro r se le escapa algo que podría  redim irlo  de ser evaluado 
com o un  tecnócrata descendente: un sentido de la form a en que su modelo se 
vincula a la sociedad. Si bien Lasswell afirm aba que la ciencia de las políticas 
públicas cum plía una función en la ilustración, la em ancipación y la dem ocra­
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tización, D ror parece tener poca estima por la participación del público en la 
form ulación de las políticas:

M uchos pensadores han señalado que la dem ocracia depende de una opinión pú­
blica ilustrada: se refieren, en térm inos generales, a que los ciudadanos deben estar
lo suficientem ente familiarizados con los asuntos públicos a fin de poder construir 
op in iones inteligentes en las cuales fundar su voto. C iertam en te , esperam os que 
esta condición se cum pla en U topía, pero si el éxito de la dem ocracia dependiera 
de la capacidad de las personas de juzgar los principales tem as de políticas públicas 
po r su m érito, sin duda la democracia ya habría perecido. En un m undo más simple 
unos cuantos privilegiados podrían  estar fam iliarizados con todos los tem as princi­
pales de políticas públicas y conocedos a fondo. N o obstante, en la compleja sociedad 
m oderna, los principales problem as son tan diversos y se requieren tantos conoci­
m ientos difíciles para enfrentarlos que nadie puede form arse una op in ión  ilustrada 
por sí m ism o, excepto sobre unos cuantos asuntos públicos.
{Dror, 1989: 289)

Por lo tanto , el papel de lo público en las políticas públicas es marginal y 
esta restringido a la evaluación de cómo se llega a una política y cuáles son sus 
componentes de valor (así como la evaluación de las personalidades y los estilos de 
forrnulación de las políticas), no a tratar de juzgar los m éritos de diversas polí­
ticas (Dror, 1989: 290). En este tema de la relación entre la form ulación y el 
análisis de políticas y la sociedad como un todo tam bién hay divergencias entre 
D ror y Etzioni.

El tercer enfoque de Etzioni: la exploración mixta
Al igual que Dror, Etzioni no está convencido del realismo ni de la suficiencia 

del incrementalismo o el modelo racional como explicaciones normativas de la 
tom a de decisiones. Etzioni plantea un tercer enfoque que, afirma, ofrece un 
modelo realista capaz de evitar el conservadurismo de la postura incrementalista 
articulada por Lindblom. Etzioni nom bra a su modelo “exploración mixta”:

U n enfoque de tom a de decisiones con perspeétiva racionalista requiere más recur­
sos que dom inio  de los tom adores de decisiones. La estrategia increm enta! que to­
m a en cuen ta  la lim itada capacidad de los a íto res fom enta decisiones que hacen 
caso om iso de las innovaciones sociales más elem entales. La exploración m ixta am i­
nora los aspeftos irrealistas del racionalism o al lim itar los detalles necesarios para 
las decisiones fundam entales y coadyuva a superar la inclinación conservadora del 
increm entalism o al incursionar en alternativas de largo plazo. El m odelo de la ex­
ploración m ixta explícita este dualism o al com binar (a) procesos de form ulación 
de políticas de alto nivel, fundam entales, que determ inan  orientaciones básicas y 
(b) procesos increm entales que preparan las decisiones fundam entales y las traba­
jan una vez que han sido definidas.
{Etzioni 1967: 385)

El modelo de la exploración mixta se deriva de incipientes técnicas de pronós­
tico del tiem po y observación. Antiguam ente se usaban cámaras para registrar 
las fotografías climáticas en dos niveles de detalle: exploraciones o escaneos 
generales e imágenes más detalladas de ciertas áreas de interés. En otras palabras, 
y en el contexto de la tom a de decisiones, el m odelo implicaría un análisis por­
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m enorizado de algunas áreas del problem a en cuestión, así com o un repaso 
general del m ism o com o un todo. Esta com binación de la exploración depende 
de la diferenciación de las decisiones entre las “fundam entales y las increm én­
tales”. Desde luego, esta división puede reflejar una definición m enos clara en 
la p rád ica  de lo que aparenta en la teoría, y el m odelo del pronóstico del tiem po 
puede resultar un tanto  inadecuado para las torm entas y vendavales que ame­
nazan la estabilidad del buque llamado “Estado” . N o obstante, el valor de la 
“tercera vía” es que nuevamente pone de relieve el hecho de que no hay un solo 
patrón  de tom a de decisiones que pueda considerarse com o el m ejor en una 
dim ensión abstrada. Para Etzioni, la clave es la flexibilidad de la tom a de deci­
siones a la luz del cambio y lo incierto del entorno. La habilidad o capacidad de 
explorar tiene que situarse en el contexto del caráder incremental de las dem o­
cracias liberales que requiere consensos para consolidarse y, por ende, inhibe la 
planeación de largo plazo que se puso en pradica en las sociedades totalitarias.

Para Etzioni, el enfoque de la exploración mixta pertenece tanto a la cate­
goría del “ser” com o del “deber ser”: se trata de una descripción de la realidad 
de la tom a de decisiones empleada en diversos ám bitos y tam bién de un modelo 
para depurar la tom a de decisiones. Este enfoque reconoce que los tomadores 
de decisiones tienen que considerar los costos del conocim iento: no todo puede 
ser explorado, así que los tom adores de decisiones se dedican (o deberían dedi­
carse) a explorar “cabalm ente y con una perspediva racionalista” áreas clave, al 
tiem po que otras quedan sujetas a una revisión más “trunca .

H am  y Hill señalan algunos problemas del modelo de Etzioni, sobre todo se 
cuestionan

si las decisiones fundam entales son tan significativas com o propone. Si bien en al­
gunas situaciones las decisiones fundam entales son im portan tes al definir orien ta­
ciones generales, en  otras la to m a  de decisiones sigue u n  curso  m u ch o  m enos 
estruélurado  [...]  C uando  es así, la principal caraderística del proceso de las polí­
ticas públicas es la digresión espontánea, no la planificación consciente [...]  U na 
dificultad u lterior en to rno  a la exploración mixta es cóm o distinguir las decisiones 
fundam entales de las incrementales.
[Ham y  Hill. 1984:88)

C on  todo, com o tam bién señalan, varios analistas favorecen este m odelo 
porque lo ven com o prescriptivo efedivo (véase ibid.).

Sin em bargo, la idea de la exploración mixta de Etzioni debe situarse en el 
contexto del resto de sus preocupaciones inteleduales y enm arcada por el desa­
rrollo de su pensam iento como un todo. Después de la publicación de su ensayo 
sobre la “exploración mixta” en 1967, apareció su larga obra titulada TheABive 
Society (1968) y, si se quiere entender cabalm ente el m odelo de la exploración 
mixta, debe leerse este texto a la luz de su propio enfoque general. En JheA ílive  
Society la exploración m ixta aparece com o la sección de conclusiones del C apí­
tulo II que trata sobre los aspedos “cibernéticos” de la sociedad adiva. En ese 
apartado, E tzioni analiza el contexto social del conocim iento, cóm o el proceso 
de som eter la realidad a prueba constituye un devenir social coledivo, la relación 
entre poder y conocim iento, la distribución del conocim iento y la “conciencia
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social . El au to r postu la que el m odelo racional y el increm entalism o están 
equivocados y no  pueden  ser el fu n d am en to  para  p rom over una  “sociedad 
a¿i:iva”. Se trata de una sociedad en la que las personas, a través de las coledi- 
vidades sociales, pueden llegar a conocerse m ejor y a estar más capacitadas para 
transform ar a la sociedad de manera congruente con sus valores. Al igual que 
S im ón, rechaza el m arco psicoanalítico, pero lo hace con el siguiente argu­
m ento:

n ingún  hom bre puede liberarse sin llevar la m ism a libertad  a sus congéneres, y la 
transform ación del yo está p rofundam ente enraizada en el a d o  sim ultáneo de trans­
form ación de la com unidad.
{Etzioni, 1968: 2)

Al igual que  D ror, reconoce la carencia de in fo rm ación  en el gobierno 
(Etzioni, 1968: 10), mas no considera que m ejorar la tom a de decisiones basta 
para subsanar dicha falta. Etzioni afirma que la transform ación de la “sociedad 
postm oderna” requiere un cambio m ucho más profundo de la forma en que par­
ticipa aélivam ente y com o un todo en el proceso de desarrollar una “conciencia 
social”. En este sentido, la idea de la “exploración mixta” de Etzioni está bastante 
alejada del gerencialismo tecnocràtico de Dror. Interpretada dentro de su con­
texto, la exploración m ixta forma parte de una teoría de la transform ación en 
la que la to m a de decisiones se encuentra  arraigada en una  sociedad menos 
enajenada y más receptiva (véase la sección 3 .10.2 ).

En efe£lo, las reacciones al debate entre la postura racionalista y la postura 
increm entalista han generado un continuo de teorías que propugnan diversas 
formas para m ejorar la tom a de decisiones. El com ún denom inador de Simón, 
L indblom , D ror y Etzioni es la convicción en la posibilidad de depurar la toma 
de decisiones cam biando la relación del proceso político con el conocimiento 
y la inform ación. Todas estas ideas expresan, a su vez, una  convicción en la 
noción de que existe una alternativa al concepto irrealista de la racionalidad 
integral. Tal vez en ese sentido S im ón, L indblom , D ro r y Etzioni sí tengan 
m ucho en com ún.

❖  G. Smith y D. May "The Artificial Debate between Rationalist and Incrementalist
Models of Decision Making", 1980

Snnith y May sostienen que el debate entre racionalistas e incrementalistas es, de cierta manera, 
falso. Ambas posturas comparten características epistemológicas en la forma en que mezclan 
"ser" y "deber ser", los modelos descriptivo y prescriptivo. Estos autores señalan que es erróneo 
suponer una correlación entre"ser"y"deber ser"; asimismo, dudan si un modelo que cumple dos 
funciones realmente puede sostenerse ante las críticas metodológicas. En realidad, ambos aspec­
tos hablan de cosas muy distintas: no comparten la misma idea en torno a la médula de la toma de 
decisiones ni lo que representa para los que participan activamente de ella. Smith y May concluyen 
sugiriendo que este tipo de construcción de modelo opr/or/ no resulta muy útil para comprender 
e investigar la veracidad de la toma de decisiones. Las cuestiones clave que la discusión evade, afir­
man, se refieren al modo en que las decisiones de políticas públicas se tornan operativas y la forma 
en que los actores hacen operativa la noción misma de toma de decisiones. ♦
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El m odelo empresarial que predom ina en la teoría económ ica neoclá.sica 
enfatiza la visión de la empresa como una organización cuyos procesos de tom a 
de decisiones están motivados por la búsqueda racional de la maximización de 
las utilidades y en la que el hom bre económ ico a d ú a  a partir de su propio inte­
rés afirm ado en el conocim iento perfedo. H erbert Sim ón plantea una crítica 
con tunden te  a la racionalidad económ ica en su texto titulado Epistle to the 
Econom ists” (Simón, 1985: 293), publicado en 1955: “A Behavioral M odel o f 
Rational Choice” (Simón, 1957: 241-60; véase tam bién Sim ón, 1959).

Sim ón argum enta que la idea del hom bre económ ico racional del que se 
supone posee inform ación casi perfeda, un “sistema de preferencias organizado 
y estable y habilidades informáticas que le perm iten hacer cálculos respeólo a 
las diversas posibilidades de acción y elegir [...]  aquella que le perm ite alcanzar 
el punto  más alto posible dentro de su escala de preferencias” (Simón, 1955: 241) 
ya no constituye una base suficiente para fundam entar el análisis de la elección 
económ ica racional. Lo mismo ocurre, afirma, respedo a la ¡dea de la empresa 
com o una organización racional dedicada a la maximización de utilidades a la 
luz de las evidencias y los argumentos. C om o ya lo había dem ostrado en el caso 
de la tom a de decisiones administrativas, Sim ón afirma la existencia de serios 
límites a las capacidades de la tom a racional de decisiones cuando se trata de 
opciones económicas. El hom bre económ ico, al igual que su herm ano, el hom ­
bre adm inistrativo, exige una “revisión drastica . El autor exhorta al leífor a.

reem plazar la racionalidad total del hom bre económ ico con un tipo de com porta­
m ien to  racional que sea com patible con el acce.so a la inform ación y las capacida­
des com putacionales que, en definitiva, poseen los organism os, incluido el hom bre, 
en los tipos de entornos en los que existe esa clase de organism os.
{Simón, 1957a: 241)

A pesar del a trad ivo  que puede encerrar el concepto del hom bre económ ico 
para los econom istas, Sim ón argum enta que “no tiene lugar en la teoría de la 
organización” o, de hecho, en las múltiples áreas de la economía, pues queda poco 
del “poder de predicción” de la teoría clásica en cuanto se tom a en cuenta la 
racionalidad lim itada. El hom bre económ ico que opera con racionalidad per- 
fefta es inalcanzable y, en consecuencia, el centro de la atención no debe ser el 
estudio de la elección racional, sino cóm o los individuos que perseveran en la 
consecución de metas y pertenecen a las organizaciones se adaptan a sus propios 
entornos y límites cognitivos.

En 1958, H erbert Sim ón y James M arch (M arch y Sim ón, 1958) presenta­
ron la prim era gran explicación de las organizaciones en condiciones de racio­
nalidad lim itada. A nteriorm ente, M arch había escrito un  texto con Richard 
Cyert en el que aplicaba el enfoque al estudio de la es tru d u ra  organizacional y 
el com portam iento de los precios (Cyert y March, 1955). Posteriormente, March 
habría de desarrollar sus ideas acerca del verdadero com portam iento de las orga­
nizaciones (por oposición a los supuestos sobre el com portam iento reflejados en

3.4.5/ La economía y  el contexto organizacional de la toma de decisiones
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las teorías económicas de la empresa) en un texto ya clásico, escrito en coautoría 
con Richard Cyert: A  Behavioral Jheory ofthe Firm  (Cyert y M arch, 1963).

En su estudio publicado en 1958, M arch y Sim ón adoptan  el m odelo de 
tom a de decisiones com o “solución de problem as” en condiciones de raciona­
lidad lim itada y satisfización. Los autores argum entan que si se desea desentra­
ñar el proceso de toma de decisiones, es necesario situar los procesos organizacionales 
en el contexto de los límites de la cognición hum ana. Las adividades de bús­
queda y elección de los adores están limitadas: dichos límites se describen como 
program as de desem peño” que despegan cuando se estim ula a las personas a 

tom ar decisiones. U no de los ejemplos con el que ilustran el com portam iento 
program ado es el sonido de la cam pana de una estación de bom beros que 

desata una serie de reacciones. Así, afirman, la tom a de decisiones dentro de las 
organizaciones se parece más a esta program ación del desem peño que a la a£l:i- 
vidad racional de maximización que describe la teoría económ ica. Las respues­
tas program adas tienen  p o r objetivo “satisfizar” en un  m u n d o  incierto , no 
optim izar en condiciones de inform ación perfeda. El tem a de la tom a de deci­
siones subóptim a es retom ado en una obra posterior de Cyert y M arch (1963) 
que postula un m odelo de empresa com o organización con una multiplicidad 
de metas: producción, inventario, ventas, porción del m ercado y utilidades. En 
la realidad, el proceso de tom a de decisiones es un proceso en el que los grupos 
al in terio r de la em presa negocian para asegurar un  acuerdo o concesión en 
to rno  a lo que se considera una  decisión satisfadoria. Así, el p u n to  de vista 
co n dud ista  enfatiza cóm o las metas y las políticas están plagadas de inconsis­
tencias. Se trata de un cuadro m uy alejado de la imagen del hom bre económico 
cuyos procesos de tom a de decisiones consisten en fijarse metas y cumplirlas por 
medios consistentes con las metas definidas. En la teoría co n d u d ista  las metas 
son m últiples y cambiantes, y se eligen para satisfacer las dem andas de las coa­
liciones de intereses dentro de la empresa. Estas metas, al igual que aquellas del 
hom bre adm inistrativo de Sim ón, no son óptim as sino “aceptables”/satisfado- 
rias. El análisis de las alternativas es secuencial y no integral, y si la política en 
cuestión está cum pliendo  con las m etas a un  “nivel aceptable” no  se hacen 
intentos por buscar alternativas. La búsqueda de nuevas alternativas está más 
motivada por el fracaso que por la evaluación o valoración racional, y la toma 
de decisiones es readiva y se m uestra preocupada por evitar la incertidumbre 
m ediante la aplicación de procedim ientos ordinarios, no con intentos de pro­
nosticar el entorno. Por lo tanto, la empresa no es una organización monolítica; 
com prende una variedad de coaliciones metas e intereses. N o sólo el entorno 
externo es incierto; el tom ador de decisiones tam bién enfrenta otro interno de 
carader incierto y com plejo. D e esta m anera, la tom a de decisiones no está 
impulsada por la elección racional sino por: la cuasi resolución del conflido, la 
evasión de la incertidum bre, la búsqueda de problem as (véase la analogía del 
cesto de basura, enseguida) y un proceso de adaptación y aprendizaje. En otras 
palabras, la empresa no maximiza, satisfiza, y basa sus decisiones en una bús­
queda nada exhaustiva de in fo rm ad ó n  y alternativas. Se tra ta  de un mundo 
más absurdo que racional.
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En un texto posterior, March, con Cohén y O lsen, desarrolla la idea de que 
una manifestación de este tipo de tom a de decisiones era lo que ellos mismos 
habían denom inado la teoría del cesto de basura (C ohén et al.. 1972; M arch y 
Olsen, 1976):

Supongam os que se piensa en determ inada a£tividad com o en un  ccsto de basura 
en el que los participantes arrojan diversos problem as y soluciones. La mezcla de 
la basura en un solo cesto depende, en parte, de las etiquetas colocadas en los cestos 
alternativos, pero tam bién del tipo de basura que está produciéndose en ese m om en­
to, de la mezcla de cestos disponibles y de la velocidad con que la basura se recoge 
y retira de la escena.
{March y  Olsen, 1976: 26)

Al sintetizar la idea en la segunda edición de su libro titulado The Behavioural 
Theory o f  the Firm  (1992), Cyert y M arch observan la existencia de un orden 
en la tom a de decisiones, aunque no se trata de un orden convencional. Hay 
m uchas aseveraciones acerca de la atención de los participantes:

En el proceso dcl cesto de basura hay oportun idades de elección exógenas y depen­
dientes del tiem po, así com o soluciones a los problem as y tom adores de decisiones. 
La lógica del orden es tem poral, no jerárquica ni consecuencial. Los problemas y las 
soluciones vienen de la m ano de las opciones y, po r ende, están relacionados entre 
sí, no sólo po r los vínculos de m edios y fines, sino tam bién  por su sim ultaneidad. 
En el lím ite, p rád icam en te  todas las soluciones pueden  asociarse con casi cualquier 
problem a, siem pre y cuando sean contem poráneos.
{Cyerty March, 1992: 235)

El m odelo del cesto de basura plantea la existencia esencial de una condición 
en la que algunos temas llevarán consigo soluciones, otros no, otras soluciones po­
drían estar vagando por ahí buscando un tem a al cual adherirse. Los tomadores 
de decisiones bien pueden arrojar un problem a o solución a cualquier cesto que 
tengan a la m ano o a cualquier cesto lo suficientem ente vacío para acom odar 
el problem a/solución. Gráficamente, la idea del cesto de basura sugiere que los 
asuntos, los problemas y las soluciones son cosas desordenadas y sucias, cuya m o­
dalidad de identificación por parte de los tom adores de decisiones dependerá 
del m om en to  en el que se reconozcan y de la d isponib ilidad  de cestos para 
arrojarlas a su interior. El m odelo se deduce de los siguientes supuestos: los 
valores son complejos, el conocim iento es incierto, las reglas son complejas y 
la tom a de decisiones im plica (como sostiene Edelm an) una gran m edida de 
elem entos simbólicos (Cyert y M arch, 1992: 235-238). Por ende, el proceso 
de tom a de decisiones, visto a través de un modelo condudista  como el cesto de 
basura es m ucho m enos racional de lo que suponen las teorías económ ica y 
organizacional tradicionales de la tom a de decisiones. Los autores contrastan 
su postura con el m odelo racional de la siguiente manera:

Las ideas clásicas del orden en la tom a de decisiones en el ám bito  organizacional 
im plican dos conceptos relacionados entre sí. El p rim ero es la posibilidad de orga­
nizar eventos y ad iv idades en cadenas de m edios y fines, causas y efedos. Por lo 
tan to , la relevancia consecuencial dispone la relación entre soluciones y problem as,
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así com o la participación de los tom adores de decisiones. El segundo concepto afir­
m a que las organizaciones son jerarquías en las que los niveles superiores controlan 
los niveles inferiores y las políticas contro lan  la im plem entación. N o obstante, las 
interpretaciones basadas en tales concepciones del orden parecen subestim ar la con­
fusión y com plejidad que en efedo  rodean la tom a de decisiones [ ...]  M uchos su­
cesos tienen  lugar en form a sim ultánea; las tecnologías están cam biando  y no se 
en tienden  cabalm ente; las alianzas, preferencias y percepciones están cambiando; 
los problem as, las oportunidades de solución, las ideas, las personas y los im pados 
se m ezclan de tales form as que sus interpretaciones son inciertas y sus vínculos po­
co claros; las acciones en una parte de una organización parecen estar laxamente 
em parejadas a las acciones de o tra organización; las políticas no se im piem entan; 
los tom adores de decisiones parecen vagar erráticam ente, entrando y saliendo de los 
ám bitos de tom a de decisiones.
{Cyerty March, 1992: 232-3)

O riginalm ente, Cyert y M arch propusieron su teoría com o una explicación 
del proceso de tom a de decisiones empresariales. N o obstante, tam bién conside­
ran que dicha teoría aporta una explicación convincente del proceso de toma 
de decisiones en organizaciones “no empresariales”, com o los departam entos 
gubernam entales, las com isiones ejecutivas, los hospitales, las escuelas y las 
asociaciones de profesionales. Los autores afirman que la teoría de la empresa 
tiene m ucho  en com ún con las ideas acerca de la racionalidad y la tom a de 
decisiones según Simón y algunos psicólogos sociales (como Argyris). Asimismo, 
consideran que sus ideas sobre las limitaciones de la tom a racional de decisiones 
han encontrado eco y han sido confirmadas en obras posteriores de politólogos 
y otros académicos (Allison, 1971; Janis y M ann, 1977). Cyert y M arch iden­
tifican cuatro áreas específicas de investigación organizacional que han enrique­
cido su tesis original:

1. Teorías que apuntan  hacia los complejos am bientes dentro  de los cuales 
operan las organizaciones. Los enfoques “ecológicos” de las organizaciones sub­
rayan que la tom a de decisiones entraña la interacción entre y dentro de las 
organizaciones y sus entornos o ambientes, a diferencia del modelo sencillo 
de tom a de decisiones que tiene lugar en una sola organización (véanse las 
secciones 3.4.6, 4 .3 .7  y 4.6.3).

2 . Teorías de redes que muestran que la tom a de decisiones en las organizaciones 
modernas ya no es un proceso cuya descripción óptim a pueda acuñarse con 
base en estructuras jerárquicas. En este m odelo, la tom a de decisiones debe 
entenderse como el resultado de múltiples interacciones entre los componen­
tes de una “red” y no como una burocracia weberiana (véanse la secciones 
3.4.6 y 2.10).

3. Mosaicos o teorías de atención que conciben la tom a de decisiones más 
como un caos que como una secuencia ordenada. La atención dedicada a los 
problemas aparece como algo errático y voluble, con pocos elementos de 
lo que podría describirse com o “integralm ente racional”. La tom a de deci­
siones es un proceso inestable impulsado por los eventos, las personas y el 
reconocim iento de otros problemas (entre otras cosas) (véase, por ejemplo, 
K ingdon, en la sección 2.10.3).
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4. La tom a de decisiones como un proceso que implica impactos más simbólicos 
que sustantivos (véase, por ejemplo, Edelm an en la sección 2.9.2).

En la siguiente sección (y en las secciones 4.3.7 y 4.6.3) se analizan los incisos
1 y 2 com o aspedos de la teoría condud ista  de la empresa que se han desarro­
llado a fin de explorar el contexto interorganizacional e intergubernam ental de 
la form ulación de políticas públicas.

3.4.6/ E l contexto interorganizacional e intergiibernamental 

Las relaciones interorganizacionales

Los eventos de la vida organizacional son p ro d u d o  del com plejo caráder ecológico 
de la existencia organizacional. Es com ún que las empresas m odernas consistan en 
grandes sistem as de partes in te rco n ed ad as e incrustadas en industrias y m erca­
dos grandes y com plejos [...] Los resultados no son p ro d u d o  de un proceso de to ­
m a de decisiones al in terio r de una sola em presa, sino de las com plejas redes de 
organizaciones y partes de organizaciones que in te rad ú an  entre sí.
{Cyerty March, 1992: 233)

La cuestión de la interacción interorganizacional se ha desarrollado en el 
estudio de las “relaciones interorganizacionales” (véase Evan [editor], 1976). 
Entre sus primeras aportaciones destacan las teorías conduífistas de la empresa, 
com o las obra de Phillips (1960) y W iUiamson (1965, 19 7 5 ”’, 1985^") que 
m uestran cóm o, en las palabras de Cyert y M arch (arriba citados), el análisis 
de la tom a de decisiones tiene que tom ar en cuenta un  patrón  de relaciones 
cada vez más complejas entre las organizaciones. Este modelo concibe las deci­
siones como resultado de “múltiples interacciones” en el interior de una compleja 
e s tru d u ra  interna y una red de entornos.

Los argum entos de W iUiamson llegarían a revestir particular im portancia 
para el desarrollo del estudio de la com plejidad organizacional, pues presentan 
un marco para el análisis del cambio organizacional en función de las “jerar­
quías” y los “mercados”. Según WiUiamson, las jerarquías se expanden a medida 
que los mecanismos del mercado no consiguen aportar una m odalidad de orga­
nización eficiente. Este modelo se deriva del concepto de racionalidad limitada 
de Sim ón, la teoría de los costos de transacción postulada por Coase (1937; 
véase la sección 3 .6 .3) y una perspediva desde la cual la naturaleza hum ana es 
oportunista y se basa en el propio interés. WiUiamson sostiene que al tratar de lograr 
la eficiencia, las organizaciones con estruduras complejas tenderán, en deter­
minadas circunstancias, a pasar de un patrón en forma de “U ” (con una jerarquía 
organizada sobre una base funcional “uniform e” a un patrón en forma de “M ” 
en el que la organización es “multidivisional”. La estrudura  en forma de M  en la 
que la organización está descentralizada en unidades operativas relativamente 
au tocon ten idas o cuasi au tónom as (organizadas en form a de U ) supera los 
problemas de la racionalidad lim itada que se observan en las grandes estrudu-

29 La edición en casleilano es WilliíUiison, O.E., Mercados y  jerarquías: su análisis y  sus implicaciones anlilrusi ( 1991 ).

30 La edición en easteHano es W iUiamson, O.K., Las insliluciones económ icas d e l capita lism o  (1989).
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ras jerárquicas uniform es y  aprovecha el com portam iento  oportunista al crear 
un sistema en el que es posible medir y  comparar el desempeño de las diferentes 
divisiones (una especie de mercado interno dentro  de la empresa). Esta teoría 
del se ílo r público implica que, en un m undo más com plejo e incierto, la efi­
ciencia (bajos costos de las transacciones) requiere la transición de las jerarquías 
dispuestas de m anera uniform e a estruóluras que, com o una gran corporación 
m oderna, operen a través de organizaciones “multifacéticas” donde las decisio­
nes gerenciales tienen lugar en un mercado interno descentralizado. Por lo tanto, 
desde el pun to  de vista del modelo de W illiam son, a fin de enfrentar el proble­
m a de la racionalidad acotada (racionalidad lim itada), las grandes entidades 
públicas, al igual que las grandes empresas, se esforzarán por dism inuir los cos­
tos de las transacciones m ediante la adaptación de estruduras organizacionales 
para hacerlas mas multifacéticas”. Además, cuando los mercados puedan ser más 
eficientes que las burocracias, los gobiernos deberían tratar de emplear moda­
lidades mercantiles de organización mediante la “privatización” o subcontratación 
(véase tam bién la sección 3.6.3 y Self 1993).

Esta noción de las relaciones interorganizacionales tam bién fue desarrollada 
por los sociólogos organizacionales que en las décadas de 1960 y 1970 preten­
dían m ostrar el proceso de tom a de decisiones en condiciones de interdepen­
dencia (Aiken y H age, 1968; A ldrich, 1976; Y uchtm an y Seashore, 1967); 
campos organizacionales (Warren, 1967); “entornos organizacionales” (Evan, 

1972), y redes (Turk, 1970; Benson, 1975). Esos análisis m arcaron una rup­
tura y separación del estudio de las organizaciones con base en el com porta­
m iento  organizacional, buscando dem ostrar que la tom a de decisiones en la 
sociedad m oderna tiene lugar en un en to rno  de enorm es com plejidades. Es 
m ejor entender la tom a de decisiones com o un proceso de “tom a conjunta de 
decisiones (Tuite, 1972) entre las organizaciones y los adores que comparten 
un ''poolorganizacional” (H jern y Porter, 1981). C uanto  más compleja es una 
sociedad, más se evidencian las caraderísticas interorganizacionales de las estruc­
turas de tom a de decisiones (hay una explicación más detallada de estas ideas 
en las secciones 4 .3 .7  y 4.6.3).

Relaciones intergubernamentales
En los diversos enfoques agrupados bajo la amplia clasificación de “relaciones 

mtergubernamentales” hay ejemplos que ilustran la tesis de que la complejidad 
cultiva estruduras interorganizacionales e interacdones que han recibido una 
im portante influenda de las teorías antes mencionadas. El estudio de las relacio­
nes intergubernamentales se ocupa de la forma en que in teradúan  los diversos 
tipos de unidades gubernamentales. Uno de los libros torales sobre d  tema es una 
colección de textos sobre la formulación interorganizacional de políticas editada 
por H an f y Sharpf (1978), donde se explora el creciente interés en la interacción 
entre d  gobierno central y local tanto en los sistemas unitarios como federales, y 
cómo limitan el control y la coordinación. Las relaciones intergubernamentales 
constituyen un marco diverso y multiteórico. C om o señala Rhodes (1992: 320- 
322), es posible discernir varios enfoques principales:
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• Un enfoque de administración pública/desarrollo que describe patrones cambian­
tes, procedimientos e instituciones de tom a de decisiones gubernamentales 
(por ejemplo, cómo se desarrollan la descentralización y la centralización en 
la práctica, cuáles son las nuevas relaciones “de alianza que están surgiendo 
en el gobierno local).

• E l enfoque de la “nueva derecha”, que busca aplicar los modelos de la “elec­
ción pública” y del mercado al desem peño gubernam ental (por ejemplo, 
argum entando a favor de la privatización y la subcontratación).

• E l enfoque del marco centro-periferia, que analiza las relaciones entre el go­
bierno central, las instituciones y los intereses, y la periferia territorial (por 
ejemplo, el estudio de la forma en que el centro explota y coloniza las zonas 
periféricas).

• Enfoques radicales que adoptan las teorías neomarxistas y neoweberianas para 
el estudio de las relaciones intergubernamentales (por ejemplo, el argumento 
de que el gobierno local y el gobierno central form an un “Estado dual”: 
véase la sección 3.3.3).

• E l enfoque intergubernamental, según el desarrollo planteado por H an f (1978), 
que se ocupa de la cambiante naturaleza de las “redes” “neopluralistas” en el 
poder (véase tam bién la sección 2 .10.2 sobre las redes de políticas públicas).

En décadas recientes, el estudio del intergubernam entalism o ha sido igual­
m ente significativo como línea de investigación en los Estados federados y unita­
rios, pues los sistemas federales han crecido en complejidad y se han fragmentado 
en cuestión de patrones de relaciones in tergubernam entales (véase H arm an, 
1992; Keller y Perry, 1991). Un m étodo de análisis am pliam ente usado, que 
com bina los enfoques interorganizacional e intergubernam ental, es el marco de 
“dependencia de recursos” o dependencia de poder que analiza las interacciones 
a partir de la forma en que la dependencia de recursos/poder (véanse Yuchtman 
y Seashore, 1967; Aldrich, 1976) puede estrufturar el contexto dentro del cual 
tiene lugar la tom a de decisiones (véase la sección 4.3.7).

3.5/ El enfoque de la elección pública ante la toma de decisiones

❖ Textos clave

Se sugiere, como punto de partida, el texto breve del institute of Economic Affairs (iEA) The 
Vote Motive (1976), deTuiloci<, que ofrece una explicación accesible de este enfoque.

Lane (1993) contiene una buena revisión del enfoque y puede ser la base a partir de la cual 
seguir con la lectura de Downs (1967), Niskanen (1971) y Mueller (1979,1989).

Tres extraordinarias aportaciones al tema son los textos de Dunleavy (1986 y 1991) y Self 
(1993). Este último revisa las teorías y analiza la teoría de la elección pública en la práctica en va­
rios países. ♦
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L
os teóricos del poder de la burocracia en el proceso de tom a de decisiones 
argum entan que una de las principales caraólerísticas del Estado moderno ha 

sido la forma en que el poder burocrático (o tecnocràtico, como diría Galbraith) 
se ha expandido al servirse a sí mismo en lugar de servir al interés público. El 
acento en la burocracia ha revestido una im portancia particular para la llamada 
escuela de la elección pública, cuyas ideas ejercieron gran influencia en el esta­
blecim iento de las agendas políticas de fines de la década de 1970 y a lo largo 
de la de 1980. Los orígenes del enfoque se encuentran en las obras de Gordon 
Tullock, A nthony Downs y W illiam  Niskanen. Estos autores se ocupan de la 
lógica y las m otivaciones de las agencias adm inistrativas y los departam entos 
gubernam entales. Es im posible subestim ar su im p a d o  en la agenda política 
com o grupo de teorías, particularm ente en G ran Bretaña y en Estados Unidos. 
Una de las principales razones que explican dicha influencia es el hecho de que 
los argum entos de la elección pública acerca de las ineficacias y el expansionismo 
de las burocracias encontraron un apoyo considerable en los partidos políticos 
a través de los think-tanks (véase Self, 1993).

En general, la obra de G ordon Tullock es reconocida com o una de las pri­
meras contribuciones al enfoque de la elección pública, aunque com o teoría 
económ ica su contenido no es exhaustivo. Puede afirmarse que las observacio­
nes críticas de Tullock en cuanto a la naturaleza autocom placiente de la buro­
cracia, fundadas en su experiencia den tro  del D ep artam en to  de Estado de 
Estados U nidos (Tullock, 1965), y su crítica, escrita con Buchanan, de la riva­
lidad entre partidos y sus consecuencias (Buchanan y Tullock, 1962” ) sentaron 
las bases para el debate sobre los riesgos del poder de la burocracia y la politiza­
ción de la política económica y las políticas públicas que otros teóricos (como 
N iskanen) habrían de analizar desde el pun to  de vista de los modelos econó­
micos. Posteriorm ente, en la década de 1970, publicó un m ulticitado  texto 
breve para un th ink-tank  (el Institute for Econom ie Affairs) (Tullock, 1976). 
El lEA tam bién publicó otros “textos clave” de la escuela de la elección pública, 
entre los que figuran las obras de Buchanan (editor) (1978) y N iskanen (1973). 
Para Tullock, el estudio de la política, la formulación de políticas y la burocracia 
debería basarse en el mismo conjunto de supuestos que se emplearon para expli­
car el com portam iento de las empresas, los empresarios y los consumidores: el 
propio interés. A partir de ahí, podrían deducirse las siguientes conclusiones:

• Los partidos hacen promesas excesivas para obtener votos.
• Los políticos en el poder tienen que hacer acuerdos para asegurarse apoyos, 

presionando así el presupuesto.
• A los burócratas sólo les preocupa maximizar su propio interés, no el interés 

público. Ello significa que quieren unidades adm inistrativas enormes y más 
y más dinero en el presupuesto de sus departam entos.

3.5.1/ Economía y  elecciones públicas

31 La edición en castellano es B uchanan, J.M . y G. Tullock, E l cálculo dei consenso: fu n d a m en to s  lógicos de la 
dem ocracia constituc iona l (\9 8 0 ).
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• Los procesos políticos de la democracia liberal no consiguen controlar la 
expansión del poder político y burocrático.

D e estas conclusiones se derivó que la solución al problem a del gran aparato 
de gobierno era la in troducción de las fuerzas del m ercado para com batir el 
interés egoísta de los burócratas y las presiones propias de la m otivación basada 
en el voto. Por ende, Tullock, al igual que otros defensores de la elección piiblica, 
recomendó la incorporación de la competencia en el aparato burocrático mediante 
la subcontratación, la privatización y el increm ento de la com petencia entre 
departam entos gubernam entales a través de reconocim ientos al desempeño. El 
análisis y las soluciones que presenta en su texto breve publicado por el lEA en 
1976 no tendrían  dem asiado impa£fo en ese m om ento ; sin em bargo, en las 
décadas de 1980 y 1990 llegaron a ocupar el lugar que merecían (véanse Self, 
1993 y P irie , 1988).

La explicación más depurada de las teorías sobre las que se fundam entan los 
argumentos de Tullock es de la autoría de Anthony Downs y William Niskanen.

A n thony  D ow ns
D ow ns, cuya obra se com entó en el C apítulo II (secciones 2.3.1, 2.11.5), 

tam bién ha hecho una im portante contribución al estudio del com portam iento 
burocrático. Su obra titulada Inside Bureaucracy, publicada en 1967, es produélo 
de una beca otorgada por la Fuerza Aérea de Estados U nidos en apoyo a una 
investigación realizada por R A N D . El estudio en cuestión tenía por objetivo 
“desarrollar una teoría útil de la tom a de decisiones en la esfera burocrática” 
capaz de “perm itir a los analistas predecir con precisión algunos aspeélos del 
com portam iento  en las unidades administrativas y a incorporarlas a una teoría 
más general de la tom a de decisiones sociales” (Downs, 1967: 1). Downs parte 
del supuesto (no dem ostrado) de que la tom a de decisiones en las burocracias 
se alim enta de la consecución del propio interés. La estru£lura del libro conduce 
a la derivación de 16 “leyes” que se deducen de las siguientes hipótesis iniciales: 
los funcionarios tratan de cum plir las metas racionalm ente, están m otivados 
por su propio interés y las funciones sociales de las organizaciones están enor­
m em ente influidas por su estruétura interna, y viceversa. Las leyes {sic) que se 
extrapolan de dichas hipótesis son:

• Ley del conservadurismo creciente-, a m edida que las organizaciones envejecen 
se tornan más conservadoras, a menos que experim enten un crecimiento 
rápido o una gran rotación de personal.

• Ley de la jerarquía-, las organizaciones de gran escala que no tienen mercados 
requieren de una autoridad jerárquica que posibilite la coordinación.

• Ley de la cautela creciente-, hay una tendencia inherente de largo plazo en la 
que los funcionarios se vuelven cautelosos.

• Ley del control imperfecto-, nadie puede controlar el com portam iento en las 
grandes organizaciones.

• Ley del control menguante-, cuanto más grande es una organización, tanto 
más débil el control que se ejerce desde la jerarquía más alta.
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• Ley de la coordinación menguante-, cuanto más grande es una organización, 
tanto  más ineficaz su coordinación.

• Ley del viraje de poder, el conflicto ilim itado tiene el efecto de desplazar el 
poder hacia las jerarquías superiores.

• Ley de la duplicación del control, los in tentos por controlar a las grandes 
organizaciones tienden a resultar en la creación de otra organización.

• Ley del control inevitablemente expansivo-, la cantidad y lo detallado de la 
inform ación que requieren las unidades administrativas que dan seguimiento 
a otras unidades crece con el tiempo.

• Ley del contracontrol-, a m edida que los funcionarios de más alto nivel tratan 
de ejercer m ayor control sobre sus subordinados, éstos tratan  de realizar 
mayores esfuerzos para evadir o contraponerse a dicho control.

• Ley de los bienes gratuitos-, la dem anda de servicios gratuitos crece en función 
de la capacidad de la agencia que los produce.

• Ley de los precios no monetarios-, cuando las organizaciones no cobran dinero 
por sus servicios desarrollan otros costos no m onetarios para racionar los 
resultados.

• Ley del progreso a través del imperialismo-, la expansión de las divisiones ad­
ministrativas estimula la innovación.

• Ley de la lealtad autocomplaciente-, los funcionarios son leales a la organización 
que controla su seguridad laboral y sus ascensos.

• Ley del conflicto interorganizacional. todas las grandes organizaciones están, hasta 
cierto punto, en conflicto con las agencias sociales con las que tienen trato.

• Ley del contrapeso a la presión de las metas-, surge el conflicto entre la diversidad 
y el consenso en relación con las metas debido a las presiones contrapuestas 
de la innovación, el control y la coordinación.

Downs argum enta que las motivaciones de cada funcionario son diversas y 
dan lugar a diversos tipos de burócrata;

• Trepadores-, preocupados por su poder, ingresos y prestigio.
• Cautelosos-, preocupados por m inim izar los cambios.
• Fanáticos: funcionarios m uy motivados, com prom etidos a impulsar deter­

m inada política o programa.
• Defensores de su causa: conciben sus intereses a partir de la maximización de 

la función y los recursos de su unidad adm inistrativa.
• Estadistas: tienen un sentido del interés público que podrían propugnar si 

su poder creciera lo suficiente com o para cum plir sus metas.

El autor plantea que cada tipo de funcionario puede estar im pulsado por 
diferentes conjuntos de motivaciones generales, a las que clasifica como puras 
y mixtas:

• Interés propio puro:
> Poder.
> Ingresos económicos.
> Prestigio.
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> C onveniencia (resistencia al cambio, que exige mayor esfuerzo personal, 
y aceptación del cambio, que exige m enor esfuerzo).

> Seguridad (m enor probabilidad de pérdida de lo anterior).
• Mixtas:

> Lealtad personal (al equipo de trabajo, a los objetivos, a la organización en 
conjunto).

) O rgullo por su desempeño laboral.
> Deseo de servir al interés público.
> C om prom iso con un plan de acción específico.

D ow ns señala que, así como hay diferentes tipos de burócrata, tam bién hay 
diferentes tipos de unidades administrativas, cuyas cara¿lerísticas se derivan del 
pun to  en el que se encuentran dentro del ciclo de vida del crecim iento buro­
crático: antiguas y jóvenes, pequeñas y grandes. A unque la m otivación varía 
entre unidades administrativas y burócratas, su objetivo siempre es maximizar 
su propio interés m ediante la expansión. Y esta búsqueda de crecim iento con­
duce a una condición de la vida burocrática en la que el confliéfo es la norma. 
Por ende, si los burócratas no se lim itan a preocuparse por satisfacer su propio 
interés y sí lo hacen por el interés público, la burocracia requiere sólidos meca­
nismos de supervisión y control.

Downs pretende aportar un modelo que reclama una capacidad de predicción, 
es decir, argum enta que el análisis propuesto muestra la expansión de la buro­
cracia com o resultado de las “leyes” y cóm o varían las m otivaciones de los 
burócratas y las unidades administrativas en cuanto a la form a en que tratan de 
m axim izar sus intereses. Las posibles críticas al enfoque se concentran en los 
supuestos que postula Downs en relación con el propio interés, la jerarquía y 
el tam año com o caraólerísticas definitorias del desarrollo de la burocracia.

W illiam  Niskanen
M ientras que el modelo de Downs depende, en gran m edida, de una teoría 

de la m otivación psicológica, el modelo de N iskanen (1971) se enm arca en la 
econom ía neoclásica. Este autor parte del m ism o supuesto: la maxim ización 
del propio interés. N iskanen afirma la posibilidad de aplicar teorías que buscan 
m odelar el com portam iento de las empresas dedicadas a maximizar sus utilidades 
a las burocracias. Este autor argum enta que, así com o las empresas pretenden 
maximizar utilidades, aquellos que trabajan en las burocracias o unidades adm i­
nistrativas procuran maximizar sus presupuestos y el tam año de su unidad. Esto 
es así debido a que la única vía para maximizar su propio interés es la expansión 
de su presupuesto. En este modelo, el crecim iento del presupuesto y de la uni­
dad adm inistrativa es visto como la única opción accesible a los burócratas que 
in ten tan  m axim izar sus utilidades. El argum ento  señala que esto es posible 
debido a la form a en que las administraciones asignan recursos y tom an deci­
siones, en com paración con aquélla en que los mercados tom an decisiones y 
asignan recursos. Los m ercados deciden m axim izando la diferencia entre la 
u tilidad marginal y el costo marginal, es decir, entre el increm ento de los costos
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y los rendim ientos que resultan de ofertar una unidad adicional. N o obstante, 
la unidad adm inistrativa, a diferencia de la empresa, desconoce los beneficios 
y, por ende, sólo puede increm entar su utilidad marginal m ediante la expansión 
de su presupuesto. Pueden hacerlo gracias a la m anera en que los propios polí­
ticos están presionados a prom eter el increm ento en el gasto.

La evaluación del enfoque
A prim era vista, la tesis de la unidad adm inistrativa resulta atraóliva; repre­

senta un poderoso m odelo para explicar la creencia m uy difundida de que los 
burócratas sólo se preocupan por satisfacer sus intereses. Se trata de una teoría 
popularizada en series de televisión, com o Yes M in iíle ry  Yes Prime M iniñer, en 
las que se ve a los burócratas trabajar en función de sus intereses, y no del inte­
rés público.

N o obstante, el modelo entraña un gran problema: desde el pun to  de vista 
m etodológico, es difícil dem ostrarlo o falsificarlo. En vista de lo poco que se 
sabe de las utilidades y los costos de quienes laboran en las unidades adm inis­
trativas en com paración con aquellos que trabajan en empresas dedicadas a 
maximizar sus utilidades, determ inar si una unidad administrativa es “demasiado 
grande” es un tanto arbitrario. La invesdgación empírica acerca de la maximización 
del presupuesto no ha producido el tipo de evidencias capaz de sustentar la teo­
ría. La idea de que la tom a de decisiones en la esfera burocrática está motivada 
por intereses egoístas y jugosos presupuestos ha dem ostrado ser un modelo influ­
yente debido más a su contenido normativo {antiburócrata) que a su condición 
empírica. Sí aporta definiciones y tipologías útiles, pero en lo que respefta a su 
capacidad explicativa, la idea de que la tom a de decisiones en lo burocrático está 
m otivada po r la consecución del propio interés que sólo puede expresarse en 
presupuestos más cuandosos y unidades administrativas más voluminosas resulta 
simplista hasta el extremo. Com o queda demostrado en el modelo de Downs, el 
rango de motivaciones es m ucho más complejo y diverso que el propio interés 
planteado por N iskanen com o el fundam ento de una teoría de la burocracia. 
Si bien hay evidencias de que el “propio  interés” constituye una motivación 
para acceder a presupuestos y unidades adm inistrativas más grandes, lejos está 
de ofrecer una explicación adecuada de los cam bios en el tam año del sedor 
público y de las unidades administrativas. En palabras de Lewin:

El largo debate en to rno  a las hipótesis ha develado tantas insuficiencias que uno 
se queda dudando  seriam ente si se ha capturado en alguna m edida cualquiera de 
las caraderísticas esenciales de la burocracia occidental. La im presión perdurable 
que deja esta investigación es la form a en que no consigue descubrir n inguna evi­
dencia convincente. En pocas palabras, la hipótesis de la m axim ización del presu­
puesto no encuentra  respaldo en la investigación em pírica.
{Lewin, 1991: 97)

Sin em bargo, esto no equivale a decir que la idea de recurrir al análisis eco­
nóm ico para estudiar la tom a de decisiones es inútil para el estudiante de las 
políticas públicas. Sin duda, la hipótesis de la maxim ización del presupuesto,
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una vez extrapolada de su contexto y propósito altam ente ideológico, aporta 
reflexiones y preguntas im portantes. En las palabras de uno de los críticos más 
destacados de esta escuela:

Los logros de la teoría de la elección pública al expandir el horizonte y los m étodos 
del debate y la investigación en las ciencias políticas hacia nuevas formas de razo­
nam ien to  lógica y m atem áticam ente inform ado son [ ...]  innegables.
El desarrollo y refinam iento de la elección pública institucional hacia explicaciones 
conduálua lm cn te  realistas y teóricam ente diversas de am plias clases de fenóm enos 
políticos deberían constitu ir el tan  necesario antídoto .
{Dunleavy, 1991: 259)

Los modelos de Downs y N iskanen están enm arcados, en gran medida, en 
un período (la posguerra) en el que la burocracia iba viento en popa. Sin embargo, 
la década de 1980 sería testigo de grandes cambios en la form a de operación 
de las burocracias (y las organizaciones del sedo r privado). La tesis del tam año 
siempre fue m etodológicam ente endeble, pues descansaba en la afirmación del 
propio interés; no obstante, las evidencias empíricas registradas en la década de 
1980 señalaron un grave defeíto  de la escuela de ia elección pública. En muchos 
países industrializados, ia experiencia en esos años refleja la reducción en el 
núm ero de servidores públicos y la introducción del m ercado para la realización 
de tareas o tro ra  consideradas parte del dom inio  de ia burocracia. El propio 
D ow ns dedica un capítulo entero de su libro a explicar por qué la burocracia 
“llegó para quedarse”, pues hay una gama de funciones sociales que “deben estar 
en m anos de organizaciones con motivaciones no mercantiles” (Downs, 1967: 
32). Esto no quiere decir que dichas tareas se llevarán a cabo de manera óptim a 
pero, según Downs, seguirán existiendo servicios y funciones que “necesitan” 
de jerarquías.

N o obstante, en las décadas de 1980 y 1990, ia experiencia de m uchos paí­
ses industrializados (al igual que de países menos desarrollados) ha sido la de 
cuestionar la noción respeólo a la existencia de un ám bito de tom a de decisio­
nes “no m ercantiles”. En Gran Bretaña, por ejemplo, la experiencia muestra la 
reducción y reorganización drástica de ia burocracia.

3.5.2/ Alternativas al modelo de la elección pública

El enfoque de la elección pública ha ejercido una influencia considerable 
tanto  en ia teoría com o en ia práólica de ias políticas públicas (si se desea con­
sultar críticas generales a este enfoque en cuestiones de teoría y práéfica, véanse 
Self, 1993; S tretton y O rchard, 1994). Sin embargo, hay varios marcos alter­
nativos desde ios que se puede analizar los tipos de temas que han preocupado 
y ocupado a los teóricos de la elección pública. Esta sección explora tres de 
ellos:

• Teorías gerenciales.
• U n m odelo de redefinición de unidades administrativas.
• Econom ía “heterodoxa”.
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Teorías gerenciales de la motivación humana y  el comportamiento 
organizacional

El enfoque de la elección pública es particularm ente deficiente en cuanto a 
su conceptualización de la tom a de decisiones humanas como un proceso basado, 
en esencia, en el interés individual. En vista del im p ad o  de las ideas gerencia- 
listas sobre el análisis y la reforma del sed o r público (Van Strien, 1982: 24), 
vale la pena recordar el debate sostenido al interior de la teoría (y la prádica) 
gerencial sobre la m otivación hum ana. Al igual que la escuela de la elección 
pública, la teoría gerencial “científica” y “clásica” parte del m ism o postulado 
acerca del com portam ien to  hum ano: el individuo dedicado a m axim izar su 
propio interés.

F.W. Taylor era ingeniero y concebía los problem as de los seres hum anos 
dentro  de las organizaciones en térm inos de ingeniería (véase Taylor, 1911’’). 
Para este autor, las organizaciones son m áquinas o deberían tratar de emularlas. 
Al igual que en el m odelo económico, el modelo de la ingeniería supone que 
la m otivación de los mecanismos que conform an la m áquina es maximizar los 
salarios y que una m ayor eficiencia perm ite asegurar salarios y producción. 
Taylor analizó antiguos m odos de producción y los encontró poco eficientes: 
la solución sería fragm entar la organización de la producción en pequeñas tareas 
que pud ieran  realizarse con rapidez y eficiencia. Tal vez la gran película de 
Charles C haplin , Tiempos modernos, constituya la representación más célebre 
de la lógica del taylorismo.

Posteriorm ente, las ideas de Taylor serían abordadas y desarrolladas en la 
obra de H enri Fayol (1949) y otros m iem bros de la escuela conocida como 
adm inistración científica . Taylor y Fayol creían haber descubierto el com po­

nente nodal de la m áquina hum ana: el propio interés. Tam bién creían haber 
logrado m étodos que perm itían organizar a esta criatura egoísta para hacerla 
eficiente y produdiva. Ya que las personas sólo sentían predilección por hacer 
dinero y maximizar sus propios intereses, las estruduras podrían diseñarse para 
controlar y utilizar ese hecho a fin de generar más utilidades y paquetes salariales 
mas grandes. Era cuestión de control y nada más. En la perspediva de la escuela 
de la elección pública el problem a tam bién era un asunto de control. La buro­
cracia m oderna estaba plagada de personas capaces de tom ar decisiones sin la 
clase de disciplinas y limitaciones propias de la industria o la empresa. El pro­
blema radicaba en cómo lim itar y orientar el interés individual hacia decisiones 
mas efedivas y eficientes en función del interés de los contribuyentes, y alejarlo 
de la necesidad de presupuestos prom inentes y aparatos gubernam entales cre­
cientes. La respuesta evidente encerraba dos aspedos: prim ero, recortar a la 
burocracia y reducir las tareas del gobierno; segundo, adm inistrar o “gestionar” 
a la burocracia y a los responsables del gasto público em pleando m étodos que 
perm itieran disciplinar y controlar su propio interés.

C on tra  esta visión del com portam iento hum ano  dom inado  por el propio 
interés se encon traba  la “escuela de relaciones hum anas” que se oponía a la

-i2 La edición en caslellano es Taylor, F.W., P rincip ios de la adm inistración científica  (1971 ).
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noción taylorista de que la única motivación de los seres hum anos es el interés 
individualista. La escuela de las relaciones hum anas surgió de experim entos 
realizados entre 1924 y 1932 en la empresa Weíiern Eleñric Company, a cargo 
de E lton M ayo. El objetivo de los “experim entos H aw thorne” era estudiar y 
m edir el e fedo  de las condiciones de la fábrica en los obreros. Las conclusiones 
indicaron que el com portam iento coledivo es clave para el desem peño indivi­
dual. Las relaciones informales eran im portantes y las organizaciones no eran 
mecanicistas ni “racionalista.s” como lo afirmaban Taylor y los m iem bros de la 
escuela “de la adm inistración científica” (véase Mayo, 1933 ’’, 1949*'*). Lasswell 
conoció a Mayo y colaboró con él entre 1 926 y 1927. Trahair ha señalado que 
Mayo influyó significativamente en el desarrollo del enfoque de H arold Lasswell 
(Trahair, 1981: 2). N o obstante, como bien indica M uth, Lasswell recibió in­
fluencias de m uchísimas personas y quizás no sea pertinente pensar que Mayo 
ejerció en él una influencia mayor que Freud, Weber, M arx, M ead, M erriam o 
H arry  Stack Sullivan (véase M uth, 1990: 10). En todo caso, lo cierto es que 
Lasswell “lo adoptó” al desarrollar su enfoque de políticas públicas.

Posteriorm ente, en 1937, Chester Barnard tam bién apoyó la idea, contraria 
a la teoría de Taylor, de que las personas no estaban únicam ente motivadas por 
la maximización de los salarios y el propio interés. Barnard era un ejecutivo de la 
empresa Bell Telephone Company (no era académico); su larga experiencia gerencial 
le había enseñado que la m otivación hum ana estaba m uy lejos de la idea del 
hom bre económico racional, egoísta, decidido a maximizar sus intereses. Barnard 
afirm aba que las organizaciones estaban formadas po r personas con muchas 
funciones y metas; como esposos o esposas, hijos, herm anos, m iem bros de un 
cliib o iglesia, etcétera. El conflido  entre esas funciones era inevitable y el papel 
del liderazgo era prom over la cooperación de las personas dentro de la organiza­
ción. Para este autor, los seres humanos tienen una mezcla de motivaciones. Los 
requisitos primordiales para la efedividad y eficiencia de las organizaciones eran la 
cooperación, el sentido de un objetivo com ún y la com unicación, no el control 
taylorista: “La vitalidad de las organizaciones radica en la voluntad de los indi­
viduos de contribu ir esfuerzos al sistema cooperativo” (Barnard, 1938: 82).

U na de las más famosas refutaciones a la idea taylorista de la m otivación 
pertenece al psicólogo Abraham  Maslow, quien propuso que las motivaciones 
de las personas den tro  de las organizaciones son m ucho  más que la sim ple 
“maxim ización de intereses” (Maslow, 1943, 1968 y 1970’’). Para este autor, 
es necesario reconocer que la motivación hum ana para trabajar está moldeada 
por las necesidades hum anas. Maslow propone una jerarquía de cinco necesi­
dades; necesidades fisiológicas elementales, seguridad, pertenencia  o afedo , 
necesidades de autoestim a y ego, y necesidad de realización personal y laboral. 
Pensando en esta crítica a la noción taylorista de la m otivación hum ana elabo-

33 [.a edición en castellano es Mayo, E., Problem as hum anos de una civilización industria l ( 1972).

34 La edición en castellano es Mayo, E., Problem as sociales de una civilización industria l ( 1977).

35 La edición en castellano es Maslow, A.H., M otivación y  p ersona lidad  ( \ 99 \ ) .
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rada por la escuela de las relaciones humanas, podría argumentarse que el enfoque 
de la elección pública está enraizado en una especie de marco taylorista que cons­
truye una  definición estrecha del com portam ien to  hum an o  ignorante de la 
posibilidad de que la motivación hum ana sea m ucho más com pleja que el mero 
“propio interés”.

Motivaciones y administración

Los teóricos de las relaciones humanas han postulado una variedad de motivaciones, en lu­
gar de la idea del interés individual que alimenta el enfoque de la elección pública.

Maslow (1943): una jerarquía de necesidades

Fisiológicas (alimento, vestimenta, etc).
Seguridad.
Sociales (necesidad de tener contacto y relaciones con otros seres humanos).
Autoestima (necesidad de respeto).
Realización personal y laboral (necesidad de desarrollar el propio potencial). 

McGregor(1960)

McGregor desarrolló dos marcos para entender cómo los administradores ven a las personas 
dentro de las organizaciones (el modelo de la elección pública aparece claramente marcado con 
unaX):

• TeoríaX-. supone que, en realidad, las personas no quieren trabajar, es necesario coaccionarlas 
y controlarlas, y no quieren ninguna responsabilidad.

• Teoría Y: supone que las personas quieren trabajar, se interesan en lo que hacen y quieren 
responsabilidades, y están comprometidas con los objetivos de la organización.

Herzberg (1966)

Herzberg argumenta que hay dos factores que operan en la motivación y en el entorno orga­
nizacional de las personas:

Motivación-, las personas quieren tener un sentido de logro, responsabilidad, reconocimiento, 
ascenso y una tarea satisfactoria por realizar

• Higiene: el contexto laboral debe mantenerse en un nivel aceptable en términos de remune­
ración, forma de supervisión del empleado, las condiciones generales del entorno físico y las 
relaciones con los superiores. ♦

Por lo tanto , un argum ento clave en contra del modelo económ ico es que 
no tom a en cuenta la diversidad de necesidades al interior de las instituciones. 
Siguiendo el argum ento de Dunleavy (enseguida), el burócrata bien podría estar 
m otivado po r lo interesante de su trabajo o por un estatus superior más que 
por el deseo de m axim izar intereses a partir del tam año del presupuesto y la 
unidad administrativa. Los marcos taylorista/de la elección pública conceptualizan 
la m otivación en térm inos altam ente individualistas. N o obstante, como Mayo 
y M aslow y otros autores lo han dem ostrado con muchas más evidencias empí­
ricas a su favor, el contexto grupal constituye una dim ensión vital del compor­
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tam iento hum ano y la tom a de decisiones. Las políticas piiblicas sí implican la 
tom a de decisiones individuales, pero ésta ocurre dentro de un entorno grupal. 
A la luz de las evidencias acerca del com portam iento de los grupos, la reducción 
del análisis al nivel de la racionalidad individual y el propio interés parece una 
base endeble sobre la cual construir una teoría del com portam iento humano. 
La cuestión del com portam iento hum ano com o algo que entraña más coope­
ración que intereses egoístas ha sido am pliam ente desarrollada en la teoría y la 
investigación de la adm inistración m oderna, particu larm ente  en la obra de 
Argyris (1957^''y 1965), McGregor (1960), Likert (196P") y H erzberg (1966). 
A diferencia de la visión estrecha y más bien peyorativa de la naturaleza hum ana 
que se encuentra en Taylor y en la teoría de la elección pública, la tradición de pen­
samiento que se desprende de Mayo, Barnard y Maslow en la década de 1930 y 
de Argyris en las décadas de 1950 y 1960 se deriva de una noción más amplia 
y optim ista de la motivación hum ana.

Sin em bargo, resulta irónico que al tiem po que la escuela de las relaciones 
hum anas aporta una poderosa crítica a la teoría del com portam iento  organiza­
cional dentro  del modelo de la elección pública, sus ideas sustentan la “nueva 
gestión del seólor público” que ha hecho causa com ún con los defensores de la 
elección pública al atacar a los burócratas y profesionales “del seélor público”. 
Tal convergencia de la escuela de las relaciones hum anas con  los supuestos 
tayloristas acerca de la teoría de la elección pública añade peso al argum ento de 
que el “m ayoísm o” fue poco más que u n a  sofisticación del parad igm a del 
taylorismo (véanse Clegg y Dunkerly, 1980: 122-135 y Mouzelis, 1967’”). La 
nueva gestión del se¿lor público es un derivado del enfoque de las relaciones 
hum anas (véanse, por ejemplo, Peters y W aterm an, 1982; O sborne y Gaebler, 
1992), y se ha aplicado en el sedor público como un medio para la implementación 
del tipo de críticas que se encuentran en el centro m ism o del modelo de la elec­
ción pública. La diferencia es que las m odalidades de disciplina son más sutiles 
que el enfoque taylorista y usan la retórica de las relaciones hum anas, pero el 
objetivo es el mismo: más control sobre las organizaciones y las personas dentro 
de ellas. En este sentido, la “mercantilización”, la “subcontratación” y la “gestión 
del sed o r público” son otras palabras para decir “industrialización”: las agencias 
y los servicios públicos se convierten en empresas y fábricas. Así, las teorías 
gerenciales que podrían verse como una crítica al modelo de la elección pública en 
la p rád ica  se han incorporado a ese marco (véase la sección 4.3.5).

Un m odelo de redefinición de unidades administrativas
La teoría de la elección pública no ha sido propiedad exclusiva de la “nueva 

derecha” (véase Self, 1993: 16-20). U no de los más im portantes análisis que

36 l.a edición en castellano es Argyris, C., P ersona lidady organización: e! conflicto entre e l sistem a y  el individuo  
(1964).

37 La edición en castellano es Likert, R., Un nuevo m étodo de gestión  y  dirección  (1969).

38 La edición en castellano es Mouzelis, N.. O rganización y  burocracia: un aná lisis de las teorías m odernas  
sobre organizaciones soc ia les  (1973).

Capítulo III: A nálisis de las decisiones 343



recurre a la teoría de la elección pública com o crítica a los argum entos de la 
“nueva derecha” pertenece a la plum a de Dunleavy (1986 y 1991). A partir de 
la experiencia del servicio público británico en los años de la adm inistración 
Thatcher, D unleavy presenta un argum ento convincente a favor de un modelo 
de com portam iento  burocrático que, si bien em plea un enfoque de elección 
pública, llega a una explicación que m uestra cómo opera el propio interés hasta 
alcanzar resultados distintos de los planteados por Downs y Niskanen. La crítica 
de Dunleavy al enfoque de la elección pública se transform a en un análisis del 
auge de las privatizaciones durante la década de 1980 (Dunleavy, 1986), y pos­
teriorm ente se desarrolla en la obra titulada Democracy, Bureaucracy and  Public 
Choice{\^^\) .

Al explicar el auge de las privatizaciones en Gran Bretaña y Estados Unidos 
duran te la década de 1980, Dunleavy (1986) discrepa del m odelo planteado 
por los teóricos de la “nueva derecha” que señala a los grandes presupuestos y 
las grandes unidades administrativas como el principal objeto del interés egoísta 
de los burócratas. El au tor pone sobre la mesa las dificultades del m odelo en 
cuanto a explicar por qué las burocracias muestran preferencia por la reducción de 
su tam año y de sus costos. A fin de conseguir una explicación radical, Dunleavy 
evidencia la necesidad de advertir que el presupuesto y las relaciones entre los 
tipos de burócrata y las diferencias en el poder son m ucho más complejas de lo 
que reconocen N iskanen et al. El propio interés no necesita expresarse a través 
del tam año, sino en la “redefinición”. En el caso de la privatización, Dunleavy 
m uestra cóm o los burócratas de alto rango se han visto m ucho más preocupa­
dos por la redefinición de sus departam entos y presupuestos con miras a orien­
tar sus intereses en la misma dirección que los políticos y el sed o r empresarial. 
Por lo tanto, al explicar el bajo nivel de resistencia a la privatización Dunleavy argu­
m enta que, en la p rád ica, ha servido para prom over los intereses de clase de los 
servidores públicos de mayor rango a costa de la pérdida de empleos y deterioro 
de las condiciones de la masa de funcionarios. En consecuencia, la subcontratación 
y otras formas de privatización pueden interpretarse com o la continuación de 
la estrategia de las élites burocráticas para m axim izar sus prop ios intereses 
m ediante la redefinición de sus organizaciones en lugar de buscar incrementar 
su tamaño.

Dunleavy presenta cuatro razones que explican por qué la maximización del 
presupuesto no es la única motivación racional de los burócratas y las unidades 
administrativas:

• H ay diferentes estrategias individuales y colectivas de m axim ización de 
intereses. La realidad de la política burocrática es que el presupuesto no está 
en m anos de un solo funcionario de alto rango, sino de un grupo de funcio­
narios. Es decir, cada unidad adm inistrativa participa en una competencia 
para asegurarse recursos y evitar que su departam ento sufra una merm a de 
prestigio en relación con otro departam ento o reciba un presupuesto deme­
ritorio. Siendo así, no tiene sentido pensar que los funcionarios encuentran 
lógica alguna en defender un presupuesto general más jugoso. Presionarán
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por un presupuesto cuantioso únicam ente si los rendim ientos superan los 
esfuerzos que implica dicha presión. D e la estructura jerárquica de la bu­
rocracia se deriva el hecho de que a m enor rango, m enor probabilidad de 
éxito cuando se in tenta obtener un aum ento de presupuesto.

• Las unidades administrativas disponen de diversas estrategias para maximizar 
sus utilidades, pues hay diferentes tipos de presupuestos: presupuestos básicos, 
presupuestos por división, presupuestos program áticos y presupuestos para 
grandes programas. El modelo presupuestal de Dunleavy perm ite deducir que 
los beneficios de incrementar el presupuesto no alcanzan a todos los burócratas. 
Un aum ento de presupuesto básico beneficia a todos los funcionarios (sala­
rios, instalaciones, etc.). Sin embargo, los presupuestos program áticos que 
im plican financiam iento cuyo gasto depende de agencias ejecutoras reciben 
la presión de los presupuestos básico y por división que buscan increm entar 
su porción de los beneficios. En resumen, existe un conflicto de intereses 
presupuéstales entre el presupuesto básico/por división y el presupuesto 
asignado a las agencias responsables de la im plem entación de las políticas. La 
relación entre el tam año del presupuesto y las partes que lo conform an varía 
en función del tipo de unidad adm inistrativa en cuestión: im plem entación 
y resultados, regulación, transferencias, contratos, control, relaciones com er­
ciales, servicios.

• H ay un nivel óptim o en el que se registra la maximización del presupuesto de 
una unidad adm inistrativa. La motivación para maximizar el presupuesto 
básico y por división variará en función de la relación que exista entre el 
presupuesto básico y los otros com ponentes presupuéstales dentro de deter­
m inada agencia. La maximización del presupuesto alcanzará su punto más 
alto en aquellos que tengan una relación estrecha entre el presupuesto básico, 
por división y programático. Por ejemplo, en condiciones com o las de las 
agencias de im plem entación y resultados, los intereses de diferentes niveles 
de jerarquía se verán beneficiados por un presupuesto más generoso.

• El rango y la jerarquía de los funcionarios serán determ inantes en su deci­
sión de dedicarse a maximizar su propio bienestar individual o a buscar la 
consecución de los intereses colectivos. La m otivación de los funcionarios 
varía en función de su rango: según Dunleavy, aquellos con una partici­
pación activa en la tom a de decisiones estarán m ucho más interesados en 
m aximizar su propio bienestar que en satisfacer los intereses colectivos de 
su departam ento: “Los funcionarios racionales desean trabajar en unidades 
adm inistrativas pequeñas, colegiadas, que conform en una élite cercana a 
los centros del poder político. N o les interesa presidir agencias con m ucho 
personal y grandes presupuestos, sino agencias rutinarias, conflictivas y de 
estatus m enor” (Dunleavy, 199L 202).

Los burócratas recurren a diversas estrategias a fin de m oldear sus unidades
adm inistrativas y lograr que éstas se acerquen más a la noción de personal que
a una función de dirección y ejecución (diagrama 3 .7).
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A m edida que la agencia se convierte más en una entidad de control, trans­
ferencia o contratos, los intereses de la élite burocrática se alejan de la maximización 
del presupuesto program ático o de la unidad adm inistrativa. D unleavy identi­
fica cinco estrategias para ello:

• Profunda reorganización interna: fortalecim iento del papel del ám bito de 
la form ulación de políticas y separación de las funciones (de dirección y 
ejecución) de rutina.

• Transform ación de las prácticas laborales internas, increm entando así la pre- 
valencia de actividades de control.

• Redefinición de la relación con “socios” externos: a fin de m axim izar el 
control de las políticas y prom over una mayor descentralización de respon­
sabilidades en asuntos de rutina.

• Com petencia con otras unidades administrativas: a fin de defender el alcance 
de las responsabilidades al tiem po que se exportan las tareas de reconoci­
m iento inferior a otras áreas.

• Liberación de carga laboral, transferencia de personal y subcontratación para 
trasladar aquellas funciones que no concuerden con la form a que se desea 
adopte la unidad administrativa a otras agencias y ramas del gobierno y la admi­
nistración.

El autor concluye con el siguiente argum ento:

Los modelos de la elección pública en las burocracias que predicen una maximización 
abierta del presupuesto son muy deficientes. El burócrata típico no se embarca en 
modalidades de acción coleóliva para mejorar su bienestar a menos que haya ago­
tado las estrategias que apuntan a disparar el bienestar individual [...] aunque los 
burócratas de menor rango tienen mucho que ganar de la expansión del presupues­
to, saben que la posibilidad de consolidar un incremento es prádicamente insen­
sible a la propugnación de un aumento desde una postura individual; así, si bien 
ios costos son pequeños, hacer campaña a favor de la expansión presupuestal tiene 
pocas probabilidades de promover las utilidades individuales [...] Los funcionarios 
de alto rango [...] tienen muy poco que ganar de los incrementos y enfrentan cos-
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tos sustanciales si tratan  de presionar a favor de un aum en to  en el presupuesto bá­
sico de  la agencia  [ . . .]  H a y  grandes d iferencias en tre  los tip o s  de  agencia en 
cuan to  al grado en el que los funcionarios asocian su bienestar con el crecim iento 
del presupuesto program ático.
{Dunleavy, 1991: 208)

Los argumentos de Downs y Niskanen afirmaban estar fundados en análisis 
del contexto del proceso de tom a de decisiones burocrática tanto realista como 
dem ostrados em píricam ente. Se trata de una perspeótiva que tuvo más fuerza 
como modelo normativo que como modelo explicativo o descriptivo. Por otra par­
te, el modelo de la redefinición de la unidad administrativa de Dunleavy encaja 
mucho mejor con la experiencia de la burocracia en la sociedad contemporánea.

> Explicaciones de la privatización

Como tendencia nnundial generada por las demandas del capitalisnno (véanse Martin, 1993 
y la sección 2.12.2).
Como resultado del viraje en la agenda difundido por los think-tanks (véanse Self, 1993:64-59 
y la sección 2.8.2).
Producto del "posfordlsmo"y el "postmodernismo" (véanse Clegg, 1990:176-207; Burns etal., 
1994: 81-83 y la sección 4.6.3).
Parte de la tendencia hacia la gestión del sector público (Pollitt, 1990).
Como el viraje de la modalidad jerárquica a la modalidad contractual de control (WiUiamson, 
1985 y la sección 3.6.3). ♦

B oulding y  G albraith: los puntos de vista de dos econom istas “heterodoxos” 
El m arco predom inante del análisis económ ico de la tom a de decisiones ha 

sido el del interés egoísta racional. No obstante, algunos economistas “heterodoxos” 
(Fray, 1978: 53-65) han aportado interpretaciones de la tom a de decisiones 
enmarcadas por modelos no mercantiles (véase M onroe, 1991, donde se encuen­
tra una evaluación crítica de las nociones económicas de la acción racional y el 
propio interés). En esta sección se analiza a dos de los más prom inentes críticos 
de los enfoques económ icos “ortodoxos” de la política: Boulding y G albraith.

B oulding rechaza la idea del propio interés com o el principal faótor de m oti­
vación en la naturaleza hum ana. Afirma que ésta es absolutam ente inadecua­
da com o explicación de la tom a de decisiones económicas y en otras áreas de la 
vida hum ana. Este autor presenta tres categorías del poder:

• Poder de amenazar, destructivo por naturaleza y particularm ente cuando se 
aplica a la vida política.

• Poder económico, que descansa en gran medida en el poder de producir e inter­
cambiar bienes, y en la siempre cambiante distribución de la propiedad.

• Poder de integración, basado en relaciones de legitim idad, afecto, amor, 
com unidad  e identidad.

Boulding argum enta que el “poder de integración” es el más significativo en 
el sentido de que ni el poder de amenazar ni el poder económ ico llegan dema-
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siado lejos en la ausencia de legitimidad (Boulding, 1990*“’: 10). El amor, .señala, 
opera com o m ecanismo integrador dentro de la sociedad. Aquí la motivación 
es im  deseo de hacer el bien o ayudar que no se basa en im análisis de costo- 
beneficio, sino en la preocupación y el afeólo. El amor, com o dice la canción, 
hace girar al m undo, hace posible la existencia de un sistema social integrado. 
Al postular la idea del am or como m otivo en el cálculo de la decisión, Boulding 
rechaza el fundam ento  de la teoría económica: el propio interés. El autor argu­
m enta  que las decisiones pueden basarse en un interés en el otro, no necesa­
riam ente en lo que uno puede obtener a cambio. La tom a de decisiones también 
puede funcionar a través de una amenaza: “H az lo que te digo, o ya verás”. Las 
amenazas operan en la tom a de decisiones grupales y los grupos pueden ame­
nazarse entre sí apelando a alguna sanción: el escenario de la decisión a través 
de amenazas no es un escenario de intercam bio de zanahorias, sino de garro­
tes para obtener el cum plim iento. Al postular el am or y la amenaza, además del 
intercam bio, com o mecanismos de decisión, Boulding busca expandir los con­
ceptos económ icos de motivación a fin de sum ar la benevolencia y la coopera­
ción al ejercicio del poder.

O tra  contribución notable de Boulding al análisis de la tom a de decisiones 
se refiere a la función de la imagen en la tom a de decisiones individuales, grupales 
y organizacionales. En su libro titulado The Image (1956), Boulding evakia la 
forma en que la decisión implica el rechazo de cierta información y el uso de otras 
m odalidades de inform ación. El autor se esfuerza por m ostrar que la toma de 
decisiones debe entenderse com o un proceso estru d u rad o  más por imágenes 
que por “hechos”:

N o percibim os nuestros sentidos a través de datos brutos; éstos están atravesados por 
procesos aprendidos m uy depurados de interpretación y aceptación [...] De hecho, 
si nos llevamos bien en este m undo es sim plem ente porque todo el tiem po prestamo.s 
oídos sordos a la evidencia pura de nuestros sentidos [...] Esto quiere decir que no 
hay tal cosa com o los “hecho.s” para n ingún  organism o individual u organización. 
Sólo hay mensajes filtrados a través de un cam biante sistema de valores.
{Boulding, 1956: 14)

Esto no significa que las imágenes sean un asunto personal; los individuos 
y los grupos com parten “imágenes públicas”. Las imágenes determ inan el com­
portam ien to  y constituyen poderosas estruéluras de pensam iento  resistentes 
al cam bio, cuya modificación exige algo parecido a una revolución (Boulding, 
1956: 8).

Las imágenes aótúan como filtros y establecen límites a las posibilidades de 
los procesos “racionales” de tom a de decisiones en los que, de acuerdo con el 
m odelo racional, toda la información es analizada y las decisiones se fundamen­
tan en la evaluación de los datos. El m odelo de tom a de decisiones de Boulding 
está a años luz del hom bre económ ico racional y calculador, y tiene más en 
com ún con los argum entos de los psicólogos de la no decisión (2 .6), la infor­
m ática (3.7) y los “teóricos profundos” (2.7) que con el adorado ideal racional

39 La edición en castellano es Boulding, K., Las tres caras d e l p o d er ( 1993).
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de sus colegas economistas. Las imágenes dom inantes y la sabiduría popular 
resultan más significativas para la comprensión de la tom a de decisiones humanas 
que los cálculos racionales consagrados en la teoría económica tradicional.

El tema de la “sabiduría popular” también constituye una dimensión central 
de los argum entos de Galbraith. U no de sus libros más famosos, The AJfluent 
Society (Galbraith, 1967), apunta a la “sabiduría popular” que moldea las políti­
cas y la opinión pública: aquellas ideas y mitos que sostienen un sistema econó­
mico que tolera la opulencia privada y la miseria pública. La noción que plantea 
Galbraith sobre la sabiduría popular se acerca a la idea de Boulding sobre la “ima­
gen”. El au to r considera que, en su m ayor parte, la tom a de decisiones está 
enmarcada por la sabiduría popular de la época y no en el análisis racional.

Tam bién en consonancia con Boulding, G albraith rechaza la idea del propio 
interés com o modelo adecuado para explicar los procesos de tom a de decisiones 
y la idea de los mercados y el sistema de precios com o modelos imprecisos del 
funcionam iento de las sociedades industriales. Para G albraith, hace tiem po que 
term inó  la era en que los mercados y el sistema de precios funcionaron de la 
m anera descrita po r la econom ía neoclásica (G albraith , 1969). En el nuevo 
orden, la tom a de decisiones está dom inada por el com plejo m ilitar industrial 
y las organizaciones se tornan cada vez más complejas, el poder de la “tecnoes- 
truélura” (adm inistradores, expertos e ingenieros) tiende a dom inar la tom a de 
decisiones en la esfera gubernam ental y en el ám bito empresarial. M ientras los 
principios de la econom ía neoclásica sostienen que los mercados son los mejo­
res mecanismos de tom a de decisiones, G albraith afirma que el m undo real del 
capitalism o está m oldeado por las decisiones adm inistrativas de las grandes 
corporaciones y los grandes produdores, no por la interacción de propietarios/ 
p rodudores y consumidores. Los produdores m anipulan y fabrican las dem an­
das de los consum idores, y las grandes corporaciones m anipulan las decisiones 
de los políticos y burócratas. D e esta manera, la decisión de ser una m oderna 
sociedad industrial determ ina y m oldea otras decisiones en los sedores público 
y privado. Los detalles de este modelo han sido modificados, particularm ente 
en lo que toca al poder de las grandes corporaciones y las capacidades de pla­
nificar en  co n tra  del m ercado, pero G alb raith  se ha m an ten id o  firm e en el 
análisis de la tom a dem ocrática de decisiones com o un proceso básicam ente 
orientado por las dem andas de las grandes corporaciones, el predom inio de la 
sabiduría popular y el poder de la tecnoestrudura.

3.6/ Enfoques institucionales

3.6.1/ Las instituciones si importan: una vez más, el “nuevo” énfasis 
en las instituciones

n gran m edida, el enfoque de las políticas públicas ha evolucionado como 
- /p ro d u d o  de cierta insatisfacción ante la p ropuesta  de pensar la política

única y exclusivamente en térm inos de poderes ejecutivos, legislativos y cons­
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tituciones. La pequeña caja negra de D avid Easton aportó perspeótivas de aná­
lisis que arrojan una m irada sobre la política y las políticas que prescinden de 
las instituciones y constituciones para favorecer el estudio del “proceso’ de las 
políticas públicas com o un todo. N o obstante, en fechas recientes se ha regis­
trado una creciente consciencia de la im portancia de situar a las políticas públi­
cas en el contexto de las instituciones. Este viraje de enfoque se com entó en el 
C apítulo I y se apuntaron ejemplos del análisis institucional a partir de la teo­
ría del “cesto de basura” y las obras de M arch y O lsen, O strom  y Hall. El ins- 
titu c io n a lism o  co m p re n d e  u n a  serie de m arcos q u e  son , en  gran  parte, 
inconmensurables (en el sentido de Kuhn). C om o se señaló en la sección 2 . 11.6, 
es posible especificar tres marcos de análisis institucional:

• Institucionalismo sociológico, estrecham ente vinculado a las primeras obras 
de D avid Selznick y a sus más recientes exponentes, com o M arch y Olsen, 
Perrow y D i Maggio, y Powell.

• Institucionalismo económico, el cual ha evolucionado en el desarrollo de dos 
grandes teorías: econom ía del costo de la transacción y teoría del agente- 
principal.

• Institucionalismo político, desarrollado en la obra de Theda Skocpol, Peter 
H all y otros autores.

El prim er marco es contem poráneo al funcionalism o estru¿lural de David 
Easton. Su objetivo era ir más allá de las estruduras formales de las institucio­
nes y analizar qué hacían o cuál era su función, y cóm o operaban en la realidad 
a diferencia de algún tipo racional “ideal”. C om o enfoque, tenía una marcada 
orien tación  em pírica y m ostraba una tendencia a transm itir ideas mediante 
casos de estudio y un  lenguaje com prensible, en lugar de la construcción de 
modelos teóricos que tanto aflige al enfoque económ ico. Al igual que Hall, el 
institucionalism o sociológico tenía preferencia por el enfoque histórico de los 
estudios de caso y, a diferencia del institucionalism o económ ico, se concentró 
en las instituciones públicas vigentes, no en las “em presas”. Por su parte, el 
institucionalism o económ ico se desarrolló a partir de las teorías de la empresa 
y ha encontrado sus principales aplicaciones en el análisis económico. Se han 
hecho algunos intentos por aplicar las teorías tan to  al análisis com o a la reforma 
de las instituciones políticas y las políticas públicas. Los enfoques de Skocpol y 
Hall tienen antecedentes distintos (las teorías de las relaciones Estado-sociedad) 
y, en consecuencia, su definición de las instituciones va m ucho más allá que la 
de los otros dos marcos. Por ende, aunque com parten  el énfasis en la impor­
tancia de las instituciones, no hay más en com ún, inclu ida la definición del 
significado del concepto “institución”. Cada uno de ellos aporta una ventana 
distin ta o perspediva en cuanto a la forma en que las instituciones moldean el 
proceso de tom a de decisiones y, particularm ente en el caso del institucionalismo 
económ ico, cóm o deben disponerse las instituciones a fin de asegurar su fun­
cionam iento “eficiente” (sic).
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Si la caja negra de David Easton se convirtió en el marco “macro” dom inante 
en el que se encuadraría el proceso de la form ulación de políticas en las décadas 
de 1950 y 1960, Phillip Selznick habría de ocupar un lugar igualm ente im por­
tan te  en el establecim iento de la agenda del análisis “m icro” a partir de una 
perspediva funcionalista del “verdadero funcionam iento” en el interior de las 
instituciones, a diferencia de lo que sus e s tru d u ras  m ostraban  com o lógica 
formal “exterior”. Desde afuera, la vida organizacional parecía (al estilo de Max 
W eber) una “herram ienta” racional tipo m áquina. Sin em bargo, Selznick argu­
m entó  que al adoptar un m odelo estrudural-funcionalista  las organizaciones 
se revelarían com o sistemas “vivos” “orgánicos” m ucho más complejos que se 
adaptan a su entorno externo a fin de m antener su existencia com o institucio­
nes, lejos de los objetivos y los propósitos que inspiraron su creación. En con­
secuencia, hay tensión en la tom a de decisiones entre los objetivos formales 
racionales de una organización y la capacidad de los seres hum anos que de hecho 
tom an decisiones pertinentes al m antenim iento de los objetivos “irracionales” 
e informales de la preservación de los sistemas. Así, señala que “a medida que ins­
peccionamos [...] las estruduras formales empezamos a ver que nunca consiguen 
conquistar las dim ensiones no racionales del com portam iento  organizacional” 
(Selznick, 1948: 25). Este autor creía que el análisis institucional debería con­
centrarse en la form a en que las organizaciones in teradúan  con sus entornos a 
fin de adaptarse, sobrevivir y prosperar. D e esta manera, la tom a de decisiones 
en la esfera organizacional está más influida por su dependencia del entorno en 
el que está situada que por consideraciones racionales pu ram ente  formales. 
H abiendo  establecido los cim ientos de estas teorías a principios de la década 
de 1940, Selznick las pondría en prád ica  en un estudio m erecidam ente famoso 
(publicado en 1949) sobre uno de los más im portantes experim entos de la era 
del NewD eal& n  Estados Unidos, la Tennessee ValleyAuthority (TVA). Este estu­
dio se convertiría en referencia obligada para los trabajos empíricos sobre insti­
tuciones públicas durante varias décadas, y puede decirse que estableció las bases 
del posterior interés en la relación de la form ulación de políticas con la “imple- 
m entación”. Selznick mostró la forma en que una política pública puede perderse 
dentro de una institución y cómo, a fin de asegurar su supervivencia, los m iem ­
bros de una  organización pueden tom ar decisiones contrarias a los medios y 
fines específicos para los que fue creada:

Todas las organizaciones formales están moldeadas por fuerzas tangenciales a sus 
estruduras racionalmente ordenadas y metas racionalmente fijadas. Toda organi­
zación formal [...] pretende movilizar recursos humanos y técnicos como medios 
para alcanzar sus fines. Sin embargo, los individuos al interior del sistema tienden a 
resistir ser tratados como medios: interaílúan como seres completos, poniendo en 
operación sus propios problemas y propósitos particulares; además, la organización 
está incrustada en una matriz institucional y, por ende, está sujeta a la presión que 
sobre ella ejerce su entorno, al que deberán hacerse algunos ajustes generales. En 
consecuencia, la organización podría ser vista como una estrudura social adaptativa 
que enfrenta problemas debido simplemente a su existencia como organización

3.6.2/ Imtitucionalismo: el marco funcionalisía
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den tro  de un  en to rno  institucional, independien tem ente de los objetivos [...] par­
ticulares que justifican su presencia.
{Selznick, 1957: 251)

Selznick dejó claro cómo la noción de las organizaciones en su naturaleza 
de herram ientas neutrales y racionales estaba m uy lejos de una realidad en la 
que las presiones informales y ambientales, no las estruduras formales, definían 
la tom a de decisiones. El estudio de laTVA ofrecía una visión más objetiva de lo 
que sucedía en una organización en una época en que la mayor parte del aná­
lisis de las políticas públicas se llevaba a cabo a partir de la división entre las 
políticas y la adm inistración. N o obstante, el estudio de laTV A  evidenció que, 
al ejecutar las políticas públicas, las agencias tam bién participan adivam ente 
en su reformulación y redefinición. Una de las principales razones expuestas por el 
autor se relaciona con la crítica previa acerca de la teoría de la elección pública: 
al igual que Mayo y la escuela de las relaciones hum anas argum entaron en con­
tra del taylorism o, los seres hum anos tienen necesidades más diversas, entre 
ellas las no poco im portan tes de “au topro tección” y “satisfacción personal” 
(Selznick, 1949: 7-8). La existencia de dichas necesidades im plica la creación 
de una organización informal dentro de los confines de las estruduras formales. 
Por ende, la tom a de decisiones individuales y grupales debe entenderse como 
un proceso que implica opciones basadas en las necesidades de las personas que 
con fo rm an  u n a  institución , así com o de aquellos que buscan fom entar los 
objetivos formales de la organización. Las personas dependen de la organización 
para satisfacer ciertas demandas; a su vez, ésta se supedita al entorno en el que 
está inmersa. Así, como en el caso de laTVA, frecuentemente las decisiones adop­
tadas eran más congruentes con los intereses de la organización y sus miembros 
que con la prom oción de los objetivos formales de las políticas públicas. En otras 
palabras, la tom a de decisiones dentro de las organizaciones puede estar orientada 
por una lógica interna, los intereses y valores de sus miembros, por su necesidad 
de adaptar o desplazar objetivos, y no por una serie de cálculos racionales. En 
consecuencia, los procesos de tom a de decisiones podrían socavar y subvertir las 
políticas formales y los arreglos institucionales.

A unque el m odelo aporta reflexiones considerables sobre el contexto orga­
nizacional de la tom a de decisiones, el enfoque estrudural-funcionalista  de 
Selznick padece un defedo  genético: no considera el poder al interior y alrede­
dor de las organizaciones. Según este m odelo, las organizaciones “se adaptan” 
para hacer frente a sus entornos. N o obstante, podría  decirse que excluye la 
posibilidad de que algunos tengan el suficiente poder para m oldear el entorno 
en función de sus necesidades. La tom a de decisiones de algunas organizaciones 
puede ser tal que sus agendas sean realmente establecidas por fuerzas “ambien­
tales” más poderosas que escapan a su contro l. T endrán  que adaptarse para 
sobrevivir. Por otra parte, algunas organizaciones podrían tener m ucho más con­
trol sobre la tom a de decisiones y tratar de crear un entorno proclive a su conti­
nuación y expansión. Algunas organizaciones disponen de más recursos y son 
m enos dependientes del entorno que otras. En las palabras de Charles Perrow, 
uno de los críticos del modelo de Selznick:
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M uchos creen que el ejército ha sido capaz de crear, definir y m oldear nuestra po ­
lítica exterior [ . . .]  Los objetivos de las agencias para los invidentes pueden haber 
sido desplazados, pero los de American MedicalAssociation parecen práélicam en- 
te intaélos, aunque cam bian paulatinam ente [..,]  las organizaciones o instituciones 
dom inantes de nuestra sociedad no han experim entado el desplazam iento de sus 
objetivos y han podido institucionalizarse en sus propios té rm in o s ...
{Perrow, 1986: 175)

Algunas organizaciones definen, otras son definidas. Algunas poseen la capa­
cidad/los recursos para establecer sus propias agendas, tom ar sus propias deci­
siones con cierto grado de independencia; otras están limitadas por su dependencia 
del entorno, la cual incluye a grupos de tomadores de decisiones más poderosos. 
(El asunto de la dependencia y la capacidad de las organizaciones poderosas 
para m oldear a las menos poderosas se analiza en el C apítulo IV, al considerar 
el análisis interorganizacional y las obras de C hild, D i Maggio y Powell, y otros 
autores: véase la sección 4.3.7). Además, el m odelo de Selznick tam bién des­
atiende la forma en que el poder opera dentro de las organizaciones. N o cabe 
duda del im portante papel que desempeñan las élites en la definición del entorno 
y en la construcción de una imagen de “lo que está ahí afuera”. Selznick argu­
m enta que las élites desempeñan un papel de “liderazgo” {(¡ua ejercicio de “esta­
distas”) (Selznick, 1957). Pero la adaptación al en to rno  o la adaptación del 
entorno también pueden ser produ¿to de un ejercicio de di¿ladura, dominación o 
tiranía. Una vez más, siguiendo el argumento de Perrow, los objetivos de la organi­
zación pueden simplemente ser los mismos de sus líderes (Perrow, 1986; 172).

3.6.3/ E l instituclonalismo económico

Textos clave

O.E. Williamson, M arkets a n d  H ierarchies,'\97S.
O.E. Williamson, Econom ic O rganizations, 1986.
A.A. Alchian y H. Demsetz,"Production, Information Costs and Economic Organization", 1972. 
E.F. Fanna, "Agency Problems and the Theory of the Firm", 1980.
J.E. Stiglitz, "Principal and Agent", 1987.

Explicaciones y críticas a las teorías:

TM. Moe,"New Economics ofOrganization", 1984.
C. Perrow, Com plex O rganizations, 1986.
D. Mueller, Pub lic Choice, vols. 1 y 2,1979,1989.
J.E. Lane, The Public Sector, 1993. ♦

M ientras Selznick y otros académicos de la m ism a escuela han enfatizado 
(como M ayo y Maslow, y la escuela de las relaciones hum anas) que el com por­
tam iento hum ano se integra de un complejo conjunto de necesidades y deseos, 
el instituclonalism o económ ico lleva al leftor de vuelta a los estrechos confines
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del Homo-economicus. En tanto que los sociólogos conciben la tom a de deci­
siones dentro  de las instituciones como un proceso que implica valores, intere­
ses, el im p ad o  del entorno, el desplazamiento de metas, acuerdos conciliatorios, 
adaptación, etcétera, el institucionalism o económ ico lleva al ledor, de nueva 
cuenta, a un m undo  taylorista en el que los seres hum anos están m otivados por 
el propio interés y el egoísmo. El led o r ahora se encuentra m uy lejos de la visión 
de B oulding sobre el com portam iento  hum ano, m otivado por el am or o, de 
hecho, de la posibilidad de adoptar estrategias cooperativas más allá del propio 
interés racional. La eficiencia se define como la posesión de un interés individual 
y la vigilancia de los seres hum anos. Bienvenidos al m undo del mercado.

La econom ía de costos de transacción (ECT)
El modelo (o los modelos) institucionalista derivado de la E C T  está com ­

puesto por com pradores y vendedores: hay poca confianza, m ucha incertidum ­
bre, duplic idad  y oportun ism o, y los contratos im ponen  disciplina, orden y 
control a las transacciones entre seres hum anos. N o obstante, a pesar de que el 
m arco parece apenas tener en cuen ta  otras ideas sobre el com portam ien to  
hum ano y la teoría organizacional que ofi-ecen explicaciones más convincentes y 
accesibles, el institucionalismo económico ha demostrado ser un marco analítico 
y norm ativo atrad ivo . Por desgracia, el reduccionism o siem pre ha tenido un 
atradivo perdurable y, fi-ecuentemente, consecuencias desafortunadas.

En el principio fue el mercado. Los mercados im plican com prar y vender. 
La econom ía de costos de transacción argum enta que la decisión de com prar y 
vender (es decir, participar en un mercado) no está libre de costos. Por ejemplo, 
es necesario ob tener inform ación; es necesario localizar a los com pradores 
(clientes) o vendedores (proveedores); es necesario negociar con ellos los precios, 
térm inos y condiciones; es necesario acordar contratos (costos ex ante) y es 
necesario darles seguim iento para asegurar su cum plim iento  (costos ex poíf). 
Todo el tiem po se está tratando de dism inuir la incertidum bre y aum entar el 
contro l sobre las transacciones. La econom ía neoclásica tend ía  a hacer caso 
omiso de la idea de la existencia de costos en las transacciones económicas; sin 
em bargo, en la década de 1970 el econom ista O liver W illiam son retom ó el 
tem a y desarrolló una teoría del crecim iento de las empresas.

Los principales elementos de dicha teoría son los siguientes;

• Incertidumbre. Las empresas enfrentan un m undo de factores y fuerzas que 
no pueden controlar ni predecir.

• Negociación de pequeños números. U na vez otorgado un contrato , queda 
lim itada la capacidad de la empresa de tom ar decisiones. Si la empresa no 
está satisfecha con un proveedor, un trabajador o sus com pradores, enfrenta 
problemas para cambiar de proveedor, despedir al empleado o buscar nuevos 
clientes. Los contratos lim itan el núm ero de opciones y la empresa desarrolla 
cierta dependencia de determ inado núm ero de contratistas.

• Racionalidad limitada. C om o afirmaba Sim ón, la inform ación disponible 
es imperfecta. Existen límites de lo que puede saberse de los contratistas.
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• Oportunismo. En vista de otros factores (como la racionalidad limitada) y 
de la naturaleza de los seres hum anos, los contratistas operan de manera 
tal que maximizan sus intereses, no los de la empresa. La E C T  subraya dos 
aspectos del oportunism o: la selección adversa y el riesgo moral.

• Riesgo moral. “C uando el gato sale, los ratones bailan”. Los principales (com­
pradores/em pleados/clientes) no pueden m onitorear a sus subordinados/ 
agentes/proveedores las 24 horas del día. C uando aparece ia oportunidad, 
los agentes (proveedores/vendedores/empleados) maximizan sus utilidades 
e intereses, haciendo caso omiso de lo especificado en el contrato corres­
pondiente.

• Selección adversa. “Decir la verdad, toda la verdad y nada más que . . . ”. Así 
com o hay límites a los recursos, la inform ación, el tiem po, etc., los princi­
pales no pueden hacer una investigación exhaustiva del tipo de personas (o 
empresas) que contratan. Asimismo, los agentes (vendedores/em pleados/ 
proveedores) están conscientes de ello y no revelan todos los aspectos de sus 
habilidades, aptitudes, honestidad o diligencia a un posible principal.

W iUiamson señala que hay un punto en la vida de toda empresa en el c]ue 
los costos de las transacciones de com pra-venta con empresas externas son muy 
altos, y la m ejor form a de recortarlos es com prar un proveedor y situarlo dentro 
de la jerarquía de otros departam entos o divisiones. Las empresas crecen incor­
porando empresas a su estruftura a fin de dism inuir todas las incertidum bres 
y dificultades que en trañan los negocios en el mercado. En lugar de ello, las 
empresas adoptan  una “jerarquía” de a£fividades y divisiones en su interior a 
fin de recortar los costos de las transacciones sustituyendo un mercado o sistema de 
precios in terno  por un arreglo externo. A partir de este m odelo, W iUiamson 
deduce que las jerarquías reemplazan a los mercados cuando los costos de las 
transacciones son tales que se llega a dism inuir la eficiencia. Ahora bien, ya que 
ia figura corporativa de las empresas contiene divisiones y departam entos con 
los que otrora realizó transacciones comerciales como empresas externas, caen ios 
costos para monitorear los contratos (un importante componente de los costos de 
ias transacciones). Para WiUiamson, ei corazón de la teoría es que los costos me­
nores de ias transacciones (más certidum bre, más control, mayor capacidad de 
vigilar el oportunism o de los individuos y los subordinados) consiguen incre­
m entar la eficiencia de la empresa. Las jerarquías crecen a m edida que los m er­
cados no logran m antener bajos los costos de las transacciones. La complejidad 
y los altos costos de lidiar con faftores como la incertidum bre, ia negociación, 
la racionalidad lim itada y el oportunism o significan que ia empresa debe crecer 
para reducir los costos que afe£lan la eficiencia. D ada la naturaleza de los seres 
hum anos como criaturas poco dignas de confianza, los contratos de largo plazo 
constituyen un problema especial para las empresas eficientes. Tiene sentido afir­
mar, según WiUiamson, que cuanto más largo sea el piazo del contrato, tanto mayor 
será ia incertidum bre, y mayores los costos de m onitoreario. Tai vez sea m ucho 
más eficiente reem plazar una relación m ercantil con un proveedor con una 
relación de m ando o autoridad. Imagine ei leétor una escena: el d ire ílo r ejecu­
tivo de Ruedas D entadas S.A. es nom brado jefe de ia división de ruedas den­
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tadas de la Corporación Megabits. Megabits ya no tiene que cubrir los costos 
de m onitorear el contrato con una empresa externa y las transacciones com er­
ciales ahora se hacen con una “empresa interna” (por así decirlo). Desde luego, 
esto no significa que M egabits no incurra en costos de transacción interna con 
su división de ruedas dentadas, pero ahora puede ejercer un control más depu­
rado: hay m enos incertidum bre, los contratos internos pueden supervisarse y 
hacerse cum plir con más efedividad.

La teoría del agente-principal
La teoría del “agente-principal” (véanse Stiglitz, 1987; Alchian y Demsetz, 

1972) se concentra en el problem a de la relación entre principales (com prado­
res), contratos y agentes (proveedores). La E C T  postula que la eficiencia implica 
bajos costos de transacción m ediante la elim inación de tan ta  incertidum bre 
com o sea posible y la maximización de la capacidad de m onitorear y controlar 
las transacciones. La teoría del agente-principal sugiere que se trata de un pro­
blem a al in terior y entre las empresas para asegurarse de que los proveedores 
hagan lo que se supone que deben hacer en función de aquello que el com pra­
dor (principal) ha dem andado. La relación entre principal y agentes en el m er­
cado es problem ática debido a todas las razones señaladas en la E C T  (ver más 
arriba): en consecuencia, el principal depende en gran m edida (y está a merced) 
de los agentes. Los empleados buscarán la consecución de sus propios intereses, 
las empresas externas estarán más interesadas en sus utilidades que en las del 
com prador; así, el engaño y los planes para aprovechar la m ejor oportunidad 
(oportun ism o) constituyen las preocupaciones esenciales de los principales 
cuando vigilan a sus agentes.

Permítaseme obviar la perspediva un tanto  contenciosa que de la naturaleza 
hum ana tiene este m odelo y concentrarm e en lo que este marco ofrece a modo 
de ideas para aprehender el contexto institucional de la tom a de decisiones. El 
prim er pun to  es que la teoría del agente-principal concibe la tom a de decisiones 
com o un proceso vinculado a los cálculos de la im plem entación y la observan­
cia. Es decir, lo que está en juego es que somos testigos de un m undo poblado 
por com pradores y vendedores, Las decisiones de los com pradores implican 
juicios acerca de las capacidades de otros miembros del mercado, o sea, qué otros 
principales pueden  asum ir la tarea y si los agentes cum plirán  con lo que se 
requiere de ellos. En condiciones de gran incertidum bre - u n  pequeño número 
de agentes, inform ación deficiente, un inevitable oportunism o por parte de los 
agentes- los costos de m onitorear la relación serán más altos al tratar con agen­
tes externos que con agentes intraorganizacionales. La respuesta a esta conflic­
tiva relación en la que los agentes parecen llevar las de ganar es la selección de 
instituciones (mercados o jerarquías) a fin de que la vigilancia de los contratos 
no resulte tan onerosa.

Así, imagine el ledo r una situación en la que los tomadores de decisiones están 
diseñando una política para personas discapacitadas. U no de los cálculos que 
deben hacerse si están trabajando dentro de este marco del agente-principal es 
el de la elección institucional. ¿La política se prom ulgará dentro de la empresa
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(agencias gubernam entales) o fuera de la em presa, po r ejem plo a través del 
se£for del voluntariado? Por una parte, los tom adores de decisiones pueden 
calcular que la óptim a ejecución de la política estaría en m anos de las agencias 
gubernam entales, dism inuyendo por ende los costos de transacción relativos al 
trato con “contratistas” externos, como el se¿lor del voluntariado. Por otra parte, 
los tom adores de decisiones podrían concluir que, en nom bre de la reducción 
de costos y el ahorro del se£for público, el seótor del voluntariado sería ideal 
para ia ejecución de las tareas, incurriendo así en más riesgos, más incertidum ­
bre y todos ios problem as asociados con ei m onitoreo de un proveedor externo. 
Si los tom adores de decisiones han leído acerca de la teoría del agente-principal, 
bien podrán  decidir que ia m ejor opción es recurrir a una agencia externa, aho­
rrando recursos. Ya que los voluntarios lo harán por menos, es posible ofrecer­
les contratos de corto plazo de tal m anera que, si no hacen el trabajo, la relación 
se considera concluida, pero al o torgar ia tarea de im plem entar la política a 
agentes externos ei contrato debe estar form ulado de tai m odo que maximice 
la habilidad del proveedor de controlar al agente qua individuo y “empresa”. 
En otras palabras, el modelo del agente-principal, al afirmar contar con una teo­
ría sobre la form a en que ios seres hum anos tom an decisiones, propone que en 
ese proceso tam bién se debería participar aótivamente en ia elección de aquellos 
arreglos institucionales que m ejor estipulen ias relaciones contraéfuales (sus­
ceptibles de vigilancia) entre compradores y proveedores. Al igual que los teó­
ricos de la elección pública, ios institucionalistas económicos que hacen gala de 
argum entos basados en la E C T  y la teoría del agente-principal defienden a 
ultranza ia idea de que ios mercados deberían ser parte del juego a fin de mejo­
rar ia eficacia del se¿tor público (véase el diagrama 3 .8).

Diagrama 3- 8 E l marco de la E C T

El com prador 
(tom ador de 
decisiones) — 
enfrenta

Altos niveles de 
incertidum bre

Racionalidad
lim itada

N úm eros pequeños con 
los cuales negociar

O portun ism o

Riesgos morales

Selección adversa

Por ende, el actor racional tom a en 
cuenta lo anterior al elegir disposiciones 
institucionales para vigilar efectivamente 
a los agentes (y así d ism inuir la incerti­
dum bre y los costos de transacción)
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El pu n to  clave en la teoría del agente-principal com o modelo de tom a de 
decisiones públicas o políticas es que postula que, cuando los ad o res  están 
tom ando decisiones, una im portante dim ensión de la elección son las m odali­
dades institucionales disponibles en determ inada situación. M ientras la pers­
ped iva  “racional” ve una dicotom ía medios/fines en la tom a de decisiones, el 
m odelo del agente-principal enfatiza la m anera en que al elegir metas se hacen 
juicios acerca de los problem as de la relación principal-agente. La rom a de 
decisiones efed iva  y eficaz (com o la fabricación de ruedas dentadas en una 
fábrica taylorista) im plica la capacidad de m onitorear el com portam iento  de 
los agentes. (Por supuesto, Maquiavelo tenía m ucho que decir acerca de vigilar 
a amigos y enemigos, y sus ideas coinciden con el m odelo del agente-principal. 
Este au to r tam bién creía que era im posible confiar en nadie y bajo ninguna 
circunstancia debería darse una segunda oportun idad  a los ingenuos. Después 
de todo, la política es la política y los negocios son negocios.)

El problem a de la tom a de decisiones, com o se revela en la E C T  y la teoría 
del agente-principal, radica en la forma en que las ventajas están del lado de los 
agentes o proveedores, no del lado de los principales. En el contexto político, 
esta perspediva sugiere que las decisiones de los votantes, políticos y burócratas 
pueden pensarse com o decisiones enmarcadas por la incertidum bre, la infor­
m ación inadecuada, la existencia de unos cuantos grupos de entre los cuales 
elegir, la racionalidad lim itada y el hecho de que los principales no pueden dar 
la espalda a los agentes porque sacarán provecho de la situación (y viceversa), 
es decir, el así llamado riesgo moral. Al mismo tiem po, si se acepta esta visión 
del sistema político, probablem ente la totalidad del proceso estará plagado de 
selecciones adversas, debido a que las personas no son sinceras acerca de sí mis­
mas y a que es difícil y costoso obtener más inform ación sobre ellas. Para los 
defensores de la E C T  y la teoría del agente-principal com o m odelo de la vida 
política, la respuesta parece ser la mejora del m odo en que los arreglos contrac­
tuales pueden  vigilar a los adores en el proceso político y las decisiones que 
tom an. Desde luego, una posibilidad es im buir un ethos consum ista a los servi­
cios públicos con el fin de que el eledor/ciudadano sea visto como un cliente cuya 
relación con los servicios públicos está atravesada por cuasi contratos, como los 
objetivos de desem peño y las “declaraciones de misión”. C om o se com enta en 
el C apítulo IV, el im p ad o  de los argum entos a favor de concebir las políticas 
públicas en térm inos “con traduales” no ha sido m enor (véanse las secciones
4.3.5, 4.4  y 4.5.3).

*1* Políticas públicas, ECT y la teoría del agente-principal

La aplicación y las críticas a estos marcos en el ámbito del análisis de las políticas públicas han 
adoptado múltiples formas. Algunas de las lecturas clave son las siguientes:

Análisis del proceso de las políticas públicas

IVloe (1984), Weingast (1989),Weingast y iVlarshall (1988), North (1990) y Lañe (1993: 166-189).
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En una democracia, la formulación de políticas públicas no sólo entraña decidir la estructura 
de un programa, sino también sus fines y sus medios. Asimismo, comprende la etapa de 
implementación -las actividades de los servidores públicos como administradores o profesiona­
les. La implementación de las políticas da pie al típico problema doble principal-agente dentro 
del sector público comúnmente conocido como el par conceptual conflictivo; política versus ad­
ministración. Además del ciclo electoral de elegir a los políticos y decidir una agenda, el gobier­
no debe contratar a funcionarios para ejecutar las decisiones de políticas públicas.

La etapa de la implementación requiere un conjunto de actividades revisadas por el Es­
tado a fin de cumplir objetivos políticos. Es necesario establecer contratos entre el Estado 
y los funcionarios en los que se estipule lo que aquél espera a cambio de la remuneración 
otorgada a éstos. Debido a los costos de las transacciones de contratación y supervisión de 
funcionarios públicos, el Estado suele aplicar el modelo de la unidad administrativa para 
atender diversas actividades estatales. La relación principal-agente entre los políticos, por 
una parte, y los funcionarios, por la otra, es fundamental para el funcionamiento de la uni­
dad administrativa.
{Lañe, 1993:188)

Análisis de los impactos de las políticas

Le Grand y Bartlett (editores) {̂ 993: passim); Self (1993; 127-128,149,165,199, 201 y 230).
Le Grand y Bartlett, mediante un repaso al uso de los cuasi mercados en la política social, 

aportan una conclusión con base en la ECT que ha disparado los costos de las transacciones en 
la provisión de servicios de bienestar;

aun tan solo debido a la mayor cantidad de información que ahora se requiere para coordi­
nar las transacciones entre los centros de toma de decisiones de organizaciones de compra­
dores y proveedores que ahora se encuentran separados I...] Por ende, los costos de las 
transacciones pueden constituir un problema importante que requiere la atención de 
los diseñadores de las políticas [...] En general, el tema del diseño institucional adecuado 
para minimizar los costos de las transacciones es un asunto que, sin duda, necesitará de un 
período más prolongado de experimentación y trastorno dentro del sistema del cuasi 
mercado que está en desarrollo.
{Le Grand y Bartlett, 1993:211-212)*

3.6.4/ Instiiucionalism o político:
las instituciones en el contexto de las relaciones Estado-sociedad

C om o se señaló en la sección 2 .11 .6 , el renovado interés en el contexto 
institucional de las políticas públicas tam bién  se ha suscitado den tro  de los 
denom inados enfoques “centrados en el Estado” de la relación entre el Estado 
y la sociedad. En la obra de Skocpol (1985) se encuentra un esquema de la evo­
lución de este enfoque.

Hall (1986) adopta un concepto m ucho más amplio de las instituciones que 
el em pleado por los institucionalistas económ icos que se concen tran  en las 
práfticas y disposiciones organizacionales constitucionales y formales o los en­
foques “centrados en el Estado” analizados por Skocpol. Su enfoque se opone 
fundam entalm ente al marco sociológico funcionalista de Selznick y compañía 
y, aunque com parte la creencia del institucionalism o económ ico en la impor-
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tancia de las instituciones por el papel determ inante que desem peñan, no com­
parte los supuestos individualistas ni la convicción en la posibilidad de tomar 
decisiones en torno a las disposiciones institucionales con la facilidad que sugieren 
los economistas. El modelo de Hall aporta una perspediva macro de las relacio­
nes de las instituciones con la sociedad y con el Estado, no se lim ita a las organi­
zaciones en form a individual ni a los m ecanism os de la elección racional del 
individuo.

Para Hall, concentrarse en las instituciones/organizaciones refiere al análisis 
de “las reglas formales, los procedim ientos de cum plim iento y las prádicas ope­
rativas que estru d u ran  la relación entre los individuos en diversas unidades de 
la sistema de gobierno y la econom ía” (Hall, 1986: 19). M ientras el modelo 
IRC (véase la sección 2 .11.6) desarrollado por O strom  (a partir del análisis de 
M oe de la E C T  y la teoría del agente-capital) vagam ente se refiere a los “atri­
butos de la com unidad”, el enfoque de Hall am plía la noción de institución a 
fin de incluir la interacción del Estado y la sociedad, así com o de la economía 
internacional. En un sentido amplio, los fadores institucionales cum plen dos 
funciones principales:

• Afectan el grado de poder que detentan los actores sobre la tom a de deci­
siones y sus impactos.

• La posición institucional de los actores influye en la definición de sus inte­
reses, responsabilidades y relaciones.

El acento en el aspedo institucionalista significa que el análisis de la formu­
lación de políticas públicas implica tom ar en cuenta la form a en que la confi­
guración de intereses e ideas den tro  de un  contexto  instituc ional m oldea y 
determ ina cóm o se lleva a cabo la form ulación de las políticas. Sin embargo, 
las instituciones no están aisladas de la relación más am plia que tiene el Estado 
con la sociedad. Asimismo, Hafl argum enta que, a diferencia del enfoque adop­
tado p o r el institucionalism o económ ico, el enfoque Estado-sociedad debe 
considerar experiencias históricas concretas. La explicación más desarrollada 
del enfoque institucional de Hall es su profundo estudio de la formulación de 
políticas económ icas en G ran B retaña y Francia d u ran te  la posguerra. Ahí, 
concluye que la política económica de ambos países ha resultado de la estrudu- 
ración institucional de las relaciones Estado-sociedad. En el caso de Gran Bre­
taña y Francia, la interacción de ideas e intereses, afirma H all, significa que la 
política económ ica puede explicarse a partir de cinco conjuntos de variables 
estrudurales:

• Organización del trabajo.
• Organización del capital.
• Organización del Estado (instituciones legislativas y ejecutivas).
• Organización de los sistemas políticos (prácticas y reglas electorales, partidos 

políticos).
• Posición estructural del país dentro del sistema internacional.
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Al tom ar una definición más extensa de las instituciones ofrece una expli­
cación convincente de la política de la form ulación de políticas económicas en 
los dos países duran te  un período largo. Se trata de un  im portan te  contraste 
con los enfoques económ icos que requieren el abandono de todo análisis del 
m undo real en la construcción de un m odelo de tom a de decisiones institucio­
nales. Aun en aquellos aspedos en los que el m odelo ha sido adaptado para el 
estudio de las políticas públicas, como sucede con el modelo de O strom , el hecho 
de que el enfoque se concentre en las elecciones racionales individuales dificulta, 
si no es que im posibilita, su aplicación en un estudio  de caso real (Jenkins- 
Sm ith, 1991: 160). La fortaleza del enfoque de H all es que aporta un  marco 
para el análisis de la tom a de decisiones en térm inos históricos y comparativos. 
Exige com prender la form a en que las instituciones lim itan la tom a de decisio­
nes dentro  del gobierno más allá de las disposiciones constitucionales formales 
que tam bién m oldean y, no rara vez, determ inan las decisiones que se tom an. 
Al form ular un  m arco diseñado para analizar a las instituciones duran te  un 
largo tiem po. H all tam bién está en posición de explicar dos aspecStos excluidos 
del análisis del enfoque económ ico: las ideas y las personalidades. Al revelar 
cóm o las instituciones moldean las elecciones de los formuladores de políticas 
públicas. H all argum enta que las ideas y las ideologías desem peñan un im por­
tante papel:

Por una  parte, las organizaciones pueden e s tru d u ra r la lógica m ism a asociada a la 
acción racional desde determ inada posición social; por otra, las organizaciones son 
indispensables para la difusión de ideologías entre m últiples aélores sociales [...] 
las relaciones organizacionales pueden alterar la lógica esencial de la racionalidad 
política de m uchos adores al m odificar su relación con otros aétores. La organiza­
ción no sólo altera el poder de un grupo social; tam bién  puede afeélar la in terpre­
tac ión  q u e  éste hace de sus p rop ios intereses y, p o r ende, la o rien tac ió n  de su 
influencia. En este caso, las ideas o percepciones de los ado res pertinentes no cons­
tituyen  una variable exógena, sino un com ponente de su acción racional tal com o ha 
sido determ inada en un sentido situacional [ ...]  las ideas adquieren íuerza cuando 
encuentran medios organizacionales de expresión. La mayoría de las ideas tienen cier­
to poder por sí mismas, es decir, podrán persuadir a cierto núm ero de personas. Sin 
em bargo, el poder social de cualquier conjunto  de ideas se magnifica cuando estas 
son adoptadas por una organización política poderosa, integradas con otras apelacio­
nes ideológicas y am pliam ente difundidas. Las probabilidades de que esto suceda de­
penden, en parte, de la congruencia entre una nueva serie de ideas económicas y otras 
facetas de la ideología de largo aliento de una organización.
{Hall, 1986: 277-280)

El marco demuestra que, si se desea explicar cómo, por qué y cuándo se tom an 
las decisiones y cuáles son sus efeófos, la tom a de decisiones debe situarse den­
tro del contexto de la relación entre las instituciones y las relaciones Estado- 
sociedad, pero este enfoque histórico perm ite considerar el papel que pueden 
desem peñar las personas (en la vida real) en la tom a de decisiones. Las institu­
ciones existen y ejercen un impaélo en la forma en que se tom an las decisiones 
en tanto  proporcionan el contexto dentro del cual se establecen juicios, mas no
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elim inan el “libre albedrío de los form uladores de políticas públicas” (Hall, 
1986: 259).

H abiendo señalado que los formuladores de políticas públicas son libres de 
elegir (dentro de las limitaciones de las disposiciones institucionales), Hall no 
acepta el supuesto central de los economistas: que las personas son libres de elegir 
y reformar las estrutSluras institucionales. La perspectiva que atraviesa la EC T y 
la teoría del agente-principal afirma que, como lo argum entaba Chandler (1962, 
1977'’®), las estruóLuras siguen una estrategia. En el caso de las decisiones adm i­
nistrativas acerca del crecim iento de la empresa, la expansión en resultado de 
elecciones estratégicas. Las nuevas disposiciones institucionales son medios para 
alcanzar tales fines estratégicos. N o obstante, en el caso de los tom adores de 
decisiones políticas H all duda, con base en la fuerza de la evidencia histórica, 
que las estruduras sigan estrategias: en política, es más frecuente que las estruc­
turas determ inen las estrategias. La historia m uestra que los arreglos políticos 
son m ucho menos manipulables que la organización de las empresas, sin im por­
tar el tam año  de éstas. En luia época en que las reform as den tro  del sed o r 
público están considerablem ente influidas por la lógica que encierra el enfoque 
económ ico/gerencial, el que sea posible modificar las instituciones del gobierno 
y la adm inistración com o si se tratara de entidades infinitam ente menos com­
plejas, com o una empresa o una fábrica de salchichas, representa una útil adver­
tencia para los reformadores ansiosos por m ercantilizar y “contradualizar” la 
tom a de decisiones públicas.

3.7/ Personalidad, cognición y procesamiento de la información 
en la toma de decisiones

3.7.1/ La loma de decisiones: el contexto conductual y  el contexto cognitiva

E'  1 estudio de la tom a de decisiones debe m ucho a las aportaciones de la psi- 
ycología y las “ciencias de la inform ación” (como los análisis de sistemas, la 

cibernética y la inteligencia artificial). En esta sección se analiza la form a en que 
las ideas, los modelos y las metáforas planteadas desde estas disciplinas pueden 
ayudar a analizar la tom a de decisiones en y para el proceso de las políticas 
públicas.

La contribución de la psicología al entendim iento  de la tom a de decisiones 
es amplia. C om o se señala en la sección 3.5.2, psicólogos com o Mayo y Maslow 
han realizado aportaciones m uy significativas al desarrollo de la teoría gerencial. 
N o obstante, a pesar de que en su etapa inicial el enfoque de las políticas estaba 
m uy interesado en la incorporación de los conocimientos de la psicología a las po­
líticas públicas, la influencia de la prim era en el estudio de la formulación de 
políticas no se ha extendido tanto como en el caso de la administración. Con el 
auge del gerencialismo en el sedor público, se espera que la influencia de la psi-

40 L.a edición en castel lano es Chandler, A.D., La m ano visible: la revolución en la dirección de la em presa nor- 
leam ericana  (1987).
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cología en el estudio de las políticas públicas sea mayor. Este descuido com para­
tivo del contexto psicológico del análisis de las políticas públicas ha menoscabado 
el entendimiento de la tom a de decisiones. Con mucho, el concepto de la decisión 
en la ciencia de las políticas públicas ha descansado en nociones de racionalidad 
y propio interés que, al analizarlas desde el punto  de vista psicológico son, como 
lo dem ostrara la escuela de las relaciones hum anas, construólos teóricos sim ­
plistas de la m otivación hum ana. Siguiendo la convicción de H arold  Lasswell, 
la dim ensión psicológica es absolutamente fundam ental para com prender la po­
lítica del poder. Y aun así gran parte de la teoría que nu tre  el análisis de las 
políticas descansa en una visión estrecha y parcial del com portam iento hum ano 
“racional”. Esto es particularm ente cierto en el caso de la econom ía que, como 
lo argum enta Boulding, ofrece una explicación m uy pobre de la tom a de deci­
siones coleftivas o individuales.

Esta sección aborda dos de los principales enfoques para el estudio de la 
tom a de decisiones hum anas derivados de la teoría psicológica y de la teoría de 
la inform ación:

• Enfoques a la tom a de decisiones que se concentran en factores como ias 
emociones hum anas, la personalidad, las m otivaciones, el com portam ien­
to colectivo y las relaciones interpersonales. Éstos derivan de los conocimientos 
propios de ia teoría psicoanaiítica y de la psicología social. En esta categoría 
se incluye la obra de H aroid Lasswell, autor que se distingue por ilustrar ei 
uso incipiente de las teorías psicoanaiíticas para analizar el impacto de ia per­
sonalidad en la tom a de decisiones (3.7.2). En fechas más recientes, el aná­
lisis de la personalidad y la política ha sido am pliam ente desarrollado por 
Greenstein (3.7.7); Irving Janis, por su parte, se ha dedicado a aplicar las teo­
rías de la psicología grupal al estudio de la tom a de decisiones políticas
(3.73).

• La segunda categoría de teorías deriva de una fuente distinta, aunque re­
lacionada, y se ocupa de temas com o la form a en que ios seres hum anos 
reconocen ios problemas, cómo usan la inform ación, cómo eligen de entre 
diversas opciones, cómo perciben ia “realidad” o los “problem as”, cómo se 
procesa la inform ación y cómo se com unica dentro de ias organizaciones. 
En esta categoría se incluyen ejemplos de tres teóricos que han realizado 
im portantes contribuciones al entendim iento de ias dim ensiones cognitivas 
de la tom a de decisiones: Simón, Vickers y Deutsch.

Tal vez el enfoque de H erbert Simón, el cual parte de sus primeras conclu­
siones sobre la racionalidad lim itada y sus investigaciones en el ám bito  de ia 
inform ática y la inteligencia artificial, haya sido el más influyente (3.7.4). Sir 
Geoffrey Vickers, cuyas explicaciones acerca de la cognición son m uy cercanas 
a las del propio Simón, un autor un tanto obviado relativa e injustamente, desa­
rrolló sus ideas a partir de sus experiencias prádiicas y sus observaciones de ios 
sistemas “autorregulados”. Vickers se destaca más que cualquier otro autor que 
haya aportado a este cam po com o un teórico que com bina los conocim ientos 
prádicos con un interés en la cognición (o juicios de la realidad) y los valores y
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creencias de los seres hum anos (o juicios de valor). Puesto que las ideas de Simón 
son relativam ente conocidas y no es difícil acceder a ellas (es decir, ¡todavía se 
im prim en!), parece innecesario disculparse por dedicar más espacio a Vickers 
que a Sim ón (3.7.5). Karl D eutsch, al igual que Vickers, parte de los modelos 
cibernéticos, pero se interesa en la forma en que la inform ación “fluye” dentro 
de las organizaciones y tiene lugar la “com unicación” (3.7.6). El marco de Simón 
ha sido el más usado, el marco de Vickers el más obviado y D eutsch probable­
m ente sea el teórico que haya encontrado mayor resonancia en algunas de las 
preocupaciones en torno a la gobernanza que ha surgido en la década de 1990.

Las teorías analizadas constituyen un cuerpo conceptual que, con los años, 
ha dem ostrado ser sum am ente útil para el análisis de la tom a de decisiones de 
políticas públicas. N o obstante, se trata de un am plio cam po de investigación. 
Se sugiere a los leólores interesados en los desarrollos más recientes que consul­
ten las obras de Greenstein (1992), Fiske yT ay lor (1991), Fischer y Johnson 
(1986), y Lindzey y Aronson (editores) (1985). La aportación de la psicología 
a las políticas públicas ha sido particularm ente im portan te en la investigación 
de evaluación; habiendo leído esta sección del libro, se aconseja a los ledores 
acercarse a la obra de D onald  Cam pbell (véase la sección 4.5.2) y a la guía para 
la investigación de la decisión de Carroll y Johnson (1990). O tra  área en la que 
los enfoques psicológicos han tenido im p ad o  son los modelos de aprendizaje 
aplicados a la form ulación de políticas públicas: véase Argyris y Schön (1978) 
y la sección 4 .6 .4  de este volumen.

3.7.2/ Lassw ell y  la psicología de los tomadores de decisiones

Es pertinen te  em pezar a com entar la psicología de la tom a de decisiones 
desde la obra de H aro ld  Lasswell; por un lado, porque él fue uno de los prime­
ros científicos sociales en trabajar un enfoque psicológico de la política y, por 
otro, porque dos autores clave para este cam po de estudios, H erbert Simón e 
Irving Janis, fueron su discípulo y compañero de investigación, respedivamente. 
Antes de Lasswell, el politólogo más estrecham ente vinculado al enfoque psico­
lógico fue Graham Wallas (1908), en cuyos seminarios Lasswell participó durante 
su estancia en Londres en la década de 1920. Wallas se m ostraba crítico ante el 
hecho de que ei estudio de la política tendía a interesarse en el contenido racio­
nal de la política y el análisis del “pensam iento deliberado” más que en las emo­
ciones e “irracionalidades” humanas. La propia inquietud particular de Lasswell 
en los aspedos no racionales del com portam iento  político hum ano se derivó 
del interés en la expansión de la propaganda y de sus observaciones de la forma 
en que las élites m odernas habían desarrollado una capacidad para moldear las 
ideas y explotar los tem ores y las ansiedades de las masas. N aturalm ente, su 
interés se extendió al estudio de las ideas de Freud y H arry  Stack Sullivan (y 
tam bién M arx), y h ad a  fines de la década de 1920 había em pezado a aplicar 
estas teorías al análisis del papel de la personalidad en la política. Sus aporta­
ciones acerca de la personalidad y el poder se conjugaron en su estudio titulado 
Psychopathology and Politics, editado en 1930 (Lasswell, 1930a), y posteriormente
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en Power and  Personality, publicado después de la guerra, en 1948 (Lasswell, 
1948a). En los períodos interm edio y posterior escribió num erosos ensayos y 
otros textos que enriquecieron sus teorías. La mejor introducción a su enfoque 
es un  libro cuyo títu lo  resulta por demás elocuente: Politics: Who Gets What, 
When, H ow  (Lasswell, 1936).

Q uién obtiene qué, cuándo y cómo hace referencia a los valores. Por lo tanto, 
desde la perspediva de Lasswell, la tom a de decisiones es un proceso que debe 
analizarse en función de quién obtiene qué valores, cuándo y cóm o los obtiene. 
Para este autor, la política es el proceso m ediante el cual las personas buscan 
asegurar y promover im pados preciados a través de las instituciones. Así, el proce­
so político podría analizarse a partir del modelo que aparece en el diagrama 3 .9 .

Diagrama 3-9  E l modelo del proceso político de Lasswell

Los participantes
con identificaciones, 
demandas, expedativas 
y valores
intera¿lúan en -------^ Á m bitos

Situaciones 
de decisión 
Em plean — Estrategias

para maximizar 
indulgencias de 
valor respe¿lo a 
las privaciones 
para influir en —

Los resultados e im pactos 
de ia decisión
que tienen siete etapas 
y élites respectivas:
• Inteligencia
• Prom oción
• Prescripción
• Invocación
• Aplicación
• Evaluación
• Term inación

El au to r clasificó los valores de los participantes de la siguiente m anera: 
poder, ilustración, riqueza, bienestar, aptitud , afedo , respeto y red itu d . Estos 
valores se persiguen y reivindican m ediante instituciones correspondientes, y 
se dividen en dos grupos:

1 Valores e instituciones de deferencia
Poder: instituciones gubernam entales, legales y políticas.
Ilustración: instituciones de investigación y medios de comunicación masiva. 
Riqueza: instituciones relativas a la producción y al mercado.

2 Valores e instituciones de bienestar
Bienestar: instituciones m édicas/de atención a la salud.
A ptitud: instituciones que brindan capacitación y conocim ientos prácticos 
en las artes, los oficios y las profesiones.
Afecto: familia y amigos.
Respeto: instituciones que otorgan distinciones u honores.
Rectitud: instituciones que aplican normas religiosas o éticas.
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Al perseguir y reivindicar estos valores, el éxito o fracaso del individuo puede 
concebirse com o la proporción de indulgencias con respe¿lo a las privaciones. 
Sin em bargo, desde el punto  de vista psicológico, lo que despertaba un interés 
especial en Lasswell era el tipo de persona que elegía los valores y las institucio­
nes “del poder” com o su preocupación prim ordial en lugar de otros valores; en 
otras palabras, qué tipos de hom bres y mujeres eligen seguir una carrera política 
en vez de tom ar otros caminos, como iniciar una carrera de destreza (la pintura
o la contabilidad) o dedicarse a pasar más tiem po con la familia (el afeólo).

La tom a de decisiones es un proceso que tiene lugar en todo tipo de institu­
ciones o esferas con diferentes participantes y perspeólivas. El enfoque de Lasswell 
aborda la forma en que los valores moldean la tom a de decisiones. Por lo tanto, 
estudió una amplia variedad de procesos de tom a de decisiones institucionales, 
incluido el proceso en un hospital mental. Sin embargo, el tipo político se dife­
rencia de otros tipos de ser hum ano por el grado en que los valores vinculados al 
poder ocupan un lugar primordial en su personalidad. Así, por ejemplo, dentro 
de una iglesia u hospital habrá sacerdotes y médicos para quienes “el poder” sea 
la indulgencia que necesitan para participar en la tom a de decisiones. Este hecho 
puede someter otros valores relativos al “bienestar” para los cuales el poder no es 
más que un medio. El analista de las políticas públicas no sólo debe considerar el 
contexto social, ambiental, mundial y otros en los que las personas toman decisio­
nes; también debe entender las personalidades de los individuos involucrados. Para 
Lasswell, la tom a de decisiones tiene que situarse dentro del contexto del análisis de 
la persona, la personalidad, el grupo y la cultura como un “sistema” o un todo.

Su enfoque psicológico se ocupa de la m anera en que las personas se vincu­
lan consigo mismas, con otros, con grupos y con su cu ltura  y sociedad. Así, 
analizó la form a en que las circunstancias o condiciones nacionales impaélaban 
la seguridad personal y cuáles eran los consecuentes efeólos políticos (como 
ocurre con su análisis del ascenso de H ider al poder), pero tam bién recurrió a 
estudios de caso individuales (Lasswell, 1933). Lasswell afirmaba que el estudio 
de la tom a de decisiones y los líderes políticos revela una riqueza de rasgos psi­
cópatas. Sus primeras obras en este ám bito atienden el tem a del poder y el tipo 
de personalidad; argum entaba que aquellos que perseguían y retenían el ejer­
cicio del poder político solían ser personas cuyo ego había sufrido un duro golpe 
y el daño a su autoestim a desataba la búsqueda de com pensación en la perse­
cución del poder político (Lasswell, 1948a: 37-58). Por lo tanto, los tomadores 
de decisiones bien pueden ser vistos como individuos en busca de cierto tipo de 
com pensación por percibirse heridos en su orgullo  o autoestim a. Al tomar 
decisiones tam bién “desplazan” un m otivo privado hacia un objeto público. 
Esta idea del desplazamiento constituye uno de los aspeólos más importantes 
de la obra de Lasswell para el estudio de las políticas públicas. El autor la expresó 
en la siguiente fórmula:

p} d\ r= P

(donde p  = m otivos privados; d  = desplazam iento hacia los objetos públicos; 
r  = racionalización en función del “interés público”; P  = el hom bre político, y ) 
significa “se transform a en”).
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El hom bre poh'tico (al igual que todos los hombres) entraña motivos priva­
dos surgidos en las prim eras etapas de su vida. En algún m om ento , dichos 
motivos son “desplazados” por objetos públicos. Esta caraderística tam poco es 
exclusiva del hom bre político; sin embargo, éste racionaliza dicho desplazamiento 
interpretándolo com o un proceso realizado en nom bre del interés público.

Lasswell plantea la existencia de varios tipos de “hom bre político”: agitado­
res, adm inistradores y teóricos políticos, así com o diversas com binaciones de 
éstos. Estos tipos se derivan del valor que cada uno da a diferentes aspeólos o 
dim ensiones de la aófividad política:

• El agitador da un alto valor a la reacción del público.
• El administrador da un alto valor a la coordinación del efecto en una acti­

vidad continua.
• E l teórico da un alto valor a la abstracción.

Los m ovim ientos políticos derivan su vitalidad del desplazam iento de los afeólos 
privados por los objetos públicos. Los afeólos organizados den tro  de la familia se 
redistribuyen hacia diversos objetos sociales, como el Estado. Las crisis políticas se com ­
plican debido a la readlivación sim ultánea de im pulsos prim itivos. U no podría su­
p o n e r que cu an d o  las decisiones im portan tes  están en  proceso de defin ición la 
sociedad delibera con m ucha tranquilidad; sin em bargo, la taita de proporción en­
tre el com portam ien to  del hom bre duran te  las guerras, revoluciones y elecciones, 
y los requisitos del pensam iento racional es notoria. E videntem ente, estamos fren­
te a un  proceso de reaélivación: hay una tendencia regresiva a volver a despertar el 
sadism o y la lujiu'ia prim itiva.
{Lasswell, 1930a: 264-265)

Por lo tanto , un análisis de la tom a de decisiones con el estilo de Lasswell 
se interesaría en la form a en que estos m otivos privados llegan a m oldear las 
definiciones del interés “público” y la m anera en que los diferentes tipos de 
a£lor político in teradúan  con el sistema social más amplio. De particular im por­
tancia en este enfoque de la tom a de decisiones es el uso de biografías (si no es 
que psicobiografías) para com prender los antecedentes y las m otivaciones de 
los adores. El énfasis en lo personal y el im p ad o  de las personalidades en la 
tom a de decisiones aparece en los enfoques históricos de las políticas públicas, 
pero los científicos sociales lo han considerado menos im portante. Para Lasswell, 
el análisis de la decisión implica tanto los niveles macro de la sociedad, la cultura 
y las instituciones, com o el nivel “m icro” relativo a cóm o los seres hum anos 
aplican sus sen tim ientos, em ociones, m otivaciones, tem ores, etcétera, a los 
problem as que enfrentan. Por ende, para Lasswell la función de la ciencia de 
las políticas públicas es crucial puesto que ayuda a los tom adores de decisiones 
a aclarar sus valores, intenciones, motivos y percepciones, y a “evitar” los im pul­
sos irracionales que todo ser hum ano tiene respedo a dom inar y determ inar las 
decisiones que se tom an (como sociedad). Así, el análisis de las políticas públi­
cas es algo parecido al psicoanálisis: un m étodo de form ulación de políticas que 
ap u n ta  a la aprehensión clara o consciente de objetivos sobre valores, y los 
medios para llevarlos a cabo.
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Después de Lasswell se hizo práólicamente caso omiso del enfoque psicoló­
gico de la política y el poder hasta la publicación del estudio de A dorno sobre 
la personalidad autoritaria (Adorno etal. 1950/1993). Este controvertido aná­
lisis de los antecedentes de los tipos autoritarios desató la investigación acerca 
de la m edición de rasgos autoritarios en la izquierda y la derecha, el dogmatismo 
y el maquiavelismo. Diversos enfoques han seguido los intereses de Lasswell en 
las dimensiones psicológicas de la política y la decisión. La bibliografía que estu­
dia el tem a de las élites sujetas a la percepción seleótiva y el sesgo ante evidencias 
contrarias, por ejemplo, respalda fuertemente el interés de Lasswell por la forma 
en que los egos están supeditados a la defensa de las ideas y percepciones, y sucum­
ben a las presiones y los instintos subconscientes (véanse Fiske y Taylor, 1984 e 
Innis, 1978). Sabatier echa mano de ese material para sustentar su modelo de las 
coaliciones promotoras: véase Sabatier, 1993: 33-34).

El inconsciente y la personalidad en la toma de decisiones 

La metáfora de la "prisión psíquica"

Gareth Morgan (Morgan, 1986,199-231) recurre al enfoque psicológico de las organizaciones 
a partir de una metáfora de la "prisión psíquica". Se refiere a la posibilidad de pensar las organi­
zaciones y la toma de decisiones que en ellas ocurre como prisiones creadas, no por la mente 
racional consciente que constituye el interés fundamental del análisis de la decisión, sino como 
producto de la mente inconsciente:

¿Cuál es la relación entre la represión sexual y las organizaciones?
Las organizaciones, ¿son una forma de familia?
¿Son un escape de nuestra mortalidad?
¿Son expresiones de ansiedad?
¿Las personas usan las organizaciones como si fueran muñecas y ositos de peluche, para 
encontrar consuelo y seguridad?

• ¿Es posible entender la toma de decisiones en función de la forma en que predominan las
sensaciones, los pensamientos, la intuición y los sentimientos?

Morgan señala que el uso de enfoques psicológicos permite analizar el vínculo entre los pro­
cesos inconscientes y la estructura de las organizaciones, y ayuda a identificar barreras para el 
cambio. Las aplicaciones de la metáfora"psíqulca"incluyen las dimensiones sexuales de la estruc­
tura y el comportamiento organizacional, la personalidad y los estilos gerenciales, y las relaciones 
de poder (Morgan, 1986: 365-371).

Sexualidad y poder

Una de las áreas más importantes en las que se aplican las ideas del psicoanálisis dentro de un 
contexto político es aquélla que abarca la represión sexual y la dominación masculina. Este tema es 
central en la obra, por ejemplo, de Foucault (1985) y Marcuse (1954). El modelo de las decisiones como 
manifestaciones del subconsciente se presta a las críticas del feminismo radical hacia el poder de to­
mar decisiones como un ámbito dominado por el poder masculino y el patriarcado (Mitchell, 1977).
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La idea de que es posible explicar la toma de decisiones a partir de una aproximación 
psicoanaiítica a la biografía aporta una reflexión fascinante para abordar los motivos y las pulsiones 
de "los grandes hombres y mujeres". ¿Es posible explicar las decisiones no tanto como producto 
de la deliberación racional y el poder y más como resultado de ia mente inconsciente y las expe­
riencias de la primera infancia? (El propio Freud aplicó esta idea en el libro que escribiera con Bu-
llittsobreel presidente Woodrow Wilson [1967]). Varios políticos recientes han sido sometidos
al tratamiento psicobiográfico: véase, por ejemplo,Thatcher (Abse, 1989) y Gough Whitlam (Walter, 
1980). Louis Stewart ha realizado un detallado estudio de los presidentes estadounidenses y los 
primeros ministros británicos desde una perspectiva jungiana (Stewart, 1992). Hay una rica fuen­
te de material en los textos publicados en el Journal ofPsychohistory. En general, véase: Greens­
tein y Lerner (1971).

Política exterior

Un ámbito que ha tratado el impacto de la personalidad en la toma de decisiones. Véase Burke 
y Greenstein (1989), George (1980), KulI (1988) y McCIosky (1967).

Keynes y la personalidad

Keynes fue un ensayista biográfico acucioso y provocador. Estaba convencido de que la per­
sonalidad ejercía una influencia considerable en la toma de decisiones. Su más famosa exposi­
ción de esta teoría se encuentra en los brillantes bocetos de los principales protagonistas en la 
conferencia de París celebrada en 1919, incluidos en su crítica a dicho Tratado, titulada The 
Economic Consequences o fth e  Peace a n d  Essays in Biography. Al analizar el papel desempeñado 
por Clemenqeau, Lloyd George y el presidente Wilson, por citar algunos ejemplos, Keynes con- 
duye que: "El Tratado nació de sus desequilibrios y debilidades, hijo de los peores atributos de 
cada uno de sus padres, carente de nobleza, carente de moral, carente de intelecto"(Keynes, 1963: 
39). Así, aunque Keynes creía que, en el largo plazo, eran las ideas las que moldeaban las políti­
cas, no descartó la función de la personalidad de los tomadores de decisiones.

La psicología de la toma Incompetente de decisiones

El libro de Norman Dixon (Dixon, 1976) sobre errores garrafales y percances militares desde 
Crimea hasta Arnhem es un estudio del cómo interactúan los factores organizacionales y de per­
sonalidad, produciendo, no rara vez, resultados trágicos y costosos. Se trata de una explicación 
plena de información sobre el proceso de toma de decisiones en una clásica jerarquía weberiana. 
Podría servir como paradigma de la toma de decisiones en organizaciones jerárquicas en otras 
áreas de las políticas públicas. Dixon recurre constantemente a la historia, la psicología social y 
el psicoanálisis que pueden leerse junto con Sutherland (1994) y Janis (1982). La siguiente sec­
ción dedica un apartado a Janis. ♦

3.7.3/ La toma de decisiones la psicología grupal

Las ideas de Le Bon han ejercido una gran influencia al m ostrar la irracio­
nalidad que los individuos pueden adquirir en grupos masivos. En su libro sobre 
las masas (Le Bon, 1895), argumenta que los individuos piensan y se comportan 
diferente en masa que cuando se encuentran aislados. Las masas producen una

Biografías psicoanaiíticas
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“m ente colediva” que genera una sensación de invulnerabilidad, ayudan a expre­
sar sentimientos e ideas, y tornan a los individuos más receptivos a las sugerencias. 
Tanto Freud (1991: 98-109) como Jung (1988: 86) aceptaron los argumentos 
de Le Bon: en las masas, los hom bres son peligrosos e irracionales. La idea de 
que las masas o los grupos numerosos son irracionales sugiere la ¡dea de que tal 
vez los grupos pequeños sean más racionales. N o obstante, esta fe en la racio­
nalidad de los pequeños grupos de tom a de decisiones puede cuestionarse a la 
luz de las investigaciones que dem uestran que los grupos pequeños son igual­
m ente proclives a las condiciones de las masas. El estudio de la efectividad de la 
to m a de decisiones coleéfivas se desarrolló atin más com o consecuencia de 
las guerras. K urt Lewin y W ilfred Bion (en el Tavistock Institu te de Londres) 
y León Festinger, entre otros, fueron los pioneros, en las décadas de 1950 y 
1960, de la investigación acerca de la forma en que los grupos con un alto grado de 
cohesión tom an decisiones y cum plen las normas cole£l:ivas (de Board, 1978” ; 
Janis, 1982: 4-5, 277). Para más detalles sobre la aplicación de Lewin al estudio 
del “espacio de vida” de los aólores políticos, véanse Young, 1977/1979 y la 
sección 3.7.7).

Se ha dedicado gran parte de la investigación al estudio de la influencia de 
los grupos sobre los individuos. D icha investigación m uestra lo poderoso que 
puede ser el grupo en cuanto a la distorsión de las percepciones y los juicios. 
Una norm a grupal puede convertirse en pun to  de referencia para la tom a de 
decisiones y juicios de los miembros del grupo en cuestión (véanse, por ejemplo, 
M uzafer S herif 1936 y Solomon Asch, 1955). Los experim entos sobre el com­
portam iento  cole£livo arrojan, invariablemente, que los individuos que confor­
m an g rupos están bajo presión para ajustarse a las norm as y la percepción 
coleétiva de la inform ación. U n num ero enorm e de estudios apoya la teoría de 
que la tom a de decisiones y los juicios se distorsionan por la influencia de las 
presiones grupales. Al tiem po que la cohesión del grupo es considerada como 
un faóLor fundam ental para el cum plim iento de sus tareas, esa misma unidad 
puede tener un efeéfo negativo (W right etal., 1970: 634-643).

Janis y el razonam iento  colectivo {groupthink)
Una de las teorías más recientes y relevantes para los estudiantes de las polí­

ticas ptiblicas es el “razonam iento coledivo” postulado por Janis: “la pulsión 
psicológica por alcanzar el consenso a toda costa que suprim e la disidencia y la 
evaluación de alternativas en grupos unidos de tom a de decisiones” (Janis, 1982: 
8). Los modelos racionales argum entan que la inform ación y la capacidad de 
los tom adores de decisiones de utilizarla de m anera óp tim a son im portantes 
para explicar lo que sucede durante un proceso de tom a de decisiones. En su 
obra titulada Groupthink, Janis plantea que debido a que los m iembros de un 
grupo son leales a la perspediva o interpretación coleóliva de la información, 
el consenso ciega a los tomadores de decisiones a las realidades. Las presiones para

41 La edición en castellano es do Board, R „ E lpsicoaucdisis de ias organizaciones: un enfoque psicoanalitico  de 
lü conducta  en g rupos y  organizaciones  ( 1980).
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coincidir con el pensam iento del grupo, opuesto a lo que otros piensan, puede 
acabar, com o lo dem uestra la crisis de Bahía de Cochinos, en una interpretación 
absolutam ente equivocada de las señales: el fracaso perfedo. En 1961, el pre­
sidente Kennedy y sus asesores aprobaron un plan de la CIA  para invadir Cuba; 
el plan fracasó en tres días. Según Janis, el fiasco se debió a que todo el plan se 
basaba en una pila de supuestos que no habían sido sometidos a prueba ni a una 
evaluación crítica.

El m odelo (simplificado a continuación, diagrama 3.10) sugiere la existen­
cia de tres condiciones antecedentes (A, B1 y B2) que, si están presentes en la 
tom a de decisiones, pueden conducir al grupo al tipo de pensam iento acrítico 
que se evidenció durante el episodio de Bahía de Cochinos. La tendencia a buscar 
la concurrencia puede distinguirse en una variedad de síntom as (C, D  y E), y 
en liltim a instancia en la poca probabilidad de llegar a un resultado exitoso.

Diagrama 3-10  E l razonamiento coleóíivo

Condiciones antecedentes

Los tom adores de decisiones 
constituyen un grupo unido

Consecuencias visibles

B-1
Fallas estructurales 
de la organización

R-2
C ontexto situacional detonador

I'uente: tom ado y adaptado de Janis y M ann (1977) y janis (1982)

A) U nidad de los tom adores de decisiones.
La condición básica para el razonamiento colectivo es que los tomadores de 
decisiones posean un alto grado de unidad:

C uan ta  m ás cam aradería y espíritu de grupo existan entre los m iem bros de un grupo 
de form uladores de políticas, tan to  mayor será el riesgo de que el pensam iento crítico 
independien te  se vea reem plazado por el razonam iento cole¿livo.
(Janis, 1982: 245)
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El sen tido  de constitu ir un  grupo  un ido  increm enta  la p robabilidad  de 
desarrollar tem ores irracionales resp ed o  a aquellos que “no  son uno  de los 
nuestros” (¡como lo diría M argaret Thatcher!). Janis cree que cuando un grupo 
tiene ese sentido de unidad y se cum plen las otras condiciones (B-1 y B-2), se 
m ultiplican las probabilidades de que se busque la concurrencia.

B -1) Fallas estrudurales de la organización:
H ay una poderosa mezcla de fallas estrudurales en la organización del 
grupo que opera de la m ano de la búsqueda de concurrencia:

1 Aislamiento del grupo.
2 Ausencia de una tradición de liderazgo imparcial.
3 Ausencia de normas que requieran procedim ientos metódicos.
4 Hom ogeneidad de antecedentes sociales e ideología de los miembros.

B-2) C ontexto  situacional detonador.
A ñada a esta mezcla de fallas organizacionales una situación o decisión 
detonadora que implique:

1 Alto grado de tensión debido a amenazas externas con pocas esperan­
zas de una solución m ejor en com paración con la que defienden los 
líderes del grupo.

2 Baja autoestim a tem poralm ente inducida por:
• Fracasos recientes que evidencian las ineptitudes de los miembros.
• Dificultades excesivas en relación con las tareas pertinentes a la toma 

de decisiones en proceso que m enguan el sentido de eficiencia que 
cada m iem bro tiene de sí.

• Dilemas morales: aparente ausencia de alternativas factibles, excepto 
aquellas que violan las normas éticas.

C) Síntom as del razonam iento colectivo.
Las consecuencias aparentes de estas condiciones se observan en tres tipos 
de síntomas:

Tipo T. Sobrestimación del grupo
• Ilusión de invulnerabilidad.
• Convicción en la m oralidad inherente al grupo.

Tipo 2\ Cerrazón m ental
• Racionalizaciones coledivas.
• Estereotipos de quienes no pertenecen al grupo.

Tipo 3: Presiones hacia la uniform idad
• Autocensura.
• Ilusión de unanim idad.
• Presión d ireda  sobre los disidentes.
• Guardianes del pensamiento autoproclam ados.
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D) Síntom as de una tom a de decisiones defectuosa.
Las manifestaciones que evidencian una tom a de decisiones “defectuosa”,
producto  del razonam iento colectivo, incluyen:

• Investigación incom pleta de las alternativas.
• Investigación incom pleta de los objetivos.
• Ausencia de análisis de los riesgos de la elección preferida.
• El no revalorar alternativas rechazadas en un principio.
• Escasa búsqueda de información.
• Sesgo selectivo en el procesamiento de la inform ación disponible.
• Ausencia de elaboración de planes de contingencia.

El razonamiento coleéfivo es un modelo que encaja bien con la dinámica de 
los grupos pequeños. La form ulación de políticas en el gobierno m oderno  
depende en gran m edida de pequeños grupos de trabajo y comités; en ese con­
texto, puede decirse que opera para reforzar una visión o creencia. Así, el razo­
nam iento coledivo ha mostrado alcanzar su aplicabilidad máxima en situaciones 
en las que la definición de una decisión o política está en m anos de un grupo 
que desarrolla un fuerte espíritu de equipo y compromiso con determ inada línea, 
y de esta form a enfrenta otras interpretaciones de la inform ación y los aconte­
cimientos.

Estudios de caso de razonamiento colectivo 

La guerra de Las Malvinas

Lebow (1983), Heller (1983), Gray y Jenkins (1985), y Greenaway etal. (1992) aplican este mo­
delo para demostrar que la guerra fue resultado, por una parte, de "evasión de defensa" y, por 
otra, del razonamiento colectivo. Lebow sugiere que la guerra fue un clásico caso de evasión de 
defensa porque los tomadores de decisiones no querían enfrentar la verdad y toda la tensión 
psicológica que Implicaría. Por el contrario, la información se interpretó de manera tal que se con­
firmara lo que querían creer: que Argentina no invadiría Las Malvinas. En lugar de tratar de hacer 
frente al problema, el gobierno se limitó a insistir en negociaciones que no conducían a nada. El 
razonamiento colectivo tuvo lugar cuando los tomadores de decisiones quedaron aislados por 
su convicción acerca de las intenciones de Argentina. La decisión de hundir el Belgrano también 
es un ejemplo de la manera en que opera un grupo pequeño en el refuerzo de las percepciones. 
Estos problemas empeoraron debido a la existencia de una estructura organizacional en la que 
diversos componentes de la maquinaria gubernamental no estaban funcionando de manera "sis­
temática".

En Cmnd 8787 (El Informe Franks) se encuentra excelente material de estudio sobre esta crisis.

La crisis de los rehenes en Irán

Ridgeway (1983) y Smith (1984) aportan explicaciones de la misión para el rescate de los rehe­
nes en Irán (durante la administración de Cárter) a partir del modelo del razonamiento colectivo.
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Aronson (1988'' )̂ sostiene que la decisión de dar luz verde a la fatal misión fue resultado del 
razonamiento colectivo.

Ejemplos de razonamiento colectivo

Los franceses en Agincourt, ¿derrotados por el razonamiento colectivo?

En Enrique V de Shakespeare, se observa cómo los líderes militares franceses habían 
decidido que los ingleses eran pan comido. Uno de ellos no está tan convencido de que así sea, 
pero la mayoría piensa lo contrario:

CONDESTABLE DE FRANCIA; [...] ¡Ay pobre Harry de Inglaterra! No suspira tanto por el amanecer como 
nosotros.

DUQUE DE ORLEÁNs: jQué absurdo y temerario muchacho es es6 rey de Inglaterra! ¡Venir a perderse 
con sus secuaces de obtuso cerebro en estos lugares que no conoce! 

CONDESTABLE DE FRANCIA: SÍ los ingleses tuvieran alguna perspicacia, se largarían.
DUQUE DE ORLEÁNs: Pero les falta, porque si su cabeza tuviese la menor armazón intelectual. 

Jamás llevarían cascos tan pesados.
LORD RAMBUREs: Esa isla de Inglaterra cría seres muy valientes. Sus mastines son de un valor

incomparable.
DUQUE DE ORLEÁNs: ¡Tontos perros [...]! Podéis también decir: "Es una pulga valiente que osa 

desayunarse en el labio de un león."
CONDESTABLE DE FRANCIA: JuStO. JuStO. ...

Érase una vez...

Había una vez un rey al que hicieron creer que podía comprar un traje visible sólo para las 
personas sabias. Cuando a sus ministros les dijeron que únicamente los sabios podían ver el tra­
je, todos convinieron en que éste era "absolutamente extraordinario. Señor". La noticia corrió y, 
cuando el rey decidió hacer gala de su nuevo traje, un chico torpe exclamó "¡Pero si el rey está 
desnudo!"

El rey había confiado en sus asesores y se convirtió en una de las primeras víctimas del razo­
namiento colectivo en la tierra de los cuentos. Como es bien sabido, no fue la última víctima. Pe­
ro ésa es otra historia.

La sabiduría del tonto

Uno de los temas recurrentes en las fábulas y la historia es la tendencia de los reyes a rodear­
se de hombres que "a todo les dicen que sí". Hace mucho, mucho tiempo, el bobo o bufón cum­
plía una importante función política: se le permitía expresarse y desafiar el consenso dominante 
de manera que bien podría costarle la vida a cualquier otro miembro de la corte real. El ejemplo 
más famoso se encuentra en el bufón de El rey Lear, de Shakespeare, quien critica abierta y libre­
mente a su señor por dividir su reino, mientras el conde de Kent es enviado al exilio por atrever­
se a cuestionar la salud mental y las políticas del rey.

Receta para un desastre

El costo más alto de la mala toma de decisiones es la pérdida de vidas humanas. Uno de los 
casos más tristemente espectaculares de ello fue el Incidente del Challenger. En un texto titulado

El desastre espacial del Challenger

42 La edición en castellano es A ronson, E., El anim al social (2000).
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"A Critical Analysis of Factors Related to Decisional Processes Involved in the Challenger Disaster" 
(1986), Dennis Gouran, Hirokawa y Martz investigan los factores que pueden haberse conjugado
hasta derivar en esta tragedia.

Tras el desastre del Challenger en 1986 se realizaron investigaciones de alto nivel en torno a 
las fallas en el proceso de toma de decisiones dentro de la NASA. En el ensayo citado, los autores 
revisan las evidencias publicadas en el informe Report of the Presidential Commission on the Space 
Shuttle “Challenger"Disaster. Se identificaron cinco tipos de errores en el proceso de toma de de­
cisiones;
1 La percepción de una presión para producir una recomendación deseada y acuerdo entre 

aquellos que inicialmente se habían opuesto al lanzamiento.
2 Aparente indisposición a contravenir los roles percibidos.
3 Un patrón cuestionable de razonamiento entre los supervisores clave.
4 Uso ambiguo del lenguaje que minimizó los riesgos.
5 Falta de preguntas importantes.

La conclusión de los autores es que;
no importa con cuánto cuidado parezca haberse diseñado la estructura de una decisión 
en términos de ia secuencia del análisis y la elección a la que compromete a los tomadores 
de decisiones, su utilización efectiva sigue dependiendo del entorno social, psicológico y 
comunicativo en el que operan las partes responsables.
[Patton et al., 1989:232) ♦

Janis contrasta los ejemplos de las decisiones p ro d u d o  del razonam iento 
coleóbvo con dos casos de tom a “vigilante” de decisiones: el Plan Marshall y la 
crisis de los misiles en Cuba. En estos casos, la tom a de decisiones tuvo lugar 
en un en torno  en el que predom inaba la evaluación critica y la discusión, aná­
lisis Y consideración abierta de diferentes opciones de políticas. A partir de estos 
dos estudios de caso, Janis elabora una serie de medidas para com batir el proceso 
del razonam iento coledivo (Janis, 1982: 262-271):

• El líder debe alentar la evaluación crítica de todos los m iem bros y la m ani­
festación de dudas y objeciones.

• Los líderes clave no deben expresar sus preferencias al asignar la planeación 
y el análisis de las políticas.

• La tom a de decisiones debe llevarse a cabo mediante la creación de varios grupos 
de planeación y evaluación de políticas.

• El grupo de form ulación de políticas debe dividirse en subgrupos y reunirse 
periódicam ente bajo la dirección de distintos presidentes.

• Los miembros de los grupos de formulación de políticas deben discutir sus 
deliberaciones con asociados de confianza externos al grupo.

• D ebe invitarse a los especialistas y otros actores que no pertenecen al grupo 
de form ulación de políticas, y alentarlos a debatir con los m iembros cen­
trales.

• En cada reunión deberán evaluarse alternativas. Alguien debe fungir de abo­
gado del diablo.
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• Si el tem a de políticas públicas en cuestión implica a una nación u organiza­
ción rival, debe dedicarse bastante tiem po a sondear sus señales e intenciones. 
(Janis sugiere la redacción de escenarios y  las dinám icas de roles; véase la 
sección 3.8.7).

• Después de alcanzar un consenso, debe convocarse a una “reunión de segunda 
oportun idad” para perm itir la m anifestación de dudas pendientes.

El m odelo del razonam iento coleélivo, con sus m edidas prescriptivas pre­
ventivas, a rriba bosquejadas, ha sido am pliam ente  usado (y abusado) en el 
análisis y  la adm inistración de políticas. N o obstante, más de veinte años des­
pués de la publicación de Groupthink, el estatus científico o analítico del estu­
dio sigue siendo un tanto  ambiguo. El propio Janis argum entaba que, hasta que 
se desarrollaran experimentos controlados e investigaciones sistemáticas capaces 
de someter el modelo a pruebas rigurosas, la teoría del razonamiento coledivo debía 
m antenerse en un nivel especulativo (Janis, 1982: 259). En térm inos generales, 
puede decirse que el modelo (tal como se encuentra) no ha recibido un respaldo 
claro a partir de los trabajos emprendidos para probarlo empírica o sistemáticamente 
sobre la base de los lincamientos planteados por Janis. Por lo tanto, quizás sería 
aconsejable que los estudiantes de políticas públicas se aproxim aran al modelo 
con precaución y lo tom aran, esencialmente, com o una teoría “especulativa” 
que aporta un m arco de preguntas por form ular en to rno  a las dim ensiones 
psicológicas de la tom a de decisiones, más que como un m odelo formal “demos­
trado” por la investigación y las pruebas científicas.

Críticas al modelo de Janis

Las Ideas de Janis han provocado ciertas respuestas críticas. Las principales objeciones al mo­
delo de razonamiento colectivo son las siguientes:

(a) las insuficiencias del método de estudios de caso para la demostración de hipótesis (el 
riesgo de incurrir en la atención selectiva de las evidencias y la tentación de hacer encajar 
hechos históricos dudosos en categorías teóricas precisas), (b) la sospechosamente perfec­
ta correlación entre la solidez de los procesos y lo positivo de los resultados (el riesgo de 
identificar errores aposteríori), (c) la ubicación "todo o nada"de episodios de toma de deci­
siones en las categorías de razonamiento colectivo y toma vigilante de decisiones (el ries­
go de restar importancia a las diferencias dentro de una clasificación y exagerar las 
diferencias entre clasificaciones), y (d) errónea especificación conceptual del modelo (de­
safiando el flujo causal de dos de las condiciones precedentes, la cohesión del grupo y la 
situación detonadora, en busca de coincidencias).
{Tetlock et al., 7992:404)

Las críticas al modelo de Janis han adoptado dos formas principales: análisis detallado de 
estudios de caso y uso de experimentos colectivos. Las evidencias aportadas por este tipo de in­
vestigaciones no son homogéneas. En términos generales, hay bastante afinidad respecto a la 
noción generalizada de que los grupos pueden distorsionar el proceso de toma de decisiones, 
pero los detalles del modelo han recibido las críticas de diversos enfoques y métodos.
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• Raven (1974). En un estudio sobre Watergate este autor no encontró cohesión ni un espíritu 
de unidad, sino el deseo de mantener la calidad de miembro del grupo. Asimismo, halló 
evidencias de algunos síntomas: ilusiones de superioridad e invulnerabilidad, así como una­
nimidad y "guardianes del pensamiento". Raven sugiere la reformulación de las condiciones 
precedentes.

• Tetlock (1979). Usando un método cuantitativo, este autor analiza los estudios de caso de Janis 
mediante el análisis de las declaraciones públicas de los protagonistas. Tetlock encuentra 
que los tomadores de decisiones tenían percepciones simplistas y sí contaban con referencias po­
sitivas acerca del grupo, pero no mostraban concepciones estereotípicas respecto a los ac­
tores "externos".

• Esser y Lindoerfer (1989). En su estudio sobre el desastre del Challenger, estos autores hallaron 
pocas evidencias de condiciones precedentes vinculadas a la cohesión en el sentido expuesto 
por Janis. No obstante, sí encontraron algunas evidencias de ilusiones de invulnerabilidad, pre­
siones ejercidas sobre los disidentes para avenirse a los deseos del grupo y distorsión de 
información.

• Hensley y Griffen (1986). Estos autores descubrieron evidencias que apoyan el modelo del ra­
zonamiento colectivo en un estudio sobre la decisión de la Kent State University de construir 
un gimnasio en el lugar antes destinado a las prácticas de tiro de la Guardia Nacional.

• Tet/oc/c et al. f/992j.Tetlock apoya aquí la clasificación de grupos (vigilantes, no vigilantes). No
encuentra evidencias de cohesión grupal ni énfasis en la colectividad como pronóstico de 
síntomas de razonamiento colectivo. Confirma la importancia de los factores estructurales 
y de procedimiento, y discrepa con estudios de caso como el rescate de los rehenes en Irán y 
el rescate de Mayagüez, así como con otros casos interpretados como manifestaciones de 
razonamiento colectivo.

Enfoques experimentales

• Flowers (1977). En una prueba experimental pionera, este autor observó que la cohesión no 
tenía ningún efecto significativo en el proceso de toma de decisiones. No obstante, pudo ver 
que los grupos con líderes directivos propusieron menos soluciones, compartieron menos 
información y recurrieron a un menor número de hechos.

• Courtwright (1978). Encontró que la cohesión del grupo tenía cierto impacto en el número, la 
creatividad, la calidad, la factibilidad, la relevancia y la competencia de las soluciones.

• FodorySmlth (1982). Aunque estos autores constataron que los grupos con líderes de menor 
rango discutieron más los hechos y consideraron más opciones, observaron que la cohesión 
colectiva no influyó en las soluciones a las que llegó el grupo.

• Callaway y Esser (1984) y Callaway et al. (1985). Encontraron que la calidad de la decisión no 
se veía afectada por la cohesión del grupo.

■ TurnereX a\.(l 992). Este autor confirmó que los grupos pretenden mantener un visión positiva 
común de sí mismos ante las amenazas. Turner no apoya una interpretación estricta de las 
secuencias causales del modelo, pero a su juicio la investigación revela que una interpretación 
"liberal" en términos generales del modelo es una base satisfactoria para realizar una inves­
tigación empírica más detallada de los vínculos con las condiciones precedentes, el proceso 
del pensamiento colectivo y sus consecuencias.

Esta lista de investigaciones se elaboró a partlrdeTurnerefo/. (1992) yTetlockefa/. (1992). Se
recomienda a los lectores interesados en el tema que tomen la lista como punto de partida para
profundizar el debate en torno al modelo del razonamiento colectivo. ♦

Enfoques de estudios de caso
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❖  Conceptos vinculados al "razonamiento colectivo"

Disonancia cognitiva

Originalmente, esta teoría fue postulada por un estudiante de Lewin, León Festinger (1957), 
como explicación de la forma en que, incluso después del fracaso de una profecía, quienes creen 
en ella adaptan sus creencias y las ajustan al hecho de que las predicciones no se hayan cumplido. 
Festinger señala que cuando hay disonancia entre una creencia y otra, las creencias se modifican 
a fin de disminuir la discrepancia medíante la adopción de estrategias que implican alterarlas, 
restar importancia a alguna de ellas o añadir una creencia nueva. Como señala Janis, las ideas de 
Festinger tuvieron un impacto considerable en la psicología social. Sus primeros trabajos desarro­
llan la teoría de la comparación social, en la que postula que las personas se esfuerzan por verificar 
sus opiniones y supuestos, y cuando se encuentran en un grupo, evalúan sus juicios comparán­
dolos con miembros semejantes dentro del grupo. Esta comparación, señala Janis, ejerce presio­
nes intensas orientadas a la conformidad en los procesos de toma de decisiones (Janis, 1982:277). 
Véase también Hirschman: 4.6.2.

Simón también se interesaba en la dinámica de la psicología grupal y escribió algunos ensa­
yos sobre el tema de la uniformidad y las presiones ejercidas sobre los miembros que se desvían 
del grupo. Véanse, por ejemplo, los textos de Simón y los de Simón en coautoría con Guetzkow, 
en Simón (1957a).

Defensa del ego

Lasswell, aplicando la teoría freudiana a la política, se interesaba por los riesgos que corre la 
democracia cuando las personas, como individuos o grupos, buscan proteger sus creencias de 
ideas que encuentran amenazantes o desafiantes mediante diversos mecanismos de "defensa 
del ego": negación, proyección, racionalización, regresión, represión y sublimación. Para Lassw/e- 
II, estas formas de comportamiento en las élites eran un problema constante en la toma de de­
cisiones. Creía que la respuesta estaba en el desarrollo de una política en la que fuera posible 
"evitar" que las ilusiones de defensa del ego distorsionaran el juicio de los implicados en la toma 
de decisiones públicas.

Véase "Seminarios de decisión"; 3.10.5. ♦

3.7.4/ Simón y  las dimensiones cognitivas de la  toma de decisiones

Pocos autores han  ejercido una influencia tan am pha en el desarrollo del 
enfoque de políticas públicas como H erbert Simón. C om o ya se ha señalado, 
su idea de la “racionalidad lim itada” constituye una aportación teórica nodal al 
estudio de la tom a de decisiones (véase la sección 3 .4 .2). En este pun to , es 
pertinente echar una mirada más detallada a su opinión sobre la tom a de deci­
siones com o una “ad iv idad  de resolución de problem as”. Ello im plica com- 
piender su obra en el ámbito de la psicología cognitiva. Su trabajo en este campo 
es im portante porque propone una teoría que pretende conceptualizar la toma 
de decisiones en térm inos de una metáfora inform ática (un marco explicativo), 
aunque tam bién incorpora una visión única sobre las posibilidades de mejorar 
la tom a de decisiones en tanto “solución de problem as” (un marco normativo).
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La prim era estipula una teoría sobre el proceso de tom a de decisiones, la segunda 
un marco analítico sobre el papel del analisis de políticas en dicho pioceso.

Las perspedivas de Lasswell sobre la tom a de decisiones y la política preven­
tiva se basan en su aplicación de las teorías psicoanaiíticas. Para Lasswell, el 
verdadero “problem a” de la tom a de decisiones es que las élites suelen ver la 
form ulación de políticas públicas m eram ente com o una oportun idad  para pro- 
yeófar sus sentim ientos, emociones y experiencias personales. Los problemas 
privados se convierten en problemas “públicos” (desplazamiento) o los tomadores 
de decisiones pueden estar usando el poder para com pensar un sentim iento de 
perjuicio o un  ego lastim ado (com pensación). C om o se señaló antes (3.4.2), 
Sim ón llega a la tom a de decisiones desde un lugar m uy distinto; la forma en 
que los seres hum anos “resuelven problemas” dentro de determ inados límites 
cognitivos. S im ón (1985) argum enta la posibilidad de explicar este hecho a 
partir de su interés (com partido con James y Wallas) más acentuado en el com ­
portam iento  “norm al” que en el com portam iento de los enfermos mentales. Si 
b ien  Lasswell se inspiró  en Freud, S im ón trabaja con u n a  o rien tación  más 
cognitiva en la que se recurre a la experim entación y a la informática;

D entro  de este nuevo paradigm a, la psicología cognitiva ha hecho grandes progre­
sos hacia el en tend im ien to  de la form a en que un  sistem a de procesam iento de in ­
form ación, co trio el cerebro hum ano, resuelve problemas, tom a decisiones, almacena 
recuerdos y aprende.
{Simón, 1985: 295)

Sim ón cree en la necesidad de “escuchar a Lasswell y a Freud, pero también 
a Wallas y a James” (Simón, 1985: 301). Q uiere decir que es necesario tom ar 
en cuenta la “pasión” y el “impulso”, pero además advertir que el tipo de com ­
portam iento  en el que la tom a de decisiones está determ inada por las pasiones 
subconscientes es “excepcional y no com ún en los hum anos” (Sim ón, 1985: 
301). Los procesos de control de los que se ocupa la psicología cognitiva son 
más la norm a; aun en el caso de Hitler, cuyo com portam iento puede analizarse 
dentro de un marco psicoanalítico como ejemplo de un “odio que todo lo corroe 
y un odio hacia sí m ism o en el que un gran elem ento cognitivo penetra el com ­
portam iento”:

H itler no sólo estaba cargado de furia, dirigió su odio a un  grupo específico de per­
sonas, los judíos, y tom ó decisiones que podrían  in terpretarse com o racionales a 
partir de la prem isa de que los judíos debían ser extirpados para satisfacer ese odio. 
Para algunos propósitos del análisis político, tal vez baste postular los valores y m e­
tas expresados enfáticam ente sin buscar sus raíces más profundas en el inconscien­
te o, po r lo m enos, tratar de explicar cóm o llegaron ahí.
{Simón, 1985: 301)

Por lo tan to , S im ón considera que es aconsejable dirigir la atención a las 
manifestaciones del com portam iento de la tom a de decisiones y a sus límites cog­
nitivos, no  a sus dim ensiones subconscientes. En consecuencia, aunque  es 
necesario tom ar en cuenta a Lasswell, ¡parece que incluso en el caso de H itler 
basta con analizar su racionalidad en térm inos de metas, medios y fines! En el
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nivel individual y organizacional, la tom a de decisiones com o proceso “racional” 
está lim itada por la capacidad de la m ente hum ana de alm acenar (en la m em o­
ria de corto y largo plazo) y procesar inform ación (una cosa a la vez o en forma 
seriada). Sim ón ha incursionado en este tem a en colaboración con numerosos 
psicólogos y especialistas en cóm puto  en el cuerpo de una  obra  que resulta 
im posible explorar a fondo en el marco de un libro de texto introduélorio. Se 
sugiere al le d o r consultar algunos de los m uchos artículos y libros de Simón a 
fin de com prender más cabalmente su obra (véanse, en particular, Newell etal.,
1958 y 1979; Newell y Simón, 1972; Simón, 1969, 1973, 1960/1977,1979, 1981 
y 1985; Hayes y Simón, 1974).

H ay dos cuestiones que es necesario tener presente: Sim ón concibe la toma 
de decisiones com o una ad ividad de “resolución de problem as”, y si se desea 
comprender y mejorar esta adividad es posible emplear el equipo de cómputo como 
modelo. Desde este punto de vista, cuando los seres humanos participan en la toma 
de decisiones están em peñándose en llenar una laguna: ante una cierta meta, 
¿cómo puede cumplirse? Un problema existe porque una m eta existe.

Los seres hum anos enfrentan dos tipos de problemas: los bien estrudurados 
(WSP) y los mal estrudurados (ISP). El dásico ejemplo de un W SP es un proble­
m a de ajedrez, en el que la m eta está bien definida y la naturaleza del problema 
está estrudurada , tanto, que es posible program ar a un equipo de cóm puto para 
jugar ajedrez. (El au to r puede dar fe de este hecho po rque sufre constantes 
derrotas a m anos del equipo de cóm puto en el que escribió este libro). Lam en­
tablem ente, estos equipos son m ucho m enos inteligentes cuando se trata de 
resolver el tipo de problemas que constituyen la médula de la existencia humana. 
Por si el led o r no lo sabe, es así porque los problemas que enfrentan los tomadores 
de decisiones en el m undo  real de la política y la vida son infinitam ente más 
com plicados, peor definidos e inextricables. N o todo en la vida es tan predeci­
ble y confiable com o un problem a de ajedrez o el m otor de un auto alemán.

Se abandona el ám bito de los W SP para entrar en el oscuro territorio de los 
ISP A quí, el p rob lem a radica en no saber cuál es el problem a. Los ISP son 
problemas que requieren simplificadón antes de poder empezar a pensar en ellos 
y “resolverlos”. El equipo de cóm puto, según Sim ón, ofrece un m étodo (o pro­
tocolo) de procedim iento que implica la estruduración de problemas (en etapas) 
de m anera que un  caso com plejo se vuelva más m anejable. ¿Cóm o lograrlo? 
U sando el m ism o tipo de m étodo que em plea un  equipo de cóm puto: frag­
m entar cada aspedo  de la meta en diversas partes. En otras palabras, la resolu­
ción de problem as im plica la sustitución  de una  realidad com pleja  por un 
m o d d o  más simplificado al que los tom adores de decisiones pueden recurrir a 
fin de resolver aquello que entraña el cum plim iento de su(s) meta(s).

Los seres hum anos tienden a pensar en el todo y no en las partes. Así, si se 
le pide a alguien hacer una taza de té, no empezará por fragm entar la m eta en 
m últiples tareas (levantarse de la silla, incorporarse, caminar, abrir la puerta, 
en trar en la co c in a ... etcétera); sin em bargo, si se le p id iera  a un  equipo de 
cóm puto una taza de té, el objetivo se dividiría en fajos de copias informáticas 
im prim ibles. La com plejidad exige la simplificación y reducción de una meta
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a u n a  serie de etapas definidas, accesibles a nuestras lim itadas capacidades 
cognitivas. C on  tareas sencillas, como la elaboración de una taza de té, ese pro­
ceso de simplificación resulta innecesario (para algunas personas; desde luego que 
puede ser necesario para otras); el problema está lo suficientemente estruéturado 
para no detenerse a pensarlo demasiado. Se trata de una tarea rutinaria, repetitiva. 
Las m áquinas y los sistemas administrativos son eficaces para atender este tipo 
de decisiones “program adas”. Sin embargo, cuando se trata de decisiones que 
no pueden programarse fácilmente hasta form ar una secuencia de etapas ru ti­
narias (no programadas), la resolución de problemas requiere de vías en las que 
es posible fragm entar la com plejidad en etapas que perm itan el máximo apro­
vecham iento  de las lim itadas facultades cognitivas. En la jerga del enfoque 
cognitivo, estos m étodos reciben el nom bre de “heurísticos”.

Sim ón y sus colaboradores han dedicado bastante tiem po a la investigación 
de los tipos de estrategias que em plean las personas y las m áquinas para am i­
norar la com plejidad y resolver problemas. Sim ón ha identificado una serie de 
vías que facilitan la resolución más efe¿fiva de problemas, entre las que destacan 
las siguientes: inform ación bien organizada y almacenada; com prom iso de largo 
plazo con el problem a; alto nivel de m otivación para resolver un problem a; 
originalidad al abandonar construcciones previas del problema; uso de la tec­
nología inform ática (para m ejorar las capacidades de inform ación, m em oria y 
cálculo), y uso de técnicas de análisis (com o la IO ). En la sección 3 .4 .2  se 
com entaron estos y otros métodos.

La toma de decisiones es efediva cuando los problemas están bien estrudurados, 
y sus resultados son pobres cuando los problemas están mal estru£l:urados. Por 
su parte, la estru d u ra  de los problemas guarda una im portante relación con la 
escala: están “bien estrudurados en lo pequeño, pero mal estrudurados en lo 
grande” (Sim ón, 1973: 190). Así, para Sim ón el verdadero desafío en la toma 
de decisiones es la división de un problem a en las partes que lo com ponen y 
que puedan estruólurarse adecuadamente. Por ende, dentro del marco de Simón 
m uchos problem as son difíciles de resolver por razones cognitivas: se fracasa 
debido a la falta de conocim ientos y al mal diseño del problem a. La tom a de 
decisiones debe encajar en la estrudu ra  de los problemas. C uando un problema 
está bien estrudu rado , la disposición descendente o jerárquica (tom a de deci­
siones program ada) será suficiente. Sin embargo, cuanto peor estrudu rado  esté 
el problem a, más abierto, flexible y de largo plazo deberá ser el proceso de toma 
de decisiones.

En cuanto a las ventajas, el enfoque de Simón aporta excelentes ideas acerca 
de las dim ensiones cognitivas de la tom a de decisiones. Las lim itaciones de la 
capacidad hum ana para procesar inform ación son claras y los problemas com ­
plejos son evidentem ente distintos de los problemas sencillos. Sim ón ofrece un 
m odelo de to m a de decisiones y un  con junto  de heurísticas para m ejorar la 
forma de aproximarse a un m undo complejo e incierto. Sin embargo, hay un 
inconveniente. ¿Acaso no es peligroso pensar en los problemas de las políticas 
com o afines al tipo de problemas que enfrentan los equipos de cóm puto o los 
ajedrecistas? ¿C óm o es posible “sim plificar” los com plejos problem as de las
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políticas públicas? Sin duda la gran dificultad de la tom a de decisiones en la 
esfera pública es que los “problem as” no tienen “soluciones” ni se les atiende 
m ejor recurriendo a la simplificación. C oncebir la tom a de decisiones como 
una a¿l;ividad de “resolución de problemas” equivale a expresar cierta fe en las 
capacidades de los seres hum anos para “resolver” el “problem a” de la vivienda 
o el “problem a” del desempleo o cualquier o tra cosa cuando no tiene ningún 
sentido. ¿Qué apariencia tendrían los “problem as” solucionados? En el fondo, 
Sim ón cree que las tecnologías ayudarán a m ejorar las capacidades cognitivas 
de los seres hum anos de m anera tal que los habilitarán para resolver sus pro­
blemas. En este tenor, por ejemplo, los dos autores de un  libro de texto que 
aborda el enfoque cognitivo de la tom a de decisiones concluyen lo siguiente:

ic laH ay razones sustanciales para sentirse optim ista y entusiasta acerca del futuro d- ... 
investigación sobre las decisiones. En los últim os 10 a 20 años este cam po de estu­
dios ha registrado un  crecim iento inconm ensurable gracias al desarrollo de pode­
rosas herram ien tas para analizar y apoyar la tom a de decisiones. C reem os que la 
investigación co n d u d u a l de las decisiones, com o cam po de estudio, puede realizar 
aportaciones sustanciales a la depuración de la tom a de decisiones, desde las más 
pequeñas y aparentem ente insignificantes, com o que m arca de cereal com prar, has­
ta las de m ayor envergadura, com o los diagnósticos médicos, las respuestas en una 
negociación o la elección entre diversas alternativas de políticas públicas. Nue.stro 
op tim ism o se basa, en parte, en los logros alcanzados en un  período relativamente 
corto. A sim ism o, se fundam enta en los prospe¿los de nuevos avances inspirados en 
las nuevas tecnologías informáticas.
{Carroll y  Johnson, 1990: 123)

Ésa es la fe op tim ista a la que invita Sim ón. Sin em bargo, es im portante 
subrayar que él mismo dejó claro que los problemas complejos y mal estruófurados 
requieren un com prom iso de largo aliento con la creatividad, la falta de con­
vencionalismos y ios altos niveles de motivación. Desde luego, según Lindblom 
la política es una form a de ad ividad hum ana en la que este tipo de cualidades 
siempre son escasas, en cuyo caso la depuración” de la tom a de decisiones está 
m ucho más vinculada al poder y la participación que a la “resolución de pro­
blemas” m ientras que, desde la perspediva de Lasswell, el énfasis de Simón en 
las dim ensiones cognitivas de la tom a de decisiones inevitablem ente subestima 
la función de lo personal e irracional en la form ulación de políticas públicas. 
En respuesta a ello, podría argum entarse que si se adopta  un p im to  de vista 
condudista , la fuerza del enfoque cognitivo radica en que form ula sus teorías 
de tom a de decisiones a partir de la investigación de cóm o puede observarse a 
las personas to m ar decisiones den tro  de lo lim itado  de sus capacidades de 
m em oria y m anejo de información. El enfoque cognitivo sí ofrece una explica­
ción plausible del proceso de tom a de decisiones.

N o obstante, la idea de que tal conocim iento puede constitu ir la base para 
m ejorar la tom a de decisiones es más cuestionable. En este punto , resulta per­
tinen te  contrastar las posturas norm ativas concluidas po r Sim ón, Lasswell y 
Lindblom. Para Simón, la prescripción parece ser una variedad del gerencialismo 
(véase Sim ón, 1983), con unas cuantas modificaciones para considerar los lími-
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tes de las técnicas y las tecnologías. Para Lasswell, el análisis de políticas públi­
cas es una versión política análoga del psicoanálisis: un m edio a través del cual 
la sociedad puede aclarar sus valores y metas. Para L indblom , el análisis de 
Sim ón sobre los lím ites cognitivos de la m ente hum ana sugiere que la tom a 
de decisiones debe estar inform ada a partir de una “sociedad autodirigida” que 
busca am inorar los im pedim entos a la participación y la com petencia entre las 
ideas (Lindblom , 1990).

El enfoque cognitivo

Simón hizo una gran aportación al desarrollo de un enfoque de la toma de decisiones que se 
concentra en la forma en que las personas adquieren y usan la información. Se trata de un área 
de investigación apasionante y fascinante que ofrece muchas ideas al estudiante de las políticas 
públicas. Tiene la ventaja de realizar experimentos empíricos del pensamiento humano y la forma 
de "resolver problemas", un elemento ausente en el modelo económico y el modelo psicoana­
lítico. Mientras que el modelo adoptado por Lasswell concibe a los tomadores de decisiones co­
mo seres impulsados por instintos profundamente arraigados y el modelo de los economistas se 
basa en la motivación del "propio interés", el enfoque cognitivo del análisis de las decisiones sos­
tiene que la toma de decisiones humanas tiene que ver con personas que tratan de resolver pro­
blemas y alcanzar sus metas de manera racional, aunque "limitada". Una característica clave del 
enfoque es la idea (también central en el enfoque de las políticas públicas) de fragmentar el pro­
ceso de toma de decisiones en una secuencia de etapas (con diversas definiciones). Carroll y 
Johnson (1990) las "destilan" para llegar a siete etapas principales a las que se recurre con frecuencia:

Reconocimiento.
Formulación.
Generación de alternativas.
Búsqueda de información.
Juicio o elección.
Acción.
Retroalimentación.

Este marco aporta, primero, una vía para el análisis y la investigación del proceso de toma de 
decisiones y, segundo, una vía para desarrollar modalidades para ayudar a las personas a tomar 
mejores decisiones (heurísticas).

En tanto marco para el análisis del proceso de toma de decisiones, Carroll y Johnson (1990: 
21-24) sugieren su aplicación al análisis de lo que ocurre en diversas etapas;

Reconocimiento: ¿Quién advirtió el problema? ¿Cuándo se reconoció el problema? ¿Qué tuvo 
que suceder para que se lo etiquetara como problema que demandaba una decisión? 
Formulación: ¿Quién definió el problema? ¿Cómo podría separarse o combinarse con otros proble­
mas? ¿Otras personas lo definen de otra manera? ¿Qué metas surgieron y a quién pertenecen? 
Generación de alternativas: ¿De dónde provienen las alternativas? ¿Cómo y por qué se decidió 
dejar de producir alternativas?
Búsquedo de/nformoc/ón; ¿Cuánta información se recopiló y de qué tipo? ¿Cómo se determinó 
la búsqueda de información?
Juicio o elección: ¿Quién elaboró los juicios o los eligió? ¿Sobre qué base informativa se tomó la 
decisión? ¿Qué supuestos intervinieron?
Acción: ¿Cómo se ejecutó la decisión? ¿Qué ocurrió?
Retroalimentación: ¿Cómo se comunicó la información sobre los impactos de la decisión a los 
tomadores de decisiones?
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Amos Tversky y Daniel Kahneman, "Judgment under Uncertainty: Heuristics and Biases", 1974

Los autores de este aclamado ensayo son dos psicólogos interesados en el proceso de toma 
de decisiones en condiciones de incertidumbre. {Como se verá a continuación, el creciente nú­
mero de análisis del gobierno está diseñado para intentar incrementar la certidumbre.) Tversky 
y Kahneman sostienen que, en condiciones de incertidumbre, los tomadores de decisiones pue­
den recurrir a la circunvalación de las dudas usando diversos tipos de "heurísticas", las cuales 
orientan y (frecuentemente) sesgan las decisiones. Los tipos de heurística más comunes son los 
siguientes:

• Representatividad: la probabilidad de quex pertenezca ay o se origine desde y o conduzca a z
• Disponibilidad: la facilidad con la que los ejemplos y las incidencias vienen a la mente.
• Ajustes a partir de un punto de anclaje: hacer ajustes a partir de un valor o postura inicial.

Las heurísticas son producto de procesos cognitivos que pueden no derivarse de reglas raciona­
les o lógicas de razonamiento. Sin embargo, en condiciones de incertidumbre las heurísticas y los 
sesgos pueden constituir la base sobre la que descansa el proceso para tomar una decisión. ♦

3.7.5/ Vickers y  el arte de emitir un ju ic io

Sir GeofFrey Vickers aporta un m arco en el que se com binan  los conoci­
m ientos de los enfoques de las comunicaciones, los sistemas y la psicología. En 
cierto m odo, Vickers es único porque era un iniciado con experiencia prádica 
y, al m ism o tiem po, un autor implicado en el desarrollo de teorías en torno a 
la tom a de decisiones. Se describía a sí m ism o com o un “estudiante de la com u­
nicación , interesado en “la función de la com unicación en la regulación de las 
sociedades hum anas” (Vickers, 1968: 73). A unque no era ingeniero, psicólogo 
ni politólogo por form ación profesional, Vickers se dedicó a la investigación 
del proceso de tom a de decisiones a partir de ideas y metáforas tom adas de éstas 
y otras disciplinas. Su libro titulado The A r t o f  Judgment, publicado en 1965, 
sigue representando una contribución fundam ental al estudio de las políticas 
públicas y la decisión, aun cuando no sea tan popular com o m uchos otros tex­
tos m enos refinados. En el prólogo a la edición publicada en 1983, Kenneth 
Boulding, cuya obra constituye una influencia primordial en las teorías de Vickers, 
afirma que se trata de un clasico que debe ser leído por todos aquellos interesados 
en el análisis de la formulación de políticas públicas, pues encierra:

una crítica a los modelos más académ icos del com portam iento  hum ano , tanto  des­
de la econom ía com o desde la psicología, inspirada en reflexiones sobre una larga 
y variada experiencia .. .  La experiencia enseñó a Vickers que el m undo  real es un 
flujo d inám ico infinito, que las metas son transitorias, que el equilibrio  es una ilu­
sión, si bien una ilusión útil, y que las im ágenes que tenem os de los hechos y la.s 
evaluaciones están irrem ediablem ente entretejidas y son p rodué lo  de un  proceso 
interaólivo de aprendizaje al que denom ina “apreciación”.
{Vickers, 1983: 8)

El modelo de Vickers deriva de dos fuentes básicas: la cibernética y el aná­
lisis de sistemas, y la psicología. A unque está convencido de que el modelo de 
la regulación diseñado por los ingenieros en sistemas es adecuado para el estu­
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dio de las formas de regulación y control de los seres hum anos, considera que 
es necesario adaptarlo para tom ar en cuenta el com portam iento, la cognición 
y la psicología de los seres hum anos en tanto individuos y com o grupos y parte 
de la sociedad.

•l* Las fortalezas y las limitaciones de la metáfora mecánica

La idea de la regulación de Vickers se basa en como ésta ocurre en los sistemas mecánicos. 
La información se compara con un curso fijo y se hacen correcciones tras comparar lo que está 
sucediendo y lo que se supone que debería de suceder. El autor ilustra el argumento mencionan­
do a un timonel a bordo de un buque como ejemplo de regulación (Vickers, 1965:106). Sin em­
bargo, la noción de la regulación mecánica enfrenta algunas limitaciones cuando se aplica a la 
formulación de políticas institucionales:

El número de múltiples relaciones y normas es mayor y más complejo.
• Los medios de regulación son bastante menos dependientes de las experiencias previas.
• La implementación de respuestas a la información/los juicios requiere tiempo, porque exige 

acuerdo, confianza y cooperación construidas durante décadas entre muchas personas (Vickers, 
1965: 107).

Además:

Los índices de los que está pendiente el gobernante político no son, en su mayoría, meras 
observaciones de la situación actual de las variables críticas, sino cálculos del curso que se­
guirán en el futuro sobre la base del conocimiento más reciente que tenga de ellas (que 
suele ser imperfecto)... Una diferencia más importante es que la mitad de la habilidad 
consiste en establecer los estándares que debe tratar de cumplir. Pues, a diferencia del 
ingeniero que controla un sistema diseñado para ser controlable, el político interviene en 
un sistema que él no diseñó, con el limitado objeto de incidir para hacer de su curso algo 
siquiera ligeramente más aceptable o menos repugnante a sus valores humanos de lo que 
podría ser.
{Vickers, 1968:77)*-

Por lo tanto , el estudio de la regulación hum ana es una a£lividad que debe 
predicarse sobre la base de la idea de que “la aólividad m ental y el proceso social 
son indivisibles” (Vickers: 1965: 15). Vickers afirmaba que su aportación al estu­
dio de la tom a de decisiones humanas cubría el mismo tipo de terreno demarcado 
por Simón. N o obstante, aunque tiene m ucho en com ún con ese autor, particu­
larm ente en cuanto a las limitaciones de la racionalidad y la cognición humanas, 
Vickers p lan tea algunas áreas significativas en las que se evidencian grandes 
diferencias entre ambos. Dichas diferencias son: la conceptualización de la toma 
de decisiones humanas a partir de “sistemas” y “subsistemas”; el rechazo de la noción 
según la cual la tom a de decisiones es el “establecimiento de metas” y la adop­
ción de “mejores” opciones para pronunciarse a favor de la idea de que la toma de 
decisiones se asemeja a la forma en que los sistemas se “autorregulan”, la creen­
cia en la “interrelación” de los hechos y los valores, la centralidad de los “siste­
mas apreciativos” para com prender el proceso de tom a de decisiones, y la forma
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en que los sistemas apreciativos cam bian a partir del ejercicio de em isión de 
juicios (Vickers, 1965: 22).

Vickers presenta un resumen conciso de sus argum entos en la obra titulada 
Tlje A r t o f  fudgment:

Toda apreciación im plica em itir juicios sobre los hechos acerca de la “situación dcl 
sistem a”, tan to  in ternam ente com o en cuanto  a sus relaciones externas. Éstos son 
denom inados juicios de realidad [...]  A sim ism o, im plica em itir juicios acerca de la 
trascendencia de estos hechos para quien los aprecia o la entidad para quien se lle­
va a cabo la apreciación. A éstos me refiero com o juicios de valor. Los juicios de 
realidad y los juicios de valor son com ponentes inseparables de la apreciación [... j 
pues los hechos sólo son relevantes en relación con ciertos juicios de valor y estos 
sólo son operativos en relación con algima configuración de los hechos. Los juicios 
de valor do tan  a los juicios de realidad de significado, así com o la definición del 
rum bo  da sentido a la rosa de los vientos. La inform ación es un concepto incom ­
pleto , pues no nos dice nada acerca de la organización del recip iente que por sí 
m ism o transform a una com unicación en algo inform ativo.
{Vickers, 1965: 40)

Así, aunque Vickers está aplicando tma metáfora mecánica al situar la toma 
de decisiones en tm  ciclo de regulación y aprendizaje, su m etáfora acepta el 
hecho de que los sistemas hum anos (lo que hoy en día se denom ina “sistemas 
suaves”) difieren de los sistemas mecánicos porque se nutren de la apreciación 
y el “arte de emirir juicios”. El m undo no es un conjunto de datos, sino una “cons­
trucción, un artefaéfo mental, una obra de arte coleéliva” (Vickers, 1968: 85). Los 
hechos son juicios acerca de la realidad y, en sí mismos, no significan nada sin 
los juicios de valor. Las opciones que enfrentan los tom adores de decisiones son 
m ultivalóricas y, por lo tanto, al analizar el proceso de tom a de decisiones el 
modelo de Vickers subraya la im portancia de entender la forma en que la “apre­
ciación” construye la “realidad” y el “valor”, y establece el contexto dentro del 
cual se em iten juicios acerca de la acción (o juicios acerca de qué hacer) basados 
en los juicios de realidad y de valor (véase el diagrama 3.1 1).

Los juicios de acción (juicios acerca de lo que debería, podría o debe hacerse 
y cómo, cuándo, con qué y a cargo de quién, etc.) deben entenderse como el 
resultado de la interacción entre la apreciación de la realidad y el valor. Desde 
la persped iva de Vickers, los juicios acerca de los resultados de las acciones 
(evaluación) o los in tentos por resolver (más que solucionar) los problemas 
deben tom ar en consideración cuán carentes de objetividad son en realidad las 
pruebas y los criterios “objetivos”, ya que:

La apreciación de un juicio es, en sí misma, un a íto  en el que se emite un juicio. Par­
ticular y lógicamente resulta imposible validar los juicios m ediante una prueba obje­
tiva. Es im posible dem ostrar su certeza o falsedad. Sólo puede aprobárseles como 
certeros o condenárseles como erróneos m ediante el ejercicio de otros juicio de valor. 
{Vickers, 1991: 179)
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Diagrama 3 .11 E l marco de Vickers

Ju ic io .s  a c c rc a  d e  lo  q u e  es

J u ic io s  d e  r e a l id a d

c o ra -h ic ió n  d e /in te ra c c ic S n  e n tr e

J u ic io s  d c l  d e b e r  se r

J u ic io s  d e  a c c ió n

J u ic io s  d e  v a lo r

C ic lo  r e g id a d o r /d e  i ip re iid iz a jc

J u ic io s  d e  r e a l id a d

¿ Q u é  e s rá  n h t a fu e ra?

¿ C u á l  es el 'p ro b le m a ?

¿ Q u e  p r e d ic c io n e s  p u e d e n  h acerse?

V___
J u ic io s  d e  v a lo r

¿ Q u e  v a lo r e s /n o r m a s  se fijan?  

¿ C u á l  es el d e b e r  ser?

J u ic io s  d e  a c c ió n

¿ Q u é  h acer?

¿ C ó m o  h a c e r lo ?

¿ Q u é  m e d id a s  to m a r?

¿ Q u é  s o lu c io n e s  s o n

‘lo  s u f ic ie n te m e n te  b u e n a s '?

l 'a c n t r .  to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  V ic k e rs  ( 1 9 6 5 )

C on este argum ento, Vickers se aleja significativamente de la idea de que la 
tom a de decisiones es, básicamente, un proceso de establecimiento de metas, y 
de la idea de evaluar la tom a de decisiones a partir de la fiarma en que se han 
cum plido las metas:

H e descrito la form ulación de políticas públicas com o el establecim iento de rclacio' 
nes o norm as reíloras, más que en los térm inos harto  com unes del establecimiento 
de metas, objetivos o fines. La diferencia no es puram ente verbal; la considero fun­
dam ental. Estoy convencido de que la gran confusión es produiSo dcl supuesto co­
m ún  de que todos los rum bos posibles pueden reducirse a la consecución de una 
sucesión infinita de metas. Los psicólogos que han hecho de la “persecución de m e­
tas” el paradigm a del com portam iento  racional deben asum ir parte de la culpa [... 1 
M e parece que esta perspectiva es falaz [...]  Explicar toda la a£lividad hum ana en 
hu ición  de la “persecución de m etas” [...] provoca problem as insolubles entre los 
m edios y los fines, y deja pendiendo  de la nada las a¿fividades más im portantes, 
el m an ten im ien to  continuo  de nuestras aóllvidades en curso y sus satisfacciones en 
curso [ ...]  C onsidero [que] un aspeólo más fundam ental y más obviado de nues­
tras ad iv idades [e.s] la preservación de las relaciones a lo largo del tiem po ... 
(Vickers, 1965:33)

El m odelo de Vickers aborda la formulación de políticas y la tom a de deci­
siones com o una compleja aófividad multivalórica en la que valores y juicios de
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re a l id a d  se a d a p ta n  y d o n d e  los p ro b le m a s  n u n c a  se re su e lv en  d e  la m a n e ra  
su g e r id a  p o r  las c o n c e p tu a liz a c io n e s  del e s ta b le c im ie n to  d e  m e tas . A sim ism o , 
el p ro ceso  n o  es v is to  c o m o  u n a  a£ tiv id ad  d e  ra c io n a lid a d  in d iv id u a l s in o  co m o  
la to m a  d e  d ec is io n es, en u n  e n to rn o  in s titu c io n a l, im p lica  el análisis de  la form a 
en  tjue  los c o n ju n to s  de  ju ic ios sobre la realidad  y los valores se clerivan y enm arcan  
los ju ic io s  acerca  cié los aéfos. E n  consecuenc ia , el m o d e lo  d e  V ickers d ir ig e  n u es­
tra  a te n c ió n  a los p rocesos d e  ap ren d iza je  q u e  su rg en  c u a n d o  los to m a d o re s  de 
dec is io n es  se d e d ic a n  a reg u la r los s istem as sociales, e c o n ó m ic o s  y p o lítico s. Y, 
a p esa r d e  la  n a tu ra le z a  m ecá n ica  de  su  d iscu rso , el m o d e lo  d e  V ick e rs  postu la  
q u e  el an á lis is  d e  la d e c is ió n  d e b e ría  e n fo c a rse  al e s tu d io  d e  las d im e n s io n e s  
“ap rec ia tiv a s” d e l c o m p o r ta m ie n to  h u m a n o .

❖  Aplicar el marco de Vickers

The Art of Judgment

Este libro constituye un marco importante para el análisis de las decisiones de políticas pú­
blicas, aunque en la actualidad se le ha restado reconocimiento. A continuación se presenta una 
guía para poner en práctica las ideas de este autor.

En términos generales, el método de Vickers consiste en concentrarse en el proceso de toma 
de decisiones como el camino para estabiecery modificar las normas, los valores y los estándares, 
y en la forma por la cual se adquiere la información/los hechos para facilitar la elaboración de 
juicios.

Los métodos de Vickers implican lo que podría describirse como cuatro contextos o dimen­
siones de análisis:

Mental.
Institucional.
Situacional.
Ecológico.

El análisis al estilo de Vickers también puede pensarse como un proceso de análisis de las de­
cisiones de políticas públicas a partir de la concentración, primero, en la dimensión psicológica 
o interna de la decisión, y concluir con la ubicación de la decisión en el contexto de una red 
(ecológica) más amplia de comunicaciones. Los cuatro contextos pueden utilizarse en el material 
real de los casos de estudio que recurre a tres tipos de fuentes: evidencia documental, análisis 
del lenguaje y experiencia personal. Además, Vickers también fue un gran defensor de la narración de 
historias como vía para la exploración del proceso de las políticas públicas (Vickers, 1965:173).

Mental

Siguiendo a Vickers, la primera tarea consiste en trazar un mapa del "sistema apreciativo" impli­
cado en la decisión. El sistema puede concebirse como una "pantalla interpretativa" a través de la 
cual se juzgan situaciones y se actúa a partir de ellas. Vickers también describe al sistema como una 
"red" de juicios de realidad y juicios de valor Así, es posible conceptualizar a Vickers como un autor 
que propone la existencia de una red de juicios"de valor"y"de realidad"que sirven para interpretar 
o apreciar los problemas que confrontan los tomadores de decisiones. Por lo tanto, el análisis del 
proceso implica comprender cómo es que esta red enmarca el "artefacto mental" (pág. 115) que 
constituye el mundo del diseñador de políticas (diagrama 3.12).
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C o n c e p to s  d e  la re a l id a d

Diagrama 3 .1 2  La urdimbre y  la trama del siUema apreciativo

C onceptos dcl valor
¿ C u á n  e s t r c c h n in c n tc  lig a d a s  

e s tá n  la u r d im b r e ’ y  l.i ‘t ra m a  
d e l s is te m a  a p re c ia t iv o ?

¿ C ó m o  c a m b ia n  c o n  el 
t r a n s c u r s o  d c l t ie m p o ?

¿ C ó m o  v a r ía n  e n tr e  las á reas  

d e  las p o l í t ic a s  p ú b lic a s ?

L a  c o n f ig u r a c ió n  d e  la  ‘u r d im b r e ’ d e  la re a l id a d  y  la ‘t r a m a  d e  los v a lo re s  e n  el s is te m a  a p re c ia t iv o  

Fuente-, t o m a d o  y  a d a p ta d o  d e  V ic k e rs  (1 9 6 5 )

Esta red será un reflejo de los intereses, las responsabilidades, los valores implícitos e incons­
cientes de los tomadores de decisiones (pág. 67). Por lo tanto, la tarea del análisis consiste en tra­
zar un mapa de los entornos, entender cómo cambian con el transcurso del tiempo y explicar los 
cómos y los porqués del proceso de adaptación/regulación.

El siguiente aspecto del análisis del sistema de apreciación considera sus hiabilidades clave, 
a saber:

• Predicción: ¿Cómo, quién, cuándo (etc.) se infiere, pronostica, calcula y concluye lo que suce­
derá en el futuro y cómo se almacena esa información? Por ende, el análisis de las hiabilidades 
de predicción se ocupa de la forma en que los juicios "de la realidad" se construyen acerca de 
qué consecuencias tendrá la acción y qué depara el futuro. ¿Quién establece tales juicios y 
sobre qué base? ¿Cómo influyen los juicios de valor la percepción del futuro?
Valuación: ¿Cuáles son las"normas ideales"de las políticas? ¿Cuán aptos son los tomadores de 
decisión para establecer juicios sobre qué se puede y qué no se puede hiacer, o qué quieren 
o no quieren hacer?

■ Innovación: ¿Cómo se toman las decisiones acerca de qué hacer (juicios de acción)? ¿Cómo 
seleccionan los tomadores de decisión aquello que es"lo suficientemente bueno"en lugar de 
lo que es mejor? ¿Qué tipos de relaciones/dependencias limitan la acción? ¿Qué entidades/ 
grupos/intereses/instituciones pueden frustrar la implementación de las políticas? ¿Cómo 
aseguran los diseñadores de políticas ei cumplímiento/la cooperación? ¿Cuál es el patrón de 
la comunícaclón/el diálogo?

Institucional

La siguiente etapa del análisis implica examinar el entorno institucional del sistema de apre­
ciación. Las áreas clave a considerar son:

• Las limitaciones e instalaciones de la institución.
• La manera en que la institución cambia, se adapta y crece.
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La rendición de cuentas de la institución.
La identificación de los criterios internos para definir/medir el éxito y ei fracaso.

Situacional

También es necesario ubicar las decisiones en cuanto a lo situacional, es decir, en el contexto de:

Las ideasy los acontecimientos: La relación o interacción de ideas y acontecimientos constituye 
un importante aspecto del análisis de Vickers. Para entender un juicio de políticas públicas 
hayque situarlo en el contexto de una"secuenciadual"de ideas y acontecimientos (pág. 189). 
Por lo tanto, la formulación de políticas es algo que puede verse como el resultado de una 
"conjunción" del mundo de las ideas y el mundo de los acontecimientos: el resultado son 
nuevos juicios y nuevas decisiones (pág. 169). El análisis de la formulación de políticas públicas 
debe buscar trazar un mapa y un registro gráfico de la forma en que dicha conjunción se ha 
dado a fin de producir políticas o decisiones "nuevas" (diagrama 3.13).

Diagrama 3-13 Interacción de ideasy eventos

El m undo d 
los eventos

'N uevos' juicios Y decisionc.s 

h'iicntc. roinndü y adaptado de Vickers {1965}

Tipos de decisión asignativa: puede decirse que ocurren dentro de un continuo que va del 
conflicto hasta la integración, pasando por el acuerdo conciliatorio
— ¿La decisión es resultado de un conflicto?
— ¿La decisión es resultado de la conciliación y la negociación?
— ¿Se ha alcanzado una decisión "integradora"gracias a la cual se ha obtenido la conformidad 
de todos los participantes?

Los tipos de situaciones para la toma de decisiones varían en función de los contextos en los 
que tienen lugar:
— Situaciones de crecimiento habitual o pujante.
— Situaciones de recursos constantes.
— Situaciones de racionalización repentina y severa.
— Situaciones de amenaza grave.
— Situaciones de carácter revolucionario.
— Situaciones en las que las decisiones se toman bajo protesta.

Ecológico

¿Cómo se relacionan las decisiones de políticas públicas con el grueso de la sociedad?
• ¿Qué papel desempeñan los ciudadanos como participantes en el proceso de decisión? 

¿Cómo se relacionan las decisiones con la red de comunicaciones como un todo?
¿Cómo contribuye la formulación de políticas al aprendizaje social?
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Al situar conceptos como valores, juicio y apreciación en el centro de su teoría, Vickers adop­
ta una perspectiva particular de la función de las técnicas racionales en la formulación de políti­
cas. Cuando se encontraba desarrollando sus ideas, muchos consideraban que las técnicas de los
SPPP y análisis de costo-beneficio podían mejorar la toma de decisiones. Vickers se mostraba muy 
escéptico acerca de su potencial y estaba atento a sus limitaciones:

las habilidades analíticas del responsable de la definición del presupuesto programático 
revelan un dilema inherente al proceso de formulación de políticas. Cuanto más cruda­
mente simplificado sea el objetivo, tanto mayor será la probabilidad de cumplirse 
eficientemente. Ante un objetivo de un solo valor y un repertorio de "medios" de los que 
se supone la posibilidad de comparación simple en función de su costo en recursos, es 
posible demostrar objetivamente qué medio es "el mejor". Mas no puede ni debería ex­
presarse un problema político en esos términos; cuanto más francamente veamos su natu­
raleza multivalórica y los efectos multivalóricos de todas las vías para resolverlo, tanto más 
imposible resulta comparar los costos o los beneficios de las soluciones alternativas. 
[Vickers, 1968:89)

Los costos y los beneficios no son el mejor recurso cuando se trata de tomar decisiones en el 
contexto de una multiplicidad de valores, ya que es imposible demostrar lo correcto de los valo­
res, así como aprobarlos o condenarlos (Vickers, 1965: 71). Por lo tanto, mejorar la toma de deci­
siones implica mucho más de lo supuesto por técnicas como el análisis de costo-beneficio. Según 
Vickers, el análisis de las políticas públicas implica aproximarse a su formulación como un proce­
so comunicacional. Mejorar este último entraña una serie de sugerencias, como las siguientes:

• Desarrollar las habilidades y las artes del juicio, al tiempo de reconocer que las capacidades de 
los individuos para manejar, disponer y combinar la información varían al igual que las cuali­
dades morales, el coraje y la entereza. Las organizaciones deberían ser escuelas en las que todos 
aprenden y todos enseñan (Vickers, 1991:189-191).
Las mejoras en la formulación de políticas también entrañan un proceso más amplio: el desarrollo 
de una sociedad capaz de aprender: "no fundamentalmente nuevas formas de reaccionar... 
sino nuevas formas de valorar una situación que es nueva y se innova a través de nuestra propia 
experiencia" (Vickers, 1965: 233).

• El uso del análisis de sistemas para mejorar la capacidad de aprendizaje de las organizaciones 
y la sociedad como un todo. En este sentido, la obra de Vickers es vista como una aportación al 
desarrollo de los enfoques de los "sistemas suaves" (véanse Open Systems Group [editores], 1984; 
Cárter ef a/., 1984; Checkiand, 1981;Checkland'"y Scholes, 1990). Véase también la sección 3.8.8.

• Sobre todo, el enfoque de Vickers del análisis de las políticas públicas enfatiza la necesidad de 
reconocer que las decisiones implican múltiples valores. En este sentido, se encuentra mucho 
más cercano a las ¡deas de Lasswell y Lindblom que de otros teóricos "sistémicos". ♦

Vickers y el anáiisis para la toma de decisiones

3.7.6/ La toma de decisiones como dirección:
Karl Deutsch y  la cibernética del gobierno

Los avances en las ciencias de la com unicación influyeron de manera im por­
tante el pensam iento sobre los procesos de tom a de decisiones. La ciencia de la 
cibernética, dedicada al control de los flujos de inform ación, aporta un convin-

43 La edición en castellano e.s C heckiand. R. P ensam iento de sistem as, p rác tica  de sistem as  {1993).
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cente modelo al análisis de la tom a de decisiones basado en los sistemas. Norbert 
W einer, fundador de este enfoque, imaginaba que se construiría como la base 
de una nueva ciencia unificada del ser hum ano, la naturaleza y  la m áquina. Esta 
idea despertó el interés de diversos científicos sociales reunidos bajo la escuela 
del funcionalism o parsoniano. La cibernética m ostró la form a en que podrían 
analizarse los sistemas desde la relación entre los insum os y  produéfos de la 
inform ación y  los procesos de retroalim entación que contrarrestan la entropía 
al interior del sistema al facilitar su modificación m ediante el insum o de infor­
m ación  acerca de los resultados de sus acciones y  el en to rn o  en el que está 
situado el sistema. Esta aportación ofreció a la joven ciencia de las políticas 
públicas la posibilidad de contar con un marco al que pudiera recurrirse para 
explicar la tom a de decisiones sin echar m ano del discurso de las instituciones 
y las constituciones.

Karl D eutsch plantea el m odelo cibernético más desarrollado en su libro 
titulado The Nerves of Government \ si se desea consultar una síntesis, véase 
D eutsch , 1967). El au to r se concentra  en el proceso del “cum plim ien to  de 
metas” y las “decisiones ejecutables”, así como en los problemas de coordinación 
que entraña el cum plim iento de las metas. D eutsch argum enta que la inform a­
ción, no el poder, debe constituir la principal preocupación del análisis político. 
La inform ación, sostiene, “precede a la com pulsión” (D eutsch, 1963: 151). 
Desde esta perspeéfiva, el sistema político debe concebirse com o una “red de 
canales de com unicación” (Deutsch, 1963: 122) donde los flujos de información 
facilitan la “autorregulación” y el control. Por ende, la tom a de decisiones guber­
namentales implica la “dirección” de la inform ación más que el uso del poder. 
D eutsch afirma que este proceso de control implica la “transm isión de mensa­
jes” y el entendim iento de los procesos de control com o una “rama de la inge­
niería de comunicaciones, no de la ingeniería del poder” (D eutsch, 1963: 182). 
Las fallas en la tom a de decisiones pueden observarse com o fallas en la capaci­
dad de dirección (o direccionam iento) y fallas para aprender y aplicar el apren­
dizaje como respuesta al entorno. El flujo de inform ación sobre el pasado del 
ambiente externo e interno permite la “autodirección” de la sociedad. El proceso 
clave que habilita dicha autodirección es la retroalim entación, la cual permite 
la acción receptiva y el cum plim iento  de las m etas. D eutsch establece cinco 
modelos clave de retroalim entación (D eutsch, 1963: 188-189):

• Retroalimentación negativa-, inform ación acerca de los resultacios de las de­
cisiones que impulsa al sistema a cam biar para lograr sus metas.

• Carga: cantidad de inform ación en el sistema.
• Lapso: tiem po transcurrido entre la recepción de la inform ación y la reacción 

con una decisión.
• Ganancia: cómo responde el sistema a la inform ación recibida.
• Liderazgo: capacidad del sistema de reaccionar ante pronósticos acerca de 

la consecuencia de las decisiones y las acciones.

La capacidad del sistema para alcanzar metas es una función de la carga y el 
lapso. El énfasis en el alcance de las metas suscita m uchas preguntas acerca de
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cuán aplicable es el modelo al “m undo real” en el que el conflicto por las mecas 
y la forma de medirlas constituye la médula del gobierno y la política. La toma 
de decisiones no habita un m undo donde las metas estén claram ente deflnidas 
com o en un sistema viviente o una máquina. No obstante, es pertinente seña­
lar que el m odelo de D eutsch es tanto norm ativo com o puram ente descriptivo. 
El m odelo de D eutsch es prescriptivo: postula la capacidad de la tom a de deci­
siones gubernam entales como aprendizaje del m odelo de control planteado por 
la cibernética. Resulta significativo que en años recientes las inquietudes sobre las 
posibilidades de gobernanza en sociedades complejas han hecho de la idea de “di- 
reccionam iento” un m odo de control efeótivo algo atra£livo en m uchas esferas 
(Kooim an [editor], 1993; O sborne y Gaebler, 1992). Bien puede ser que l i e  
Nerves o f  Government demuestre ser un “informe provisional de una empresa de 
pensam iento que todavía está en curso” (D eutsch, 1963: xxv).

A unque el m odelo cibernético no ha sido tan am pliam ente usado por los 
politólogos com o la “caja negra” de insumos-resultados de Easton, hay algunas 
excepciones: N o rth  (1967), Steinbrunner (1974) y Haas (1990). (En la sección 
4.6.4 se presentan detalles sobre Haas.) La aplicación de S teinbrunner incluye 
un análisis del uso de la inform ación en el contexto de tres patrones cognitivos 
diferentes: pensamiento estriado, pensamiento no com prom etido y pensamiento 
teórico. El énfasis en la cognición constituye un ám bito en el que la cibernética 
ha realizado una aportación considerable al análisis organizacional, particular­
m ente al proceso de aprendizaje al in terior de los sistemas y la a¿lividad de 
aprender a aprender (M organ, 1986: 87-95). Estas ideas han sido incorporadas 
a los textos de adm inistración y sustentan los enfoques gerenciales desarrollados 
en el seótor público en las décadas de 1980 y 1990. Los conceptos propios del 
“aprendizaje” cibernético han revestido particular im portancia para el desarro­
llo de enfoques gerencialistas de la im plem entación y la evaluación (4.3.5, 4.6.4; 
D eutsch, 1981: 338).

3.7.7/ La psicología  de las decisiones: enfoques integrales

En realidad, el problem a que com parten el estudiante y el profesional prac­
ticante es aplicar y volver operativas las ideas que se han com entado aquí en el 
m undo real. A fortunadam ente, se han desarrollado varios modelos para integrar 
las ideas examinadas a las herram ientas para el análisis. En la últim a parte de la 
sección 3.7 se analizan tres de estos enfoques integrales:

• El m odelo de la personalidad, de Greenstein.
• El modelo de la tom a de decisiones y el conflicto, de Kaufman.
• El m odelo de los “m undos basados en supuestos” de los tom adores de de­

cisiones, de Young.

G reenstein  (1969, 1975 y 1992) argum enta que el im paéfo de personali- 
dacjes clave en la tom a de decisiones es muy evidente a los ojos de los historiado­
res y periodistas. N o obstante, a pesar de que un defensor inicial del enfoque 
de las políticas públicas, Lasswell, consideró el estudio de las personalidades
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políticas y sus biografías como elemento vital de la ciencia de las políticas públi­
cas, el análisis de las políticas públicas ha ten d id o  a obviar el papel que las 
personas reales desem peñan en las decisiones. El enfoque de Simón y Deutsch, 
por ejemplo, excluye toda consideración del impaéfo de determ inada persona­
lidad en la tom a de decisiones y favorece las lim itaciones cognitivas y los con­
textos lógicos (Simón) o el flujo de información (Deutsch). Sin embargo, resulta 
un tanto  lim itado abstraer del análisis de la tom a de decisiones a las personali­
dades particulares implicadas: imagine el leftor, por ejemplo, no tom ar en cuenta 
las aportaciones únicas de personas como Gorbachov o Churchill o llia tcher a las 
decisiones. En el caso de la crisis de los misiles en Cuba, e incluso en decisiones 
m ucho menos im portantes o cruciales, la personalidad de los adores sí importa. 
Pero, desde luego, hace tiem po cpe la cuestión de hasta qué punto  im porta ha 
sicio el tem a de un acalorado debate (por ejemplo, la teoría ambiental de Herbert 
Spencer frente a la teoría del “gran hom bre” de Thomas Carlyle en la historia 
del siglo xix).

Lasswell y Kaplan (1950: 4-6) plantean un m odelo sencillo para analizar la 
relación entre la personalidad y los fadores del entorno. Para estos autores, la res­
puesta política (R) es una función del entorno {E) y las predisposiciones (P) de 
los adores: E  P  R.

Greenstein (1992) ha desarrollado un mapa más exhaustivo para modelar 
esta relación entre el entorno, la personalidad y la respuesta política. El diagrama 
3.14 muestra tm bosquejo simplificado de dicho modelo.

Diagrama 3 .1 4  E l modelo de la personalidad de Greenílein

Pasado Pre.sentc Futuro

1 ('ondiciones 
históricas 

1
-► 8 Situación actual de la sociedad

1 A
2 T
Agentes 
sociaíizadores 
y antecedentes 
sociales

1 “

-► 7 Situación actual del entorno 
inm ediato

V V

3
Desarrollo de 
predisposiciones

6 * Percepciones del entorno

T 1
5 Orientaciones políticas v » 

-► políticam ente relevantes 
c]ue son conscientes ^

1
4 Base funcional de ias ▼ 

orientaciones conscientes ^
^  Fundam entos biológicos de la 

personalidad

Siruncioncs fuíuras 
12 de la socicciad y e! 

sisrcnia de gobierno

Respuesta
política

Situaciones iururas 
del en torno inm ediato

10
Siiuaci(Mies 
futuras de las 
predisposieione

hueiitc. tom ado y adaptado de Greenstein (1992)
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Greenstein traza un mapa que tom a en cuenta la interacción del entorno y 
la personalidad del tom ador de decisiones en el tiem po. El entorno consiste en 
el “macro en torno” (condiciones históricas) y el “micro en torno” (agentes socia- 
lizadores y antecedentes sociales de los adores). C om o en el modelo de Lasswell- 
Kaplan, estos fadlores del entorno m oldean e in teraflúan  con las predisposi­
ciones de los adores. Las predisposiciones están com puestas por:

• (4) Los fundam entos biológicos de la personalidad, el tem peram ento , el 
estado fisiológico, la herencia genética, etcétera.

• Las bases funcionales de las orientaciones concientes del actor. Se incluirían 
aquí las inquietudes de Simón acerca de los factores cognitivos, las relaciones 
con los otros (Janis) y el funcionam iento de los mecanismos de defensa del 
ego (Lasswell).

• ( 5) Las orientaciones conscientes, políticam ente relevantes de los actores: 
identificaciones, opiniones, actitudes, creencias, valores, ideología y este­
reotipos.

• (6) La m anera en que los actores perciben los entornos micro y macro, y el 
im pacto de éstos sobre los actores.

En el m odelo de Greenstein, los incisos (4), (5) y (6) corresponden, en un 
sentido general, a la noción de Vickers de los juicios “de valor”, y los micro y 
macro entornos se aproximan a la idea de Vickers de los juicios “de realidad’ . 
Por lo tanto , en este mocielo las respuestas o decisiones políticas son resultado 
de la interacción entre el entorno y la percepción que de él tienen los adores, y las 
predisposiciones (o el “m undo basado en supuestos” postulado por Young) de 
los adores. Así, mientras que los enfoques “racional”, “del poder” e “institucional” 
de la tom a de decisiones tienden en gran m edida a hacer caso om iso de los 
fadores que definen la m anera en que ciertas personas tom an decisiones, el 
modelo de Greenstein coloca la agencia y la personalidad hum anas en el centro 
de todo análisis de la tom a de decisiones. Por ende, el análisis del proceso de las 
políticas públicas debería dedicarse a considerar el efedo  de la predisposición 
de los aólores y la forma en que interpretan sus entornos, así com o la manera 
en c]ue pueden contextualizarse sus decisiones en un entorno más amplio. D em a­
siados análisis tiel proceso de las políticas públicas (y de m om entos específicos 
de la decisión) han excluido lo personal y el papel de las personas y las perso­
nalidades. N o obstante, sin esas consideraciones puede acusarse (con razón) al 
análisis de la form ulación de políticas públicas de carecer de todo sentido de la 
realidad. Las personas como M argaret Thatcher ejercen clara y manifiestamente 
un gran im p ad o  en el cómo, el cuándo y el porqué de las decisiones. Esto no 
excluye fadores más amplios que influyen en las decisiones, com o las lim ita­
ciones de la racionalidad, el poder, las disposiciones institucionales, el entorno, 
etcétera, pero sí advierte que éstas ocurren (o están mediadas) en los cerebros 
de los im plicados. Siguiendo a G reenstein, la capacidad de los ado res para 
m oldear los eventos no es, en m odo alguno, tma constante:
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Las fuentes de la variación son paralelas a las determ inantes dcl éxito en el juego 
del pool. El núm ero  de bolas que un jugador podrá m eter en las buchacas es, en 
parte, una función de la ubicación de las bolas .sobre la mesa. El paralelo en política 
es la maleabilidad del entorno político. La segunda determ inante del éxito en la sala 
de billar es la posición de la bola blanca, análoga a la posición dcl aólor en el con­
texto político correspondiente. N i Rooseveit ni G orbachov hubieran  causado im- 
paélo  alguno de haber ocupado  cargos adm inistrativos de bajo nivel. La tercera 
clase de variables tiene las mismas etiquetas en el juego del pool y en el juego de la 
política: ap titud , confianza en uno m ism o y otros requisitos personales del desem­
peño efeéVivo.
{Greenííein, 1992: 117)

C om o el “arte de em itir un juicio” (Vickers), la tom a de decisiones es algo 
que se posee de diversas maneras por distintas personas en situaciones diferentes. 
Todo importa: sus experiencias de vida, conocimientos, complejos, relaciones con 
otros, valores y convicciones. Por ende, como argum entara Lasswell, el estudio 
biográfico es un aspedo  indudablem ente integral de la com presión del cómo, 
el porqué y el cuándo de las decisiones (Lasswell, 1930b). N o debería ser una 
opción, sino una herram ienta esencia! de análisis. El “arte” y el “oficio” (como 
expresara Wildavsky) de! análisis de las políticas públicas implica em itir juicios 
acerca del im p ad o  de las personalidades en el proceso de la tom a de decisiones. 
De no considerar la función que las diferentes personalidades desem peñan en 
la política y las políticas, el análisis puede ser v íd im a de un determ inism o sim­
plista y peligroso.

A K aufm an (1991) le interesa entender la tom a de decisiones y el conflido 
en el contexto del gobierno local, pero el modelo tiene un alcance más amplio en 
cuanto a sus posibilidades de aplicación, pues analiza el “m icro” contexto de la 
forma en que los individuos eligen opciones y tom an decisiones y el m odo en que, 
en un nivel “macro”, las organizaciones in teradúan, seleccionan opciones y toman 
decisiones'*'*. Su modelo se basa en las teorías de la psicología cognitiva y en la 
teoría organizacional (M atch y Simón, 1958; M atch y Olsen, 1976), así como 
en los estudios del conflido . Lo prim ero que hace esta autora es delim itar los 
principales ingredientes informativos de una decisión (diagrama 3.15).

Las preferencias incluyen fadores como la cultura, los valores, las tradiciones 
y los conocimientos de los tomadores de decisiones. Las opciones percibidas im­
plican ciertas decisiones a seguir, su sincronización, la asignación de recursos y los 
amigos y enemigos del tom ador de decisiones. Los eventos externos son aquellos 
que enmarcan el proceso de la decisión, como una regla de la decisión (la noción 
de satisfaciente de Simón), la situación del m undo y las elecciones de otros adores 
en el proceso de la decisión. Finalmente, el tom ador de decisiones también tiene 
que elaborar “juicios de realidad” y “juicios de acción” (Vickers) en cuanto a la

44 Ll caso de i ’abiola l 'e m ández  sobre la participación de organizaciones civiles en el diseño e implementación 
de políticas m ues tra  las di liei il tades que enlrenta  un proyecto  de sa lud sexual  y  r eproduc tiva  d iseñado c 
implementado conjiintamente por el gobierno local (México, D.1-.) y ima red de organlzaciojic? ci\  lies. Véase 
el Capítulo V: Casos latinoamericanos. '
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probabilidad de que ocurran determinados eventos, las elecciones de otras persc 
ñas y las consecuencias de sus propias acciones y las de otros.

Diagrama 3-15  E l modelo de toma de decisiones de Kaufman

Preferencias Opciones percibidas

Decisión acerca de la acción 
la esrrategia

Eventos externos Posibles consecuencias

hiicntr. tom ado y adaptado de Kaufman (1991: 118)

En todo caso, el proceso de toma de decisiones riene un contexto organizacional 
y de en torno , cuyas capas se estruóluran como se ilustra en el diagrama 3.16.

La deliberación individual y la solución colediva de problemas, la formación 
de coaliciones y la persuasión (como las analizara Janis) tienen lugar dentro de 
un en torno  organizacional o interorganizacional (véanse las secciones 4.3.7 v
4.6.3) de persuasión, di£Vado y negociación, etc. A su vez, desde luego, las orga­
nizaciones existen en relación con las instituciones políticas, los adores y los 
procesos en los que hay un adivo ejercicio de negociación, persuasión y cabil­
deo. Los políticos, los gerentes y los adm inistradores tam bién están sujetos a 
un en torno  de intereses en el que los adores tratan de influir m ediante la per­
suasión, la negociación y la litigación. Por últim o, los tom adores de decisiones
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t i e n e n  u n  e n t o r n o  d e  e v e n to s  q u e  in c lu y e  los e v e n to s ,  los p ro n ó s t i c o s  y los 
p la n e s  d e  c o n t i n g e n c i a  d i s e ñ a d o s  p o r  los  t o m a d o r e s  d e  d e c i s io n e s  a fin de 
e n f i e n ta r  las ev e n tu a l id a d e s  q u e  escap an  a su  c o n tro l .

La to m a  de  decisiones y  la im p lem en tac ió n  en el gob ie rno  local - a u n q u e ,  com o 
ya  se h a  d ic h o ,  d a d o  el m o d e lo  su ge r ido  p o r  los teó r ico s  d e  las redes y  las c o m u ­
n id a d e s  (véanse  las secciones 2 .1 0 .2 ,  2 .1 0 .4  y  4 .3 .8 ) ,  es p os ib le  a m p l ia r  m ás los 
a r g u m e n t o s  d e  K a u f m a n -  im p l i c a  la a c c ió n  c o n j u n t a  d e  var io s  in d iv id u o s ,  
g ru p o s ,  o rg a n izac io n es ,  los s e d o r e s  p ú b l ic o  y privado^ etc . P o s te r io rm e n te  se 
ana l iza rá  el m o d e lo  d e  K a u f m a n  en  re lac ión  c o n  la im p le m e n ta c ió n  (véanse las 
secciones 4 .3 .8  y 4 .6 .3 ) .  E n  este p u n to ,  el tex to  se c o n c e n t r a  en  sus ideas para 
explicar la d in á m ic a  de  la to m a  de  decisiones. N o  ob s tan te ,  es im p o r t a n te  notar 
q u e  su m arco  fiinciona bien al situar la to m a  de  decisiones y  la im plem entac ión  den­
tro  d e  u n  c o n te x to  m ás  u n if ic a d o  d e  p o l í t ic a s -a c c ió n /d e c i s ió n - im p le m e n ta c ió n  
(véanse, en  c o m p a r a c ió n ,  Sabatier,  1 9 8 6  y 4 .3 .8 ) .

Diagrama 3 -1 7  Toma de decisiones y  manejo de confliBos 

f
N u e v o  s t a t í i  q uo  

A lg u n o s  p re f ie re n  c 
in ic ia n  el c a m b io

eP e r c e p c ió n  d e  \  
lo s  a s u n to s  J

P e r c e p c io n e s  d e  las 
O p c io n e s  
C o n s e c u e n c ia s  
P ro b a b il id a d e s

\ H v c n to s  e x te rn o s

N u e v o  s ta tu  quo  

A lg u n o s  s ig u e n  b u s c a n d o  
e l c a m b io

F u e u ir . to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  K a u fm a n  (1 9 9 1 : 1 2 5 )

K a u f m a n  re ú n e  sus m o d e lo s  de l e n t o r n o  del  t o m a d o r  d e  d ec is io nes  y los 
in g red ien tes  in fo rm a t iv o s  d e  la t o m a  de  d ec is iones  en  u n  solo m o d e lo ,  el cual 
aparece  a d a p ta d o  en  el d ia g ra m a  3 .1 7 .  La a u to ra  exp lica  los e le m e n to s  clave de 
la t o m a  de  decis iones d e  la s igu ien te  m an e ra :

El o la tom adora de decisiones lleva consigo, en cualquier situación, preferencias, 
conocim ientos, habilidades y facultades derivadas de su posición, aptitudes espe­
ciales o acceso a los recursos. Se form a percepciones acerca de los tem as a abordar 
y tam bién acerca de las opciones disponibles, las consecuencias de ciertas eleccio-
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ncs, la probabilidad de determ inados eventos y las reglas p redom inantes de la de­
cisión. El to m ad o r de decisiones puede identificar a lgún im pacto  preierido  (un 
nuevo üatti quo “ideal”) que, de cualquier m anera, tendrá que negociarse con el 
en to rno  del que depende su im plem entación ¡ . ..j El en to rno  de la decisión está 
conform ado por individuos, grupos, organizaciones y agencias capaces de afeólar 
el im paólo de la decisión tnediante sus propias elecciones o su control de los recur­
sos o qué intereses pueden verse afeftados por la decisión (partes interesadas). 
{Kaufman, 1991: 124)

L a fo r ta leza  del e n fo q u e  d e  K a u fm a n  rad ica  en  h ab i l i t a r  d ec id id a in e i i t e  el 
uso d e  diversas teorías  p a ra  ana liza r  la t o m a  de  dec is iones  c o m o  algo q u e  sttcede 
en  c o n d ic io n e s  de  c o n f l i d o  e n tre  las partes  in te resadas  y  las d ife renc ias  d e  in fo r ­
m a c ió n ,  p e rc e p c ió n  y en to rn o s .  P o r  en de ,  t i e n d e  u n  p u e n te  ú til en t re  las teorías 
d e  la c o g n ic ió n  y el c o t n p o r t a t T i i e n t o  o rg a n izac io n a l ,  y  e n t r e  las teor ías  de  la 
t o m a  d e  dec is ion es  y su  i tn p le m e n ta c ió n .

Y o u n g  ( 1 9 7 7 / 1 9 7 9 )  t a m b ié n  a p o r t a  u n  m o d e lo  q u e ,  al igual q u e  las c o n ­
t r ib u c io n e s  d e  G re e n s te in  y K a u fm a n ,  p e rm i t e  in te g ra r  e n fo q u e s  q u e  derivan ,  
parc ia l  o c o m p le ta m e n te ,  de  las teorías e ideas psico lóg icas t e n d ie n te s  al d esa ­
rro llo  d e  u n  m a r c o  an a l í t ico  p r á d i c o  p a ra  el análisis d e  po lí t icas  públicas .  En 
el caso  d e  Y oung , el m o d e lo  se in sp ira  en  la p s ico log ía  co g n i t iv a ,  las ideas de 
L ew in  c]ue d a n  su s te n to  al m o d e lo  del r a z o n a m ie n to  c o l e d i v o  de  Jan is  (véase 
la secc ión  .3.7.3) y  la socio log ía  c o n s t r u d iv i s t a  del c o n o c im ie n to  fo r m u la d a  po r  
B erger  y  L t tc k m a n  (1 9 7 5 ,  véase ta m b ié n  la sección  2 .2 .2 ) ,  las ¡deas d e  E d e lm a n  
en to rn o  a la naturaleza simbólica de la polírica (1964, sección 2.9 .2), y  tam bién  en ­
c u e n t r a  eco  en  la rec ien te  o b ra  d e  S ab a tie r  sob re  la e s t r t t d u r a  d e  las creencias 
en políticas públicas  (1993 ,  véanse tam b ién  las secciones 2 .1 0 .4  y  4 .3 .8).  Por ende, 
r e p re se n ta  u n a  leé fura  b reve  y  valiosa q u e  p e rm i te  al le¿for exp lo ra r  u n a  am p l ia  
g a m a  d e  viejos y n uev os  co n cep to s .

Y oung  e m p ie z a  p o r  n o ta r  q u e  el est t td io  d e  los valores en  el p roceso  de  las 
po lí t icas  pú b lic a s  co n s t i tu y e  u n  “m in i - c a tn p o  m e to d o ló g ic o ” , pu es  el t é r m in o  
“valores” t iene  m ú l t ip le s  c o n no tac io nes .  Para  a b o rd a r  el p ro b le m a  se fu nd a t i ien ta  
e n  lo d i c h o  p o r  K u r t  L ew in  (1 9 4 8 ,  1952'*’ y  1 9 7 2 ;  véase t a m b ié n  la sección
3 .7 .3 )  acerca  de  la p os ib i l idad  de  o bse rva r  a las pe rso nas  en  fu n c ió n  d e  su “espa ­
c io  d e  v id a ” . D e  B o a r d  s eñ a la  q u e ,  p a ra  L e w in ,  el “e sp a c io  d e  v id a ” es u n a  
m a n e r a  a l t a m e n t e  sub je t iv a  d e  t r a ta r  c o n  el m u n d o  “tal c o m o  el in d iv id u o  lo 
p e r d b e ” (de  B o a rd ,  1978: 51) y  q u e  está c o n f o r m a d o  p o r  “sus m e ta s  co n sc ie n ­
tes e in c o n sc ien te s ,  sus sueñ os ,  esperanzas  y tem o re s ,  sus exper ien c ias  y ex pec ­
tativas. Las c o n d ic io n e s  físicas y  sociales t a m b ié n  son  im p o r t a n te s ,  pues  l im i tan  
la v a r ied ad  d e  posib les  espacios d e  v ida  y c rean  las c o n d ic io n e s  l ím i te  del á m b i to  
ps ico ló g ico ” (de  B o ard ,  1978: 53). El “espacio  d e  v id a” c o t i ip r e n d e  c u a tro  p r o ­
p ie d a d e s  o  d im e n s io n e s  qtie, s eg ú n  Y oung, es po s ib le  e m p le a r  a fin d e  analizar 
el “espac io  d e  vicia” d e  los d is eñ ado res  d e  polí ticas;

45 1.a edición en castellano es Lew in, K.. ¡m  teoría ele! cam po en la ciencia soc ia l ( 1978).
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• Cognitiva, o exis tencia l o percep t iva .
• Afectiva, o evaluativa.
• Relacional, o “catéc tica” .
• Directiva, o in ten c io n a l .

M á s  a d e la n te  se ana lizan  estas d im e n s io n e s  c o n  m a y o r  detalle .  El a rg u m e n to  
p r in c ip a l  d e  Y o un g  rad ica  en en fa t iza r  el c ó m o  “se e n t r e m e z c la n ” los d is t in to s  
a sp e í fo s  del  espacio  de  v id a  del d i s e ñ a d o r  d e  po lí t icas  p úb licas .  A  íin de  t r an s­
m i t i r  la m a n e r a  en  q u e  coexisten las diversas líneas en  la fo rm u la c ió n  de  políticas, 
Y o u n g  a d o p ta  el t é r m in o  “m u n d o  b asad o  en  su p u e s to s ” (véanse  Parkes, 1971 
y K lu c h h o h n ,  1951 : 3 9 4 ) .  Es p osib le  a p ro x im arse  al m u n d o  b asad o  en  su p u e s ­
to s  a p a r t i r  d e  tres aspeólos: su  e s t ru £ lu ra ,  su  c o n s t ru c c ió n  y  su  o rga n iz ac ió n  
(d ia g ra m a  3 .1 8 ) .

Diagrama 3-18  E l “mundo de los supueílos’'

E structura
¿ Q u e  c o m p r e n d e ?

C o g n ic ió n
C a te x is
A f c d o
P re c e p to s  d e  a c c ió n  
o  ‘d i re c c io n a l id a d ’

El m undo  basado 
en supuestos

11

C onstrucción
¿ C ó m o  su rg e n ?  
¿ C ó m o  se c o n s tru y e n ?

M o ld e a d o  p o r  
t ra n s m is ió n  c u ltu r a l

I n te r a c c ió n  c o n  el e n to r n o

‘C o n s t r u c c ió n  so c ia l d e  la rea ­
l id a d ’ (B e rg e r  y  L u c k m a n )

Fu en te , to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  Y o u n g  (1 9 7 9 )

O rganización
¿ C ó m o  se o rg a n iz a n  
las p e rc e p c io n e s ,  
im á g e n e s ,  ca te x is , 
p r e c e p to s  p a ra  la 
a c c ió n ,  e tc .?

V ín c u lo s  c o n c é n t r ic o s  
e n  o r d e n  je r á rq u ic o

C e n t r o  i i in u i ta b le

A c litu d e .s  do 
a d a p ia c ió í i

O p in io n e s
c a m b ia n te s

La estructura d e  los m u n d o s  basad os  e n  su p u e s to s  está  c o m p u e s ta  d e  aspec­
tos  cog n it iv os  y  a fed iv o s ,  es decir, c reencias ,  in f o rm a c ió n  (co g n ic ió n )  y  valores 
y  n o rm a s  (afeéfo). N o  o b s ta n te ,  c o m o  señala  Y oung, la inves t ig ac ió n  realizada 
p o r  p s icó lo g o s  y  o t ro s  a c a d é m ic o s  h a  d e m o s t r a d o  la e s t r e c h a  re lac ió n  en tre  
a m b o s ,  así c o m o  su in te rd e p e n d e n c ia .  Los a d o r e s  se r e la c io n a n  c o n  el e n to rn o  
p o r  m e d i o  d e  la “ca tex is”, t é r m i n o  t o m a d o  del p s ico a n á l i s is  p a r a  referirse  al 
desar ro l lo  d e  u n  fu e r te  se n t id o  d e  apego:
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Sin catexis, los oiganism os estarían en estado de autism o. Así, al igual que el valor 
de la o rien tac ión , el “m undo  basado en supuestos” debe “sin tetizar los e lem en­
tos cognitivos y caté¿licos de las orientaciones y  llevarlo al m undo  objeto, más espe­
c íficam ente al m u n d o  ob je to  social, es decir, al sistem a de relaciones sociales” 
(K luchhohn, 1931: 394). C uando la cognición se entrelaza por inedio de la catexis, 
el sistem a de las políticas públicas reconoce al en torno  y  se orienta hacia el; al ha­
cerlo, puede investirlo de valor 
(Young. 1979:32)

S eg ú n  Y oung,  es posib le  o bservar  a los a d o r e s  d e  las po lí t icas  p úb licas  c o m o  
en tes  q u e  “enfiacan a s p e d o s  de  su e n to r n o  y, p o r  lo ta n to ,  h a c e n  catexis positiva, 
eti el s e n t id o  d e  la a s u n c ió n  d e  u n  c o tn p r o m is o ,  o  n ega tiva ,  en  el s e n t id o  del 
rech azo ,  en  sí m i s m a  u n a  fiDrma d e  re lac io n a rse  c o n  el m u n d o  'q u e  es tá  ah í  
afiiera’ ” (Y oung, 1979: 32 ) .  La e s t r u d u r a  del m u n d o  b asado  en  los su p u es to s  
t a m b ié n  está h e c h a  de  im e n c io n a l id a d e s ,  p recep to s  p a ra  la acc ión ,  d irecc iona l i-  
d a d  y tm  “ l l a m a d o  a a d u a r ” . E n  c ie r to  s e n t id o ,  éstas so n  las “ in s t ru c c io n e s ,  
líneas y  pies tea tra les” o s ignos y  s ím b o lo s  (véase E d e lm a n ,  1 96 4 )  q u e  d ir igen  
la acc ión .  Y o u n g  sug iere  q u e  son  “p lan es” (tnás q u e  im ágenes)  o in s trucc ion es  
q u e  h a b i l i t a n  al a d o r  p a ra  fu n c io n a r  e n  su e n to r n o :

Planes en tanto  representaciones de posibles rum bos inherentes a las imágenes 
De igual m odo, las iiriágenes son inherentes a los planes, pues estos se “escriben” 
de acuerdo con el mapa cognitivo del m undo  ex te rio r...
(Young. 1979:33)

Al p o n e r  los p lanes  en  p r á d i c a  se deriva  in f o rm a c ió n  acerca del m u n d o ,  se 
r e fo rm u la n  los p lanes  o  se revisa el m u n d o  b asad o  e n  los su p ues to s .

La construcción del m u n d o  b asado  en  su p u es to s  o c u r r e  c o n  la t r an sm is ió n  
d e  la c u l tu r a .  Pero  t a m b ié n  es p r o d u d o  d e  la in t e r a c c ió n  d e  los a d o r e s  y su 
e n to r n o .  Y o u n g  recurre  a B erger y  a L u c k m a n  p a ra  exp lica r  q u e  la in te racc ió n  
h u tn a n a  c o n  el m u t id o  p ro b le m a t iz a  p r o f u n d a m e n t e  la idea  de  la rea l idad  social 
c o m o  algo “c o n c re to ”:

Es im portan te  recordar que la objetividad del m undo  institucional, por más masi­
va que pueda parecer al individuo, es una objetividad producida y constru ida por 
los seres hum anos [ ...]  el ser hum ano es capaz de fabricar un m undo  que después 
experim enta  com o algo d is tin to  del p ro d u d o  h u m an o  [ .. .]  el ser hu m an o  y su 
m undo  social in te rad ú an  entre sí. El p ro d u d o  a¿\úa sobre el p roducto r [...]  La 
Sociedad es un  p ro d u d o  hutnano , la Sociedad es una realidad objetiva. El ser h u ­
m ano es un p ro d u d o  social [ ...]  sólo con la aparición de una nueva generación 
puede hablarse con propiedad de un  m undo  social.
(Bergery Luckman. 1966: 78-79)

Por  lo  ta n to ,  la c o n s t ru c c ió n  del m u n d o  b a sa d o  e n  su p u e s to s  del a d o r  de 
po lí t icas  p úb l ic a s  o c u r r e  e n  u n  “s is tem a v ivo” d e  in te racc iones:

Sobre todo, es la tensión entre la imagen y la experiencia que produce, para el ac­
tor, m odelos del m undo  com o este podría ser [ ...]  “El m undo  com o este podría 
ser” constituye, tanto para el a d o r  individual como para los diseñadores de políticas, 
un llam ado a la acción, la declaración de una intención.
(Young. 1979:36)
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La organización del m u n d o  b asad o  en  su p u e s to s  n o  es u n  a s u n to  aieatorio. 
Al igual q u e  S a b a t i e r  (1 9 9 3 ) ,  Y o u n g  p o s tu la  la d is p o s ic ió n  j e r á rq u ic a  de  las 
creencias ,  las a£ l i tu des  o los p recep tos .  E n  el c e n tro  se e n c u e n t r a  la ideología: 
“ la r e p r e s e n ta c ió n  s im b ó l ic a  m ás  g en e ra l iz a d a  del m u n d o  y n u e s t ra  relación 
c o n  él” ; le s iguen  las ac l i tud es ,  con  las q u e  “m a n e ja m o s  el m u n d o  c o n c re to  que 
se n o s  p re s e n ta ” ; despu és ,  las o p in io n e s  q u e  se fo r jan  c i r c u n s ta n c ia lm e n te  en 
e n c u e n t ro s  co t id ia n o s  co n  el m u n d o  (Young, 1979 : 34 ) .  El m o d e lo  d e  Young 
p u e d e  p resen ta rse  (véase el d ia g ra m a  3 .19)  de  m a n e r a  s im ila r  a la representación 
q u e  se h izo  del m o d e lo  d e  S aba t ie r  (véase la secc ión  2 .1 0 .4 ) .

D iagm m a 3 -1 9  La organizacióit del mttrido de los siipiieslos

C rc c n c ¡ ; is  c c n tra k -s  in m u ta b ie s

ió n )

V

O p in io lic s  
(.sujcta.s a 
n io d ih c a c i( ')i i)

S u s c 'c p tib il id a d  a! c a m b io

B a ja

O i i c iu a c ió n  d e  la v a lid a c ió n

C ic c n c ia s  G enerales d e  a lto  n iv e l

A lra

(.)p in io n e .s  d e  b a jo  n ivel

Fu en te : L om ado  y  a d a p ta d o  d e  Y o u n g  (1 9 7 9 )

Los aóVores, in fo rm a d o s  o “a rm a d o s” de  ju ic io  y d is c r im in a c ió n ,  m odificarán 
las o p in io n e s  en  los m á rg en es  d e  su m u n d o  b asad o  en  su p u es to s ,  p e ro  el centro 
q u e  se e n c u e n t r a  en  las p ro fu n d id a d e s  de  las c o n v icc io n es  t iene  m u c h a s  menos 
p ro b ab i l id a d e s  d e  cam biar :

Este cambio sólo puede ocurrir en con tad o  con el mundo. Los adores y los entornos 
representan una interfaz entre realidades específicas y supuestos específicos. Los men­
sajes viajan “en forma ascendente” y pueden propiciar (como sugiere la teoría de la 
disonancia cognitiva) algunos ajustes en los supuestos. Pero si el entorno es lo su­
ficientemente pertiubador, sera más probable que el a¿T:or reaccione tom ando me­
didas que cediendo al cambio.
( Yoimg, ¡979: 35)
{Nota-, s o b re  este  i i l t im o  p u n t o ,  v éan se  Jan is ,  1 9 8 2 ;  F es t in ge r ,  1 9 5 7  y la 

secc ión  3 .7 .3 .)

Es posible m odelar  el m u n d o  basado en supuestos de  Young re tm iendo  y com ­
b in a n d o  los diversos elem entos, co m o  muestra  la ilustración del d iag ram a 3.20.
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D iagram a 3 -2 0  E l tnundo de los supueílos delforn iu lndor de políticas, según Young
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Se t r a ta  d e  u n  m o d e lo  b a s tan te  c o m p le jo  del m i m d o  de  la fo rm u la c ió n  de 
po lí t icas ,  y  si se p re te n d ie r a  inc lu ir  e le m e n to s  del e n fo q u e  d e  G re e n s te in  sobre 
la p e r s o n a l id a d  y la po lí t ica  se llegaría a u n  m a rc o  m u y  e x h aus t iv o  p a ra  la e x p lo ­
ra c ió n  d e  las d im e n s io n e s  ps icológicas de  la t o m a  d e  d ec is iones  en  el proceso  
d e  las políticas piiblicas. U n a  de  las cuest iones im p o r ta n te s  acerca del m o d e lo  del 
m u n d o  basado  en supuestos es que, a diferencia del m o d e lo  de  Sabatier, con  el que  
t ien e  b a s t a n te  en  c o m i in  e n  lo q u e  re s p e f ta  al t e m a  d e  la o rg a n iz a c ió n  de  las 
c reenc ias ,  Y o u n g  t o m a  en  c u e n ta  q u e  el “e n t o r n o ” n o  es a lgo q u e  se l im i ta  a 
e s ta r  “a h í  a fu e ra” , s ino  t a m b ié n  “a d e n t r o ” d e  las cabezas  de  los p a r t ic ip a n te s .  
Los even tos  del e n to r n o  q u e  Sabatier  represen ta  fuera  del s is tem a aparecen  co m o  
si o c u r r ie r a n  en  el c o n te x to  de  u n a  te n s ió n  c o n t i n u a  e n t r e  “ im a g e n ” y “ex p e ­
r ienc ia” . (S o b re  este p u n to ,  co m p á re se  Y o u n g  c o n  B o u ld in g ,  1 9 3 6 ,  y véase la 
secc ión  3 .5 .2 . )

El p ro b le m a ,  claro , rad ica  en  c ó m o ,  en ca l id ad  de  e s tu d ia n te s  de  las p o l í t i ­
cas p ú b l ic a s ,  es p os ib le  e s tu d ia r  r e a lm e n te  el “m u n d o  b a s a d o  en  s u p u e s to s ” . 
C o m o  ya q u e d ó  señalado en el caso de  la segunda  y la tercera d im ensiones  del poder  
(véase la secc ión  2 .6 )  y  en  el análisis del giro a r g u m e n ta t iv o  (véanse las seccio­
nes 2 .7 .3  y  .3 .10.5), los niveles “m ás  p r o f u n d o s ” del p o d e r  y  la po lí t ica  e n t r a ñ a n  
graves d i f icu l tad es  m e to d o ló g icas .  Las fo rm as  superfic iales  y  visibles d e  la p o l í ­
tica so n ,  h a s ta  c ie r to  p u n to ,  claras c u a n d o  se les c o m p a r a  c o n  los “valores” , las 
“c reen c ias” , los “su p u e s to s ” y  los aspeólos “su b c o n s c ie n te s” de  la fo rm u la c ió n  
de  polí ticas.  Tiil c o m o  reconoce  Young, h ay  im p o r ta n te s  p ro b le m a s  re lac ionados  
c o n  la p o s ib i l id ad  d e  recopila r  d a to s  y explicar  el “m t m d o  b asad o  en supuestos”
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d e  los a¿í:ores. Y o u n g  sugiere  q u e  qu izás  la té c n ica  m á s  a d e c u a d a  en té rm in o s  
d e  la en tre v is ta  c o n  aé lores  es aquella  e m p le a d a  p o r  m éd ic o s ,  trab a ja d o re s  socia­
les, a d m i n i s t r a d o r e s  d e  p e r s o n a l  y  o r i e n t a d o r e s .  E n  esos casos ,  el ju ic io ,  la 
e m p a t ia  y  la ex p e r ien c ia  so n  las a p t i tu d e s  ideales. Para  este au to r ,  la b ú sq ued a  
d e  u n a  en trev is ta  “ob je t iva” es m ás  b ie n  fútil . Es in ev i tab le  q u e  los d a to s  o b te ­
n id o s  m e d i a n t e  la en trev is ta ,  la o b se rv a c ió n  y los d o c u m e n t o s  c o n l lev en  un  
sesgo, así q u e  la ta rea  de l a n a l is ta  co ns is te  en  c o n c e n t r a r s e  en  el “e n to r n o  de 
a c c ió n ” de  los a í to r e s  y  las decis iones:

El investigador debe ir, de acuerdo con las mejores tradiciones de la observación de 
los participantes, más allá del com portam iento mi.smo para averiguar en que supuestos 
se basa [...]  [a fin de] explicar su significado. La manera de lograrlo consiste en recu­
rrir a conversaciones frecuentes e indagatorias, y la inspección y cuestionam iento acu­
cioso de lo que hacen los diseñadores de políticas públicas. El in undo  basado en 
supuestos en una percepción de un m undo, en tlltima instancia, sólo puede estudiar­
se dentro de ese m undo. Por ende, la principal m odalidad de investigación sobre los 
m undos basados en supuestos en entornos de acción debe ser alentar a los adores 
políticos a explicar su com portam iento en el contexto de la acción.
{Young, 1979:41)

❖ Conceptos relacionados

Etzioni y la "comunidad de supuestos"

Etzioni también recurre a la noción de una visión compartida del mundo que puede compa­
rarse con la concepción de los "mundos basados en supuestos"de Young y el enfoque adoptado 
por Sabatier (2.10.4):

Una comunidad de supuestos puede definirse como el conjunto de supuestos comparti­
dos por los miembros de una unidad social que establece el contexto para la visión que 
tiene del mundo y de sí misma [...] Las comunidades de supuestos suelen existir sin la 
consciencia de su naturaleza hipotética. Muchos actores suponen que el mundo realmen­
te es como sus Imágenes internalizadas e institucionalizadas lo representan...
{Etzioni, 1968: 178-179)

De ahí la importancia de las "pruebas de la realidad pública"y el papel del análisis de las po­
líticas públicas (véanse Etzioni, 1968 y la sección 3.10.2).

Haas y las "comunidades epistémicas"

Ernst Haas usa la idea de las "comunidades epistémicas" para describir una

comunidad f ..] compuesta por profesionales (por lo general, provenientes de diversas 
disciplinas) que comparten el compromiso con un modelo causal común y un conjunto 
común de valores políticos. Los une la convicción en la veracidad de su modelo y el com­
promiso de traducir dicha veracidad en políticas públicas, seguros de que, en consecuen­
cia, mejorará el bienestar humano.
{Haas, 1990:41)

Véase también Foucault (1973); la idea de Kuhn sobre la comunidad/el paradigma (1962) v 
(1.9); Holzner y Marx (1979). ♦
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3.8/ Análisis de políticas públicas y decisiones públicas

3.8.1/ El conaciiiiienlo y  la asesoría en el proceso de loma de decisiones

•  Textos clave

A pesar de su importancia, el papel del conocimiento y la asesoría en el gobierno han sido 
poco investigados en comparación con otros aspectos de la toma de decisiones. Afortunadamen­
te, hay algunos materiales excelentes con múltiples aproximaciones al modo en que se usa y 
abusa del conocimiento. Desde la perspectiva europea, se destacan los siguientes libros:

Anthony Barker y B. Guy Peters (editores), The Politics of Expert Advice, 1992
Este libro analiza la forma en que se transmite el conocimiento científico a los gobiernos. Con­

tiene una serie de estudios de caso sobre situaciones en Italia, Suiza, Gran Bretaña y Francia acerca 
de la relación entre la asesoría especializada y la toma de decisiones gubernamentales. Al revisar 
los temas, Richard Topf argumenta que los diversos estudios de caso revelan las volubles actitudes 
hacia el conocimiento científico entre la población en general y los diseñadores de políticas que, 
en un mundo "postmaterialista", es más crítica y demanda mayor apertura.

B. Guy Peters y Anthony Barker (editores), Advising West European Governments, 1993
Ésta es otra importante compilación de ensayos de Peters y Barker dedicada a la relación del 

gobierno con el conocimiento. Una vez más, incluye textos sobre varios países de Europa Occi­
dental y analiza las diferencias y similitudes en las formas en que los gobiernos usan la asesoría 
sobre políticas públicas: cómo adquieren, reciben y hacen caso omiso de los consejos de espe­
cialistas, y cómo se utiliza el proceso de la información como una forma para obtener legitimidad. 
Los asuntos de políticas públicas tratados son: la asesoría económica, el sida, los padecimientos 
cardíacos y la planeación del uso de suelo.

Si se desea consultar material sobre Estados Unidos:

• Meltsner (1976) y Majone (1989) aportan interpretaciones de la función del análisis en el gobierno.
• Weiss (1992) explora el papel del análisis de políticas públicas en thinl<-tanks externos, dentro 

del gobierno y en las asambleas legislativas. Un texto sin duda imprescindible.
• Fischer (1990) ofrece un análisis crítico del papel de la tecnocracia y los conocimientos espe­

cializados en el proceso político.
• Williams (1990 y 1992) revisa el "auge de la presidencia (Reagan) anti-analítica".
• Jenkins-Smith (1990) toma un estudio de caso sobre la política de exportación de petróleo y 

muestra cómo se usó el análisis durante la presidencia de Reagan.
Nelson (1992), Radin (1992) y Thompson y Yessian (1992) muestran cómo se ha empleado el 
análisis de las políticas públicas en varios departamentos del gobierno estadounidense.

Las siguientes obras atañen específicamente a Gran Bretaña:

• Blackstone y Plowden (1988) presentan una fascinante versión del auge y la caída de un 
experimento en materia de análisis de políticas públicas en Gran Bretaña, el Central Policy 
Review Staff (CPRS: 1971: 83). Puede leerse a la parque los textos de Williams (1990,1992).

• Cray y Jenkins (editores) (1983), publicado el mismo año en el que el CPRS llegó a su fin, revisan 
la situación del análisis de las políticas públicas en el gobierno central británico.

• Martin Bulmer es un líder incuestionable dentro de este campo de estudio y sus diversos análisis
de la relación entre la investigación social y la toma de decisiones gubernamentales constituyen 
lecturas indispensables (véase, por ejemplo, Bulmer [editor], 1980,1982,1987 [editor] y 1993). ♦
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H asta ahora, en este texto se han dedicado bastantes páginas al anáhsis del 
proceso de tom a de decisiones y a los modelos c]ue aportan marcos a tra­

vés de los cuales se puede expHcar y com prender el proceso de tom a de decisio­
nes. N o obstante, com o ya se ha visto, una carafterística clara de la tom a de 
decisiones en el m undo m oderno es el punto  hasta el cual ésta se relaciona con 
el uso de inform ación y conocim ientos. Todos los modelos se basan, de diver­
sas formas, en una visión de la relación entre el conocim iento y el poder, y la 
naturaleza de la racionalidad. El desarrollo de inform ación y técnicas de análi­
sis ha m otivado la expansión de las investigaciones titiles a los tom adores de 
decisiones; el nom bre genérico para ello es “análisis de políticas ptiblicas [pohcy 
annlysis)'\ y puede incluir al análisis que tiene lugar antes de una decisión (aná­
lisis ex ante), o que ocurre después (análisis expoíf) para evaluar o aquilatar las 
políticas públicas. (La evaluación se com enta en el C apítulo IV).

En realidad, la distinción entre el análisis para la form ulación de políticas y 
su evaluación no es clara. Los estudios de evaluación de las políticas alimentan 
el análisis de los problemas y los asuntos de políticas públicas, y viceversa.

Puede decirse que los orígenes del análisis de políticas públicas son tan anti­
guos com o el propio Estado. En cierto nivel, implica la revisión de las opciones 
disponibles y la estrategia, los medios y los fines necesarios para alcanzar las metas. 
C uando los reyes se sentaban con sus “concejales” a discutir “las políticas” parti­
cipaban de una forma de análisis que, en esencia, no está demasiado alejada de 
la form ulación de políticas de la m odernidad:

En cierta m edida, todas las civilizaciones han reconocido la im portancia  de basar 
las poh'ticas en el conocim iento. C onfucio, el pensador más influyente en la histo­
ria china, dedicó su vida entera a prepararse y preparar a sus estudiantes a acudir a 
un llam ado que nunca llegó. La ¡dea de un académ ico-asesor secular generaba im 
clima de com petit¡v¡dad entre otros asesores, part¡cularm enre los hom bres y ani¡- 
gos del rey carentes de form ación, los soldados, los m agos y los clér¡gos | . . . |  l,a 
ant¡gua c¡v¡l¡zac¡ón de la Ind¡a destacó a los maestros y a los asesores del prínc¡pc 
que estaban más ¡nteresados en la ¡nvenc¡ón y evaluación de alternativas estratecri- 
cas que en la rel¡g¡ón o la mag¡a.
(Lasswell, 1968: 183)

C onform e el Estado crecía y había más inform ación dispon¡ble, particular­
m ente en el siglo xix, cam biaba la naturaleza del análisis de las opciones y la 
estrategia. Sobre todo, lo que cambió no fue la calidad de los juicios, sino la cali­
dad racional de la información empleada para llegar a una decisión. La palabra 
estadística se desarrolló a partir de este hecho: las estadísticas eran ntimeros 

empleados por el Estado y, a m edida que éste adquiría más poder y control, 
crecía la necesidad de contar con números y un fundam ento racional para tomar 
decisiones. M ax W eber afirm aba que el crecim iento de la burocracia en las 
sociedades industriales era inevitable, pues constituía la forma más racional de 
gobierno: el conocim iento organizado e institucionalizado:

El “am o po lítico ’ se encuentra en la posición de un “d ile tan te” en el extrem o opues­
to del experto frente al funcionario capacitado den tro  de la gestión adm inistrati-

406 W ayne Parsons



va. Esto es verdad indcpendiencem entc de que el “am o” al que sirve la burocracia
vvY\“ '^v\eVAo”  V- • A  .

(Weber, 1991: 232)

E n el siglo X IX ,  G ran  B re taña , E stad o s U n id o s  y o tras  d em o crac ias  
industrializadas buscaron obtener más y más conocim ientos acerca de las con­
diciones sociales, económicas y de otra índole com o base para la formulación 
de las políticas. Las investigaciones oficiales realizadas a través de com ités y 
comisiones brindaron los medios para que el Estado pudiera articular un acervo 
más preciso (C lokie y Robinson, 1937; H arris, 1990). La búsqueda de más 
conocim ien to  se intensificó frente a los crecientes problem as económ icos y 
sociales (Furner, 1990; H aw ley 1990; Supple, 1 990y  W inter, 1990). El efccfo 
de la depresión en el período de entreguerras y las dos guerras m undiales incre­
m entarían enorm em ente los requisitos informativos de los gobiernos, y particu­
larm ente la segunda guerra m undial sería testigo de la expansión del personal 
científico y económ ico para enriquecer las capacidades gubernam entales y de 
con tro l de las instituciones del Estado. D uran te  la posguerra se registró un 
increm ento inaudito  tanto en la dem anda como en la oferta de conocim ientos 
sociales (Crawford y Perry, 1976). Titl expansión en la economía de la información 
se ftcilitó  en el gobierno gracias a la m ultiplicación de averiguaciones e inves­
tigaciones, pero tam bién al uso de la inform ación externa recopilada a partir 
de los com ités y las com isiones oficiales (C artw right, 1975; R hodes, 1975; 
'lollefson y C hang, 1973; Bell, 1966 y Komarovsky, 1975).

La evolución del análisis de políticas públicas debe situarse en este cambiante 
contexto inform ativo dentro del que operan los tom adores de decisiones. Vol­
viendo a Sim ón, se requería de algún m étodo de simplificación y estruófuración 
de la inform ación filtrada a fin de perm itir la elección de opciones nías estra­
tégicas y racionales. C om o ya se vio en el C apítulo U, el desarrollo de la cor­
poración  R A N D  y la estrategia de defensa de Estados U nidos basada en la 
“M A D ” (destrucción masiva m utua) reveló la forma en que tma nueva genera­
ción de estrategas con orientación m atem ática aportó m ucho del ím petu hacia 
el desarrollo de una estrategia militar más “racional” en Estados Unidos. El aná­
lisis de políticas públicas habría de extenderse más allá de la esfera de lo militar 
para llegar a otros ám bitos en la década de 1960 con la in troducción  de los 
SPPP y otras técnicas. Lo que Williams (1983) denom ina análisis “ciuro y crudo” 
de las políticas públicas fue adoptado con diversos grados de entusiasm o en 
otros países industrializados. Es imposible distinguir un solo patrón de asesoría 
y análisis en los sistemas de gobierno democrático liberales, y el análisis “duio” 
que, según Williams, tipifica la experiencia estadounidense, no constituye un m o­
delo que haya sido imitado fielmente. No obstante, el análisis ocurre, aun cuando 
la e s trudu ra , organización e im portancia de las instituciones analíticas varíe de 
un gobierno a otro y entre los departam entos y niveles de gobierno. W illiams 
considera que la filta  de ese análisis “duro y crudo” es censurable y  en el caso 
de G ran Bretaña, sintom ática de un “gobierno prem oderno que no ha conse­
guido afrontar las dem andas de inform ación y análisis que implica la adminis-
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tración de un complejo Estado de bienestar dom inado por los secretos y carente 
de un proceso de escrutinio y cuestionamiento” (Williams, 1983: 24).

El “análisis duro” busca representarse com o un enfoque científico y técnico, 
diseñado para brindar a los tomadores de decisiones mapas objetivos y modelos 
de alternativas. M ajone (1989) sostiene que ese tipo de postura es una repre­
sentación falsa de lo que realm ente entraña el análisis. El análisis de políticas 
públicas que busca ofrecer modelos y técnicas de tipo científico, afirma, no se 
parece tanto  al de un ingeniero o científico, sino al de alguien que aporta argu­
m entos, com o im abogado. D esde esta perspe¿fiva, pues, los m odelos y las 
técnicas para los diseñadores de políticas constituyen medios para la aclaración 
de los argum entos y la efediva com unicación de los valores y las creencias de 
los cuales se derivan. A partir de esta noción del análisis de políticas que está 
im plicada en la construcción de argum entos razonables, aceptables y convin­
centes, es posible deducir que el análisis en el proceso de tom a de decisiones, 
lejos de estar libre de valores, es algo básicamente pletòrico de ellos. Hay especia­
listas implicados en un proceso político en el que se establecen normas, se legiti­
m an decisiones y se fundan  argum entos. En consecuencia, el análisis en el 
proceso de las políticas públicas es una forma de persuasión; las técnicas, una 
form a de retórica.

En contraposición a esta idea del análisis de las políticas públicas y la inves­
tigación social como forjadores de “argum entos” se encuentra un modelo mucho 
más antiguo y quizá m ucho más atrincherado e institucionalizado fundado en 
una perspediva mecanicista. Bulmer lo denom ina utilización de la investigación 
con un “m odelo de ingeniería” de cinco etapas (diagrama 3.21):

Diagrama 3-21 E l modelo de ingeniería para la inveíligación de Bulmer

Definición del ------- ► Identificación ------- ► O btención  de ------- ► Interpretación ------- ► C am bio de
problema social del conocim iento datos y relaciones para el encargado políticas públicas

que no se tiene ele investigación de resolver el
social problem a

Fuente: tom ado y adaptado de Bulmer (1990)

El m odelo es lineal. Existe un problem a; no hay inform ación o en tendim ien to  pa- 
ra generar una solución al problem a o elegir entre las soluciones akernatlvas; la in ­
vestigación ap o rta  el conoc im ien to  que faltaba; se llega a una  so lución . Por lo 
general, el proceso im plica un solo estudio. Éste (con sus datos, análisis y conclu­
siones) a feáa  las opciones a las que se enfrentan  los tom adores de decisiones. 
{Bulmer, 1990: 125)

N o obstante, este modelo considerablemente positivista es un tanto simplista 
en su conceptualización del conocim iento y la relación entre la inform ación y
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la resolución de problem as, l.a inform ación no es el único com ponente  que 
enfrentan los tom adores de decisiones al resolver problemas. Siguiendo la tesis 
del análisis como argum ento, los tomadores de decisiones encaran una gama de 
interpretaciones o explicaciones de la realidaci, de manera que la información no 
es esa cosa carente de valor que implica el modelo de la ingeniería. C om o señala 
Bulmer, la evidencia de los trabajos sobre la relación entre investigación de polí­
ticas y toma de decisiones no concuerda con la perspediva de la ingeniería. Los toma­
dores de decisiones recurren al análisis para concentrarse en los problemas y su 
atención, no en las soluciones:

La investigación brinda la base intele¿lual de los conceptos, las orientaciones y las 
generalizaciones em píricas que nutren  las políticas públicas. Se usa para orientar a 
los tom adores de decisiones hacia los problem as, para pensar y especificar los ele­
m entos problem áticos en una situación, para ob tener ideas nuevas. Los diseñadores 
de las políticas recurren a la investigación con el objetivo de form ular los proble­
mas y establecer la agenda para definir futuras m edidas de políticas públicas. G ran 
parte de ello no corresponde a un proceso dire¿Vo; es resultado de la infiltración, 
du ran te  largo tiem po, de conceptos, teorías y conclusiones de las ciencias sociales 
en la cultu ra  in teleífual general de una sociedad.
(Bulmer, 1990: 128)

La utilización del conocim iento (inform ación, asesoría, análisis e investiga­
ción) den tro  del proceso de tom a de decisiones puede pensarse a p artir de 
cuatro cuadrantes: formal e informal, e interna y externa (diagrama 3.22).

Diagrama 3-22  Fuentes formales e informales de información

Formales

Investigación/averiguación 
dcpai'tamoncal (1)
liifonnc-s internos de los 
tl)i)ih-tiinhs
Informes de los especialistas 
internos

Internas

Intercam bios informales
entre los tom adores de
decisiones
Chism es
Rumore'i

Folclor
C'onsulra inform al a asesores

Com isiones .
Com ités de investigación 
Revisión judicial 
Informes de la legislatura 
Investigaciones comisionadas 
Consultas formales

Externas

Debates (3)
Consultas
Informes
Información/asesoría
informal

Inform ales

En el cuadrante [1], la tom a de decisiones implica el uso de fuentes internas 
formales. La inform ación puede o no divulgarse, pero básicamente se trata de 
conocim ientos generados dentro del gobierno que pueden ser resultado de la 
investigación o indagación de algún departam ento, o p ro d u d o  de alguna un i­
dad especial de investigación o políticas públicas. Los especialistas y asesores
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internos tam bién pueden ser responsables de la generación de informes internos. 
En Francia, por ejemplo, y en otros tantos países, existen “gabinetes” de aseso­
res (tm a m ezcla de servidores públicos, académ icos, aéfivistas de partidos, 
empresarios e industriales) que apoyan a algún m inistro con asesoría formal e 
inform al sobre políticas públicas (cuadrante [4], véase Searls, 1978). En el cua­
drante [2] el conocim iento se genera, total o parcialmente, fuera de la m aquina­
ria gubernam ental. Puede traducirse en informes e investigaciones y evidencias 
provenientes de com isiones o com ités investigadores, paneles de expertos o 
consultas exigidas de conform idad con la ley. El conocim iento también puede 
provenir de revisiones judiciales o elaboradas por comités de la asamblea legis­
lativa. En el cuadrante [,3] los conocim ientos provienen de debates informales 
con especialistas o grupos de interés. El gobierno tam bién está en el extremo 
receptor de m uchos informes de think-tanks y redes y com unidades de políticas 
públicas. Por últim o, en el cuadrante [4] la tom a de decisiones puede nutrirse 
de debates, conversaciones y asesoría informal dentro del gobierno. Este proceso 
puede com prender las “teorías en uso”, rum ores, in tu ición, chismes, folklore 
departam ental e inform ación “radio pasillo”.

3.8.2/ E l  contexto organizacional

El poder siempre ha echado m ano de los inteligentes, sabios y especializados. 
C om o observa Kelly en relación con este fenómeno;

Allí donde existe una m edida del poder centralizado, ahí es donde está el experto, 
a veces a pleno sol, a veces en la penum bra; en arm onía con la lógica del poder o 
trabajando para cambiarlo; a veces es “el Icón detrás del trono”, a veces el dios Thoth 
que entrega las sagradas escrituras al gobernante en tu rno  y enriquece su divinidad. 
Líder de un culto sacerdotal o mecenas de un frenético cuerpo de tecnócratas, el ex­
perto  se yergue con un  pie en el conocim iento  y el o tro  en el poder, y prepara el 
arcano para su uso práéfico.
(Kelly, 1963: 533)

N o cabe duda que, concientes de esta asociación con los magos y sacerdotes 
de la antigüedad, su encarnación moderna habría de denominarse “jóvenes magos”. 
Al principio, la idea de un grupo o cuerpo de especialistas (o jóvenes magos) 
surgió en el D epartam ento  de Defensa de Estados U nidos a cargo de Robert 
M cN am ara, en la década de 1960. Posteriorm ente, en otra décacia, la idea era 
llevarla a otros departam entos y agencias gubernam entales. Esto obedecía, en 
parte, a la introducción de los SPPP D urante la era N ixon/Eord, el think-tank  
floreció del todo gracias al establecimiento de una oficina de planeación, inves­
tigación y evaluación (PR& E) en la O ficina de O portun idades Económicas 
(fundada en 1964), y posterio rm ente con la in stituc ión  de una Consejería 
In terna en 1970 (véase W illiams, 1992). Tam bién en G ran Bretaiía el think- 
tank  m aduró  en el m ism o período cuando Edw ard H eath  ftuidó el Central 
Policy Review StafF (CPRS), en 1970.
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•  Michael J. Prince, Policy Advice and Organizational Survival, 1983

La década de 1970 vio la proliferación de unidades de políticas públicas en el gobierno local 
y central de la mayoría de las sociedades industriales como respuesta al argumento de que el go­
bierno requería de mayor capacidad para usar las investigaciones en el mejoramiento de la to­
ma de decisiones. Gran Bretaña no fue la excepción de esta tendencia a los think-tanks. En este 
libro, el autor analiza el papel de las unidades de políticas y de planeación en el gobierno británico. 
El texto es una excelente revisión de la literatura sobre la asesoría en políticas públicas y los think- 
tanks publicada hasta la fecha. El autor está convencido de que las unidades de políticas públicas 
sí tienen el potencial para mejorar la efectividad de la toma de decisiones organizacionales. No 
obstante, concluye que el futuro de estas unidades es incierto -así lo confirma el hecho de que 
el Central Policy Review Staff, CPRS, fue abolido el mismo año en que se publicó el libro. Prince 
presenta una serie de prerrequisitos para la supervivencia y efectividad de las unidades de polí­
ticas públicas:

Deben contar con un patrocinador fuerte e influyente.
• Deben ser tomadas en serio por parte de los funcionarios de alta jerarquía y deben pensaren 

términos corporativos.
• Deben tener un grupo directivo de alto nivel, capaz de asegurar la representación de los 

intereses de los afectados.
• Deben estipular revisiones de planeación e investigación para asegurar la efectiva coordinación 

y estrecha integración de grupos directivos, responsables de la planeación, investigadores y 
funcionarios con puestos ejecutivos.
Deben contar con personal experto y alta jerarquía. ♦

L1 C PR S estaba in tegrado  por personal m u ltid iscip linario  cuyo trabajo 
consistía en habilitar al gobierno para “tom ar mejores decisiones de políticas pú­
blicas” brindando asistencia al Primer M inistro y a los m inistros del gabinete 
para que ‘exploraran las implicaciones de su estrategia básica en relación con 
las políticas para áreas específicas, establecieran las prioridades relativas por 
asignar a cada secfor de ia totalidad de su program a, identificaran aquellas áreas 
tie políticas públicas en las que hubiera la posibilidad de elegir opciones nuevas 
y se aseguraran del análisis y reflexión cabal de las implicaciones subyacentes a 
las m edidas alternativas” (C m nd 4506, 1970). El CPRS fue concebido en el 
pun to  culm inante de una recientem ente descubierta convicción de la necesidad 
de contar con un enfoque más racional y estratégico para la tom a de decisiones. 
El análisis realizado por la unidad era visto como una m anera de com pensar el 
“departam entalism o” y la inm ediatez de la form ulación de las políticas por 
medio de la institucionalización del análisis de políticas públicas.

El enfoque del think-tank  se desarrolló durante las posteriores adm inistra­
ciones de W ilson y Callaghan a partir del nom bram iento  de alrededor de 25 
ase.sores especiales ubicados en la oficina del Prim er M inistro así com o en otras 
oficinas gubernam entales. En la prádica, encontró el sabor agridulce del éxito 
m ezclado con gran oposición de los m inistros y servidores ptiblicos ansiosos 
po r defender sus propios departam entos y políticas (Blackstone y Plowden, 
1988). En 1983 M argaret 'Ihatcher lo abolió y reemplazó por una unidad d 
políticas públicas más orientada a la labor de la Primera M inistra y con sede en

e
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el núm ero 10 de D ow ning Street. Al reflexionar sobre la experiencia del CPRS, 
Blackstone y  Plowden consideran que estaba demasiado lejos del tipo ideal de 
unidad de políticas públicas que se encuentra en la literatura académica. A pesai 
de hacer sus mejores esfuerzos, el CPRS descubrió que la tarea de influir en i: 
agenda de la tom a de decisiones estaba plagada de opositores y  hostilidad hacia sus 
intenciones de propiciar un enfoque más analítico. En la realidad, la agenda de 
la tom a de decisiones suele ser una imposición sobre los adores por parte de even­
tos externos, de las demandas de las organizaciones y  del personal que conforma la 
m aquinaria gubernam ental:

En este contexto, la tarea del analista de políticas públicas, en tan to  asesor, consis­
te en ayudar a los gobernantes a influ ir po r lo m enos en la agenda, articu lar sus 
pensam ientos y cstru¿lurar los temas para el debate y, algo más pr<')blcmático, in­
ferir cuáles deberían ser sus pensam ientos y convenccdos de la conveniencia de ex­
ternarlos.
{Blackfione y  Plowden, 1988: 195)

Así, la “todavía queda voz del analista de políticas pública.s” no era particu­
larm ente efediva ante los intereses atrincherados de los servidores públicos v 
los políticos, y  las presiones de los acontecim ientos que tendían a hacer funcio­
nar la tom a de decisiones de manera básicamente reactiva e inm ediata y en el 
corto plazo. Puede distinguirse el mismo patrón de sucesos en el auge y la caída 
del análisis de políticas públicas en la Casa Blanca. Com o señala W ilhams (1990, 
1992), la presidencia de Reagan, al igual que el m andato  de llia tc h e r  como 
Prim era M inistra, habría de inarcar el viraje hacia un enfoque más “anti-análi- 
sis” en relación con la tom a de decisiones. La Oficina de Políticas Internas (DPS) 
creada duran te la presidencia de Cárter dism inuyó en rango y en tam año (y su 
nom bre cambió a Oficina de Desarrollo de Políticas), y dejó de tener línea de 
com unicación d ired a  con el Presidente. Según W illiams, la Oficina de (Ostión 
y Presupuesto (OM B), durante la administración de David Stockman, adquirió 
un fuerte tono ideológico y anti-patético hacia los argumentos analíticos (Williams, 
1990: 80). Así, los años de Reagan en el poder fueron testigos de profundos 
recortes de personal y  fondos o trora destinados al análisis no vinculado con 
ctiestiones de defensa (W ifliams, 1992: 115-18). D e esta m anera, tal como 
sucedió en G ran Bretaña bajo el m ando de Thatcher, en las décadas de 1980 y 
1990 el énfasis se ha orientado a un proceso de tom a de decisiones más explí­
citam ente ideológico que “analíticam ente in form ado”. En consecuencia, los 
think-tanks  externos ejercieron una influencia m ucho más considerable en la 
agenda de las políucas públicas que en la década de 1970. C om o se verá, en las 
décadas de 1980 y 1990 las vertientes del análisis de políticas públicas han 
tendido a un uso más explícito de técnicas “gerenciales”.

El objetivo del CPRS y  sus equivalentes estadounidenses era proporcionar un 
análisis más estratégico y de largo plazo de los problemas, y formaban parte de uni­
dades específicas y  permanentes para el análisis de las politicéis. El modelo de la 
unidad central ha sido reemplazado por un entorno organizacional del cono- 
c m ie n to  y la asesoría m ucho más pluralista, com o sugiere el concepto de las 
“redes” y las “com unidades” de políticas públicas. El gobierno ha llegado a
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depender de una mezcla de enticiades in ternas y externas para d isponer de 
inform ación, análisis y evaluación. A nthony Barker ha trazado un mapa de las 
fuentes de inform ación con las que cuenta el gobierno a partir de una “jerarquía 
de investigaciones e informes” (diagrama 3.23).

Diagrama 3-23 E l marco de Barker sobre la información gubernamental

l'oda.s la.s iiu'cstigaciotics 
y los informes formales

lo d a  la asesoría c inform ación que llega al ejecutivo

----------------  lódas las otras asesorías e intoi mación

Fuentes oficiales ------
(ejecutivo, legislativo, 
judicial)

Fuentes no oficiales

Investigaciones e informes 
realizados externam ente por 
jiarte de personas que no son 
funcionarios gubernam entales

Investieaciones e informes internos

InvestigacitMies gubernam entales

Ftinitr. tom ado y adaptado de Barker (1993)

Investigaciones legislativas Investigaciones judiciales

En este esquema “el resto de la asesoría y la información” se refiere a una gama 
de materiales que sirven de insumos al gobierno como retroalimentación: consul­
tas, informes y sondeos básicamente informales. Las “fuentes no oficiales” compren­
den inform ación proveniente de entidades no gubernamentales o de gobiernos 
locales y que se ofrece públicamente en un sondeo o informe. Las “fuentes oficia­
les” pueden verse como informes internos que son resultado de las investigaciones 
llevadas a cabo dentro  del gobierno, a cargo de funcionarios y ministros. Esta 
categoría incluye la labor de los think-tanks internos y las unidades de políticas 
públicas, así como los grupos de trabajo internos (departamentales o interdeparta­
mentales). Existe la opción de publicar dicho material. Las investigaciones exter­
nas son informes oficiales realizados por agentes no gubernamentales que apoyan 
al gobierno y reportan al ejecutivo. Estas modalidades gubernamentales com pren­
den diversos tipos. Barker sugiere la siguiente clasificación:

• C om ités asesores perm anentes de expertos nom brados por el gobierno.
• Com ités asesores ad  hoc de expertos nom brados por el gobierno.
• Com ités asesores ad  hoc de no expertos nom brados por el gobierno.

Estos inform es pueden versar sobre un tem a específico de políticas públicas
o sobre la investigación acerca de un desastre, escándalo o catástrofe. Las inves­
tigaciones legislativas son procesadas por el poder legislativo. Tam bién pueden
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dividirse en informes que analizan temas administrativos o de políticas públicas,
0 que se ocupan de los escándalos, los desastres y las catástrofes. Por últim o, el 
ejecutivo tam bién se encuentra en el extremo receptor de las investigaciones y 
sentencias judiciales.

Es útil pensar en los usos del conocim iento y la asesoría alrededor de esta 
jerarquía a través del tiem po y el espacio. Los estilos de políticas ptiblicas varían 
de tma época a otra y entre diversos ám bitos de políticas dentro de los sistemas 
políticos. En el caso de Gran Bretaña, por citar un ejemplo, desde la década de
1 980 se ha registrado un alejamiento del uso de las Com isiones Reales como 
un medio para obtener asesoría e información “independiente” (Bulmer, 1 993). 
M argaret Thatcher no nom bró ninguna comisión, mientras que H arold Wilson 
recurrió a ellas constantem ente durante las décadas de 1960 y 1970 (Bulmer, 
1980). John M ajor volvió a popularizadas. El sistema de comisiones en Gran 
Bretaña ha sido em ulado en múltiples ocasiones com o m étodo de investigación 
y tiene paralelos en la mayoría de las democracias liberales -e n  Estados Unidos, 
por ejemplo, hay comisiones presidenciales y parlam entarias de investigación. 
Bulmer identifica cinco funciones del modelo de comisiones:

• Fuente de asesoría desapasionada e imparcial.
• M edio para atender tm dilema moral para el Estado y la sociedad.
• Form a de acción simbólica.
• M edio para despolitizar un tema.
• M edio para legitimar la acción o inacción.

Las com isiones son, básicam ente, ejercicios públicos: formas de obtener 
inform ación de m anera abierta sobre determ inado asunto en particular que 
puede o no tener un gran im p a d o  real en las decisiones del gobierno. O tra  
fuente de inform ación puede darse m ediante los comités perm anentes o (td¡me, 
los paneles o grupos de “sabios” que asesoran al gobierno y/o aportan sus cono­
cimientos especializados. Los departam entos gubernam entales puecien convo­
car la form ación de comités de expertos, por ejem plo, para ob tener asesoría 
técnica o científica (véanse, por ejemplo, Street, 1993, sobre el sida y Mills, 
1993, sobre las cardiopatías).

La econom ía fue una de las primeras áreas de especialización incorporadas 
a la tom a de decisiones gubernamentales. La organización formal de este tipo 
de asesoría no ha seguido un patrón uniforme. En Gran Bretaña, por ejemplo, 
se ha expresado m ediante tmidades económ icas “in ternas” com binadas con 
formas adhoc de colaboración “externa”. Los primeros ministros han nom brado 
asesores económicos, aunque este diagrama no se ha librado del tipo de problemas 
que se evidenciaron con el CPRS, donde los especialistas externos entraron en 
conflido con la asesoría y las políticas internas. Tal vez el desencuentro más célebre 
se registró durante el gobierno de M argaret Thatcher, cuando su asesor econó­
mico, el profesor Sir Alan W alters, expresó su p ro fu n d o  desacuerdo con el 
entonces M inistro de Hacienda, Nigel Lawson (véanse Sm ith, 1992 y Kegan,
1 989). John M ajor ha trabajado con un equipo de asesores popularm ente cono­
cido com o “los sabios”.
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Después de la segunda guerra mundial, los economistas empezaron a desempeñar un nuevo 
papel en los procesos de formulación de políticas de la mayoría de las sociedades industriales. 
Por ejemplo, en Gran Bretaña, el Libro Blanco de 1944 sobre el tema del empleo marcó el gran 
viraje hacia la introducción de economistas como parte del personal gubernamental de planta, 
la Sección de Economía. En Estados Unidos se creó un Consejo de Asesores Económicos en 1946 
para aconsejar al Presidente. Algo parecido ocurrió en Alemania con la creación de un Consejo 
de Especialistas en Economía. En Japón hubo documentos e instituciones clave, como IVIITI, EPA 
y el Ministerio de Finanzas que llegaron a contar con nutridos e importantes cuerpos de econo­
mistas. Un patrón similar de expansión del personal con perfil económico en las organizaciones 
se registró en el entorno internacional: la OCDE, la CEE y el GATT.

El auge y la caída de los conocimientos especializados en economía en el gobierno es un fe­
nómeno de gran relevancia para los estudiantes de las políticas públicas. El papel que ha desem­
peñado ha cambiado a lo largo de los años al ritmo de las peripecias de la economía. La década 
de 1960 fue buena, la de 1970 mala, la de 1980 no mejoró gran cosa. Sin embargo, en países co­
mo Alemania y Japón, cuyo éxito constituye uno de los desarrollos más notables de los últimos 
25 años del siglo xx, la historia de los especialistas en economía y su papel en el gobierno ha sido 
un tanto distinta de aquella en los países anglosajones. Aun así, tanto en Alemania como en Ja­
pón la influencia de los economistas entraría en decadencia.

Norbert KIoten (1989) presenta los siguientes factores como posible explicación a la pérdida 
de influencia en Alemania:

1 Las cambiantes condiciones en la década de 1970: las políticas (particularmente la política de 
estabilización) no funcionaban conforme a lo esperado,

2 Resultados decepcionantes por la creciente proporción del PIB destinada a políticas sociales 
y de beneficencia,

3 Modelos y diferencias sobre la equidad y la eficiencia que contribuyeron a la difusión de po­
lémicas,

4 Crecientes diferencias acerca de los valores y las creencias, mucho pluralismo y "salir del paso",
5 Prosperidad económica tendiente a favorecer el statu quo, no la reforma.

Saburo Okita (1989) ha presentado razones similares para explicar la caída de la influencia de 
los economistas en Japón:

1 Conforme Japón se niveló en relación con Occidente, las crecientes diferencias de valores 
coadyuvaron a una mayor dispersión en cuanto a las metas de las políticas públicas. Había 
menos unidad que en los días de la búsqueda del crecimiento económico.

2 Las teorías macroeconómicas y econométricas tradicionales perdieron credibilidad,
3 Mayor influencia de los políticos en la repartición del "nuevo pastel".
4 Mayor interdependencia internacional.

El modelo que parece sugerirse a sí mismo a partir de éste y otros ejemplos es que el acuerdo 
en torno a metas de alto nivel, el consenso y la certidumbre, combinados con teorías que "fun­
cionan", conducen hacia condiciones en las que la asesoría especializada alcanza un alto grado 
de influencia. Cuando las circunstancias inducen a la incertidumbre, el conflicto por los valores 
y las metas y las "teorías fallidas", la influencia del economista y otros especialistas decaerá o sus 
conocimientos expertos se convertirán en uno de muchos conjuntos de valores/argumentos pa­
ra someter a consideración. ♦

<♦ Los economistas en el gobierno
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El impaólo de la asesoría económ ica en la tom a de decisiones gubernam en­
tales ha tenido altibajos en el transcurso del tiem po y de un sistema político a 
otro. Esta influencia debe relacionarse con el auge y la caída de los consensos 
económicos y la proliferación de asesoría económica dentro y fuera del gobierno. 
Tras la erosión del predom inio keynesiano en las décadas de 1970 y 1980, la 
asesoría en m ateria de políticas públicas ha sido m ucho más pluralista y hetero­
doxa. Así, los think-tanks externos en Estados Unidos y el Reino Unido habrían de 
tener un im p a ílo  m ucho m ayor en la agenda de la política económ ica en la 
década de 1980 que las agencias y los adores oficiales (Singer, 1993).

3.8.3/ Los escritorzuelos académicos y  los locos con autoridad

Al considerar el im p ad o  de la asesoría y el análisis económ ico en la tom a 
de decisiones es im portante reconocer que la influencia de las ideas se extiende 
más allá de las instituciones y los canales oficiales. Keynes lo dijo claram ente 
cuando afirmó que, al final, la tom a de decisiones debía bastante más a la in­
fluencia de “escritorzuelos académicos” sobre los “locos con au toridad” que a 
los intereses. El propio Keynes fue uno de los primeros ejemplos del “académico” 
o profesor (aunque, Keynes, claro, nunca fue realm ente un “profesor”) convo­
cados po r el gobierno para b rindar asesoría sobre las políticas públicas. Sin 
em bargo, los tom adores de decisiones no habrían de em plear únicam ente eco­
nom istas en el período de la posguerra. Los académ icos han sido llevados al 
proceso de la asesoría en todas las democracias industrializadas, ya sea mediante 
nom bram ien tos para ocupar cargos en com ités asesores, investigaciones de 
diversos tipos o comisiones, o como asesores personales de los políticos, o bien 
com o asesores de los comités legislativos. En Estados Unidos, los académicos 
pueden  alcanzar una  reconocim iento considerable, cuando no poder, como 
sucedió con uno de los más célebres, H enry Kissinger; o bien lograr notoriedad, 
com o es el caso de G albraith (Sharpe, 1975: 13-14). En ocasiones, com o en la 
década de 1960, se ha reconocido o culpado a los académicos por promover 
reformas im portantes (M oynihan, 1965: Aaron, 1978; Banfield, 1980yG lazer, 
1988). La influencia de los profesores en la agenda de las políticas públicas 
siguió durante la década de 1970 con el ascenso de la “nueva derecha” m ontada 
en las espaldas de economistas como Hayek y Friedm an, y sus seguidores (véase 
Parsons, 1989). En la década de 1990, com o se señaló en el C apítulo I (1.6), 
los com tm itaristas com o Etzioni llegaron al proscenio com o los personajes 
que establecían la agenda. Por ende, mientras el gobierno conserva el hábito de 
hacei caso omiso de la asesoría de los investigadores académicos, particularmente 
en los ám bitos de las políticas públicas y los programas (véanse, por ejempli 
Bulmer [editor], 1980; Mills, 1993 y Parsons, 1988), el profesor, com o “gurú 
parece tener un atradivo duradero para todos los locos con autoridad.

La razón por la que debería ser así es un tanto  obvia. Desde la perspedi\.. 
de los tom adores de decisiones, el investigador académico aporta información 
y legitim idad agregada a una decisión. El gobierno puede argum entar que su 
política pública está fundada en evidencias “independientes” o que ha cumplido

o.
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los requisitos para ob tener el sello de aprobación de los especialistas. Por lo 
tanto , los insum os académicos sirven a los propósitos políticos y están sujetos 
a la m anipulación para lograr que los argum entos del especialista se ajusten a 
las decisiones tom adas desde el gobierno (Sharpe, 1975 y Topf, 1993). O  los 
gobiernos pueden elegir emplear el lenguaje del especialista académico a fin de 
m aquillar un tipo m uy distinto de política pública (como sucedió con la polí­
tica “regional” británica: véase Parsons, 1988). Así, para los tom adores de deci­
siones, el “diseñador de modelos” constituye un recurso de poder y no sólo una 
fuente de ideas o inform ación. El académico constituye un dispositivo de fil­
trado. El especialista puede fungir de filtro y excluir argum entos o disponerlos 
de tal form a que la agenda de las políticas públicas se defina en los térm inos 
que convienen al diseñador de políticas. C om o fue el caso de M argaret Thatcher 
y su asesor, A lan W alters, el especialista puede ser usado com o arm a en un 
debate. Desde luego, la naturaleza de esos debates contem pla que el especialista 
se enfrente a otro especialista: coloque a dos o tres en una habitación y, como 
todo m undo sabe, saldrá una docena de teorías distintas. Por lo tanto, los escri­
torzuelos académicos (y otros participantes del juego de la asesoría) no pueden 
resolver los debates, pero sí aportar argumentos y evidencias que pueden blandirse 
(siguiendo a Keynes) como armas de persuasión (Majone, 1989). Así, en la prác­
tica, com o la historia del CPRS demuestra fehacientemente, en términos gene­
rales, la experiencia académica de la form ulación de políticas se ha alejado del 
brillante prospe¿to que Keynes suponía en la década de 1930 para resultar mucho 
más decepcionante y frustrante. Sin embargo, tam bién Keynes señaló que “no 
hay nada que un gobierno aborrezca más que el hecho de estar bien informado, 
pues entonces el proceso de tom ar decisiones se torna m ucho más complicado y 
difícil” (citado en Sharpe, 1975: 19).

Esto no quiere decir que los escritorzuelos no puedan desem peñar un papel 
en la definición de las políticas públicas, sino que éste no será m ediante una 
participación direéfa en los comités, las comisiones y los canales formales, sino 
en la m anera en que las ideas generalm ente se d ifunden o propagan. En esta 
situación, el académico puede tener m ucho más im paéto, estar m enos sujeto a 
las limitaciones organizacionales y servir a la democracia m ediante la ampliación 
de los térm inos del debate (véanse las secciones 2.8.1, 2 .8 .2  y 2.8.3). En pala­
bras de Jim  Sharpe;

Esto podría parecer una repetición de lo obvio, pero ios científicos sociaics pueden 
realizar una aportación m ucho más significativa a la form ulación de políticas pú ­
blicas en el largo plazo [...]  N uestro rasero, sin em bargo, no debe ser tan to  el gra­
do  en el que  se establece un  v íncu lo  d ire ílo  en tre  d e te rm in ad a  investigación y 
determ inada política, sino el grado en el que los estudios de cada científico social 
[...] influyen en las políticas [...]  la lista que empieza con Bentham y Mili [ ...] Booth, 
R owntree, G eddes, los W ebbs, Tawney y Beveridge hasta B urt, Keynes, Bowlby y 
T itm us está plagada de personajes distinguidos y resulta so rp rendentem ente larga. 
Puede ser verdad o no [ ...]  que en la era de la organización el lobo solitario ha te­
n ido su día, pero e! que dicha ciencia social sea obra de uno  o de m uchos no tiene 
consecuencias materiales.
{Sharpe, 1975: 28)
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El au tor argum enta que esta tradición de la influencia de las “grandes obras” 
es más acorde al proceso británico de form ulación de políticas que el estilo esta­
dounidense de tener académicos en el gobierno. Y, en el largo plazo, las “gran­
des obras” también podrían causar un im pado m ucho más allá de la investigación 
vinculada a las políticas públicas. En retrospediva, es posible decir que el aná­
lisis de Sharpe fue certero. En efedo, en la década de 1980 serían las grandes 
obras (de Hayek et a l)  las que marcarían el paso y el contexto de la agenda de las 
políticas públicas. Bien podría ser el caso en la década de 1990. N o obstante, 
también es cierto que estas grandes obras requirieron del apoyo organizacional de 
los think-tanks A t políticas públicas. Si esto favoreció u obstaculizó el debate demo­
crático es, desde luego, discutible. No todas las ideas tuvieron el beneficio del dinero 
y la influencia de los que gozaban la “nueva derecha”.

3.8.4/ El análisis y  la democracia

Keynes fue un elitista. Estaba convencido de que, en el m ejor de los mundos 
posibles, los hom bres inteligentes tendrían el poder. Sin embargo, en la época 
de la posguerra esta visión keynesiana de la aristocracia inteledual ha sido objeto de 
cada vez mas criticas. Si bien Lasswell consideraba que en el futuro la ciencia 
de las políticas públicas estaría orientada a mejorar la prádica de la democracia y 
a la realización más plena de la dignidad hum ana (Lasswell, 1951b: 15), en la 
realidad la idea del análisis de las políticas ha sido criticada por debilitar a las 
sociedades democráticas. Los especialistas han m ostrado una creciente tenden­
cia (así se argum enta) a form ar u n a  poderosa élite den tro  del gobierno y la 
sociedad, tanto  es así que lejos de salvar a la democracia, com o pensaba Keynes, 
la influencia de los analistas representa más una amenaza a la tom a de decisio­
nes democráticas que un medio para mejorarla. En la década de 1960, Giovanni 
Sartori, por ejemplo, planteó la ¡dea de que, dada la creciente com plejidad de 
los temas con ios que trabajan los diseñadores de las políticas, “la opinión del 
especialista debe tener m ucho más peso que su voto com o e le d o r” (Sartori, 
1962'“ :̂ 405). Este argum ento encontró eco en las ideas de Jacques Ellul (1964) 
y D an ie l Bell. E n  el tex to  titu la d o  The Corning o f  P oñ-induH ria l Society 
(1973/1976), Bell in tenta analizar el desarrollo de la sociedad postindustrial a 
partir de la dom inación de las instituciones que procesan la inform ación y las 
cambiantes modalidades de innovación, ciencia y conocim iento teórico. Según 
Bell, el im pado  del conocim iento teórico en las políticas públicas, tal como lo 
previera la revolución keynesiana, se había profundizado aún más con el desa­
rrollo de una nueva tecnología inteledual;

la promesa metodológica de la segunda mitad del siglo xx es la administración de la 
complejidad organizada [...] la identificación e implementación de estrategias de elec­
ción racional [...] y el desarrollo de una nueva tecnología inteledual que, para fines 
del siglo, quizás destaque tanto en los asuntos humanos como la tecnología de las 
máquinas ha destacado en los últimos 150 años [...] Desde 1940 se ha registrado un

46  La edición en castellan o es Sartori, G ., Teoría de la dem ocracia  (1989 ).
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notable florecimiento de nuevos campos de estudio cuyos resultados son aplicables a 
los problem as de la com plejidad organizada: teoría de la inform ación, cibernética, 
teoría de la decisión, teoría de juegos, teoría de la utilidad, procesos estocásticos. De 
ahí se han desprendido técnicas específicas, com o la program ación lineal, la teoría de 
la decisión estadística, las aplicaciones de las cadenas de M arkov ...
{Bell, 1976: 29)

La evolución de la “tecnología in teleítual” ofreció la posibilidad de sustituir 
las reglas para la resolución de problemas (o algoritmos) con juicios y conjetu­
ras in tu itivas. Ya que estos argum entos se p lan tearon  prim ero , el a taque al 
análisis de las políticas públicas com o algo que hasta cierto pun to  distorsiona 
la dem ocracia ha desarrollado fundam entos más amplios porque a través de las 
décadas subsiguientes el recurrir a diversos tipos de especialistas y analistas de 
políticas públicas (economistas, planificadores y científicos) ha sido percibido 
como un proceso alterador del caráófer original de la tom a de decisiones. Al revi­
sar este debate en torno a la relación entre el análisis y la democracia, Jenskins- 
Sm ith argum enta, de m anera m uy convincente, que a pesar del tem or de que 
la tom a de decisiones llegara a ser un proceso dom inado por el analista espe­
cializado, la esperanza de que las técnicas racionales m ejoraran dicho proceso 
se ha perdido del todo. Este autor afirma que ni los especialistas ni el análisis 
han propiciado ningún cambio fundam ental en el proceso político:

El análisis se ha transform ado y se ha integrado al proceso político [...] Rara vez el 
análisis de las políticas públicas ejerce una influencia independiente im portante en la 
form a que adopta la form ulación de políticas, aunque ocasionalm ente puede alterar 
las convicciones de los diseñadores de las políticas [...]  las críticas al análisis de las 
políticas son más pertinaces cuando se aplican al uso del análisis en contextos espe­
cíficos. C uando  el foro es abierto y m uchos bandos tienen razones y recursos para 
movilizar el análisis, la amenaza al proceso democrático es m enor; cuando se aplica en 
foros m enos visibles y m enos abiertos [ ...]  el análisis de la prom oción  de políticas 
tiene mayores posibilidades de distorsionadas y confundir a los tom adores de deci­
siones [ ...]  El efe¿to más general del análisis parece .ser su sorprendente tendencia a 
inh ib ir iniciativas políticas, reforzando así el Uatu quo de las políticas publicas. Los 
críticos que tem ían que la movilización del análisis derivaría en cambios radicales en 
las políticas y  en las instituciones políticas deberían dorm ir tranquilos. En todo caso, 
la disponibilidad de otra herram ienta con la cual resistir las iniciativas políticas sirve 
para fortalecer la decantación y desaceleración del poder político que tan esencial re­
sulta a los dem ócratas liberales. Los demócratas participativos, por otra parte, tienen 
poco que celebrar; aunque el análisis de las políticas públicas representa una am ena­
za m enor a los tom adores d iredos de las decisiones, su tendencia a inhibir el cambio 
en tem as más prom inentes puede reducir la facilidad con la que la expresión popular 
puede atravesar el proceso de las políticas públicas y llegar hasta una nueva política. 
{Jenkins-Smith, 1990: 217-218)

En otras palabras, el papel del análisis de políticas en el proceso de las polí­
ticas públicas sirve para constreñir o lim itar la capacidad de la tom a de decisio­
nes de hacer cambios radicales, al tiem po que reduce el posible im paílo  de la 
participación política en las decisiones tomadas desde el gobierno. Asimismo, 
cuando el proceso de tom a de decisiones es cerrado, el análisis secreto de las
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políticas públicas tiene mayores probabilidades de desem peñar una función 
formativa. Estos argum entos confirm an ias críticas a la sociedad m oderna for­
muladas por teóricos radicales como Haberm as y Marcuse, y teóricos del esta­
blecim iento de la agenda como Schattschneider y Bachrach y Baratz. A partir 
de la conclusión de Jenkins-Sm ith, parecería que el proceso conocim iento-deci- 
sión refuerza cierto tipo de unidim ensionalidad en los debates sobre políticas 
públicas (Marcuse); degrada la discusión en la esfera pública al tiem po que sirve 
para legitimar el poder (Habermas); igualmente, debido a que el conocim iento 
y la inform ación no constituyen un recurso equitativo, los usos que el gobierno 
hace del conocim iento aseguran que muchos temas perm anezcan fuera del pro­
ceso de toma de decisiones (la no decisión). En determinados contextos, el análisis 
de las políticas públicas parece ser más un forma de “distorsión” (Tribe, 1972) 
que “ilustración” (Weiss, 1977) de la democracia.

Por ésta y otras razones, los críticos del análisis de las políticas públicas, como 
Charles Lindblom, argumentan (como se verá en las secciones 3.8.8, 3.9 y 3. ] 0.3), 
que toda investigación social en la que se obvia el contexto más amplio donde 
tiene lugar el análisis es deficiente y está básicamente sesgada contra los menos 
favorecidos y los carentes de información, y a favor de aquellos que tienen poder 
y disponen de información. Con esta idea en m ente se procede a revisar algunos 
de los principales enfoques analíticos aplicados a la tom a de decisiones.

3.8.5/ E l análisis para  la toma de decisiones

La tom a de decisiones en el sistema político m oderno puede distinguirse de 
sistemas propios de otros períodos de la historia en un aspeflo relevante: el desa­
rrollo de m odelos y técnicas de análisis orientadas a contar con una base más 
racional para la tom a de decisiones. Com o ya se vio (3.4), los “incrementalistas” 
como Lindblom  cuestionan esta creencia en la posibilidad y la conveniencia de 
hacer de la tom a de decisiones algo más racional. No obstante, com o se señaló 
en su m om ento en relación con este autor, incluso los incrementalistas recono­
cerían la necesidad de cierta especie de análisis “racional” en la tom a de decisiones. 
La cuestión clave es, entonces, ¿qué tipo de análisis racional es compatible con el 
m undo real de la tom a de decisiones, donde hay confliélos por los hechos y valo­
res, los medios y fines, y donde hay un grado considerable de incertidumbre?

Al igual que sucede con el proceso de tom a de decisiones, hay diversos marcos 
de análisis racional. En un  extremo del continuo  se encuentran  aquellos que 
adoptan una perspediva con marcada influencia científica/positivista acerca de 
lo que el análisis de las políticas públicas es y puede ser (Stokey y Zeckliauser, 
1978); en el otro extremo aparece im enfoque más pragm ático y más política­
m ente inform ado que acepta las limitaciones de la racionalidad al tiem po que 
leconoce la necesidad de mejorar la tom a de decisiones públicas. En esta última 
categoría se encuentra, por citar un ejemplo, el libro de Edward Q uade titulado 
Analysisfor Public Decisions (1983), donde acepta que el análisis de las políticas 
públicas jamás podrá ser una ciencia exaéta, pues se ocupa de ayudar “al tomador 
de decisiones a adoptar una m ejor elección en com paración de lo que habría
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elegido de no contar con esta herramienta” y, por ende, busca facilitar una “efec­
tiva m anipulación del m undo real” (Quade, 1983: 25). Q uade asevera que el 
análisis de las políticas públicas sigue siendo una “estrategia razonable para descu­
brir soluciones buenas” a pesar del hecho de que: “con mucha frecuencia, las per­
sonas para quienes se está realizando un estudio no son sino participantes clave 
en un proceso de tom a de decisiones que usan los resultados del análisis para 
tratar de acercar a otros a su punto  de vista” (Quade, 1983: 45).

La estrategia que enm arca el análisis racional de las políticas suele expresarse 
sobre la base de un ciclo que incluye cinco etapas clave. Q uade las define de la 
siguiente manera;

• Formulación-, clarificar y acotar el problem a, y determ inar los objetivos.
• Búsqueda-, identificar, diseñar y sondear las alternativas.
• Pronóstico-, predecir el entorno o contexto operacional.
• Elaboración de modelas-, construir y usar modelos para determinar los impactos.
• Evaluación-, com parar y clasificar las alternativas.

El análisis racional se fundam enta en este marco que sostiene que toda deci­
sión es resultado de una secuencia de pasos lógicos. (Com párese con el enfoque 
cognitivo an terio rm ente  com entado; sección 3 .7 .4). La función del análisis 
consiste en facilitar una elección racional de medios y fines, dentro de las lim i­
taciones que reconoce Q uade, quien señala que la tom a de decisiones, en el 
m undo  real, suele estar constreñida y lim itada por los intereses e implica con­
traposiciones de valores y creencias. Carley (1980) argum enta que los npos de 
análisis de políticas públicas que pueden tener lugar tam bién están limitados 
por el tipo de política de que se trate (véase el diagrama 3.24).

Diagrama 3 ,2 4  Clases de análisis de políticas públicas y  tipos de decisiones
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Al relacionar las posibilidades del análisis racional de políticas con los tipos 
de decisiones de políticas públicas se evidencia que, al considerar los usos de las 
técnicas analíticas, cuanto más a fondo se esté en el ám bito de la tom a de gran­
des decisiones estratégicas com o la asignación de recursos entre el tem a de la 
salud, la educación, la defensa, etcétera, tanto menos preciso, menos “científico” 
o m enos racional es el análisis. Incluso dentro de los program as y  las decisiones 
del “día a día” que se tom an en el “nivel de c o n tad o  d ired o  con el público”, el 
“m enor grado” de com plejidad o el “núm ero m enor” de alternativas no significa 
la ausencia de conflidos con m otivo de los valores, las creencias y  los intereses 
que no constituyen limitaciones ni fronteras para el análisis racional. Esta cues­
tión  se volverá a abordar en el C apítulo IV.

Las técnicas analíticas usadas en los tipos de problem a que aborda Carley 
incluyen diversas áreas de la tom a de decisiones:

• Tom a de decisiones relativas a la planeación y los presupuestos.
• Tom a de decisiones en cuanto a la asignación de recursos dentro  de progra­

mas y entre ellos.
• Tom a de decisiones que implica elegir de entre diversas áreas de políticas 

públicas.
• Tom a de decisiones acerca del cambio, la continu idad  o la interrupción de 

una política.
• Tom a de decisiones concentrada en las metas y los objetivos, los medios y 

los fines de una política o programa.
• Tom a de decisiones orientada a mejorar la eficiencia y la relación “beneficio- 

inversión”.

En la p rád ica , estas áreas de la tom a de decisiones habitan  una dim ensión 
tem poral que significa la dificultad de desentrañar el análisis que ocurre antes 
de la tom a de una decisión (ex ante) y el que ocurre después (expoU). Por ejem­
plo, si se está tom ando una decisión acerca de la próxim a política de transporte 
o educativa, evidentem ente los tomadores de decisiones recurrirán a la investi­
gación de la evaluación del desempeño de políticas o programas previos, inclui­
dos sus im p ad o s  y costos/beneficios. Esta sección del libro está dedicada al 
análisis ex ante, es decir, aquel que tiene lugar antes de una  decisión; y esto 
implica utilizar la evaluación exp o ñ  de las políticas y program as vigentes. Sin 
em bargo, este tem a se analiza en el C ap ítu lo  IV. En este pu n to  es necesario 
enfatizar que el análisis para la tom a de decisiones siempre im plica el análisis 
del espacio a d u a l de las políticas públicas, es decir, de aquellas políticas que 
im p ad an  las decisiones “nuevas” o futuras en cuanto a las políticas públicas^^ 

La idea del análisis racional se fundam en ta  en la capacidad de adquirir, 
alm acenar y usar la información. Las fuentes de datos en el gobierno m oderno 
com prenden una variedad de inform ación formal e informal. La inform ación

47 El texto de Ivico Ahumada sobre uno de los programas exitosos de capacitación para el trabajo en México, 
incluido en el Capítulo V: Casos latinoamericanos, muestra la importancia de los análisis expost (por ejemplo, 
evaluaciones de impacto) para la toma de decisiones.
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formal son los datos relativos a la econom ía y la sociedad. Éstos se recopilan 
m ediante estadísticas oficiales. Los datos formales, com o ya se apuntó, consti­
tuyen la base de la form ulación oficial de los problemas. Sin embargo, tam bién 
se recurre a fuentes inform ales de inform ación. En la realidad, los canales y 
formas de inform ación no formales pueden resultar m ucho más determ inantes 
que los datos oficiales en lo que respeéla a la definición del proceso de tom a de 
decisiones. Los contados y las experiencias personales, los rumores y chismes, los 
periódicos, las conversaciones y la asesoría durante alguna cena, todo es parte 
de la inform ación inform al que puede es tru ílu ra r los m edios y los fines del 
análisis. Las técnicas racionales están diseñadas para organizar la información 
de m anera tal que coadyuve a la tom a de decisiones. N o obstante, es im portante 
destacar que, com o se com entó en el C apítulo I, no hay hechos ahí afuera. 
Los datos no son neutrales, son resultado de un ejercicio de valores, convicciones 
y supuestos. Al estudiar cualquier episodio de tom a de decisiones es pertinente 
recordar que las primeras preguntas por form ular son aquellas relativas al cómo, 
el porqué, el cuándo y el para quién de la recopilación de datos. Las técnicas 
racionales son tan útiles com o los datos empleados. ¡Entrada de datos erróneos, 
salida de resultados erróneos!

3.8.6/ Técnicas p ara  el análisis racional de las políticas públicas

' Las técnicas clave para el análisis racional son las siguientes:

• Análisis de costos y beneficios.
• Previsión económica.
• Planeación financiera.
• Investigación de operaciones, análisis de sistemas.
• Indicadores sociales.
• Evaluación de impactos.

E l análisis de costos-beneficio (ACB) y  sus retoños

Textos clave

Uno de los libros más exhaustivos sobre el tema es el de Layard y Glaister (editores) (1994). 
Además de revisar cuestiones teóricas, contiene aplicaciones del ACB en diversas áreas de polí­
ticas públicas, incluidas las de salud y medio ambiente. Hanley y Spash (1993) ofrecen un análisis 
del uso del ACB en la toma de decisiones ambientales. El texto de Williams y Giardina (editores) 
(1993) presenta una amplia revisión del uso dei ACB en varios países europeos.

Si se desea revisar el ACB como técnica central del análisis de políticas públicas, véase Stokey 
y Zeckhauser (1978:136-138) y Jenkins-Smith (1990).

El ensayo de Peter Self (1975), algo anticuado pero todavía bastante pertinente, constituye 
un ácido ataque contra el ACB y todas sus (erradas) consecuencias.

Cotvin (1985) presenta algunos estudios de caso en los que se aplicó el ACB en diversas deci­
siones de políticas públicas en Gran Bretaña, incluidas las políticas de salud, de transporte y de 
recursos humanos. ♦
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En general, se considera que la técnica del ACB nació gracias a la Ley de 
C ontrol de Inundaciones en Estados Unidos (1936). Esta legislación establece 
los costos y beneficios sociales del control de inundaciones. Posteriormente, la 
técnica se desarrolló dentro del contexto de la econom ía de bienestar en Estados 
U nidos y Europa en las décadas de 1950 y 1960. En Estados Unidos, el análi­
sis de costos-beneficios se desarrolló más plenam ente en la esfera de la defensa. 
El m om en to  crucial en la historia del ACB en el D epartam en to  de Defensa 
bajo el liderazgo de Robert M cNam ara llegó con la introducción de los SPPP 
(Sistemas de Planeación, Programación y Presupuesto) y propició la expansión 
del ACB a otros departam entos. A unque la adm inistración de N ixon abandonó 
los SPPP (en 1971), el ACB siguió funcionando y evolucionó durante las pre­
sidencias de Cárter y Reagan.

La regla fundam ental del ACB es que los costos de un  program a pueden 
calcularse y compararse con los beneficios. El mismo procedimiento se implementa 
para el resto de las opciones y se com paran los beneficios netos. Al elegir, se 
preferirá la opción que ofrezca el máxim o beneficio neto. El problem a con el 
modelo ACB es el mismo que Mili encontró en el utilitarismo: no todos los pade- 
ceres y placeres son iguales. Fijar un precio a los diversos componentes de un esquema 
no es tan simple com o sugiere el modelo. Quizás subyazca un profundo desa­
cuerdo con los valores que se aplican al proyedo  en cuestión, com o sucede con 
decisiones que implican servicios públicos y bellezas naturales. Tal vez el gazapo 
más célebre o conspicuo del ACB es el de la C om isión Roskill en Gran Bretaña, 
que considero los costos de destruir una iglesia antigua para construir un aero­
puerto. ¡La Com isión decidió m edir los costos calculando cuánto costaría a los 
feligreses desplazarse hasta encontrar otra iglesia!

Los críticos del m odelo ACB argum entan que esta cuantificación no es más 
que política disfrazada de técnicas; “el sinsentido en zancos” (Self 1975). Puede 
resultar en un entorno en el que los costos y los beneficios son más “objetivos”, 
como sucede en una fábrica o empresa que trata de producir artilugios al menor 
costo posible y con la m ayor utilidad posible; pero tasar el valor de algo en 
función de la salud o el medio am biente o un aeropuerto o una carretera consti­
tuye un conjunto disdnto de costos y beneficios. Parecerán asuntos libres de valo­
res, pero no lo son. H ay otros problemas sobre la equidad y la eficiencia en la 
distribución de bienestar que son produéfo del ACB. Q ué es justo y qué es efi­
ciente implican paquetes de valores profundam ente problemáticos que ocupan 
un sinfín de estantes en un sinfín de bibliotecas. Sin embargo, como señala Colvin, 
la mayoría de los economistas que se desenvuelven en el sedo r público “trabajan 
como si los problemas teóricos fueran inexistentes” (Colvin, 1985: 189).

En todo caso, debido a que se trata de un modelo tan “racional” (finalmente, 
se ocupa de núm eros triturables) hace tiem po quedó dem ostrado su atradivo 
como enfoque para la identificación y clasificación de opciones. Desde luego, esta 
capacidad de los modelos económicos para aproximarse a la carencia de valor es 
una de las principales razones por las que se han aplicado otras técnicas ACB.

E ntre ellas destacan los modelos presupuéstales. Los presupuestos son lo 
más político que existe: representaciones gráficas de quién ganó y quién perdió
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en el proceso de tom a de decisiones, la dem ostración más clara de la asignación 
de valores. D ado el papel central de los presupuestos en todos los ámbitos de las 
políticas públicas, la asignación de recursos financieros es el tem a en el que el 
estiércol golpea de lleno contra el ventilador. En el presupuesto se presentan los 
confliélos sobre valores y prioridades más descarnadam ente. A fin de crear un 
medio para la “racionalización” de los confliftos, se echa m ano de técnicas pre­
supuéstales para asegurarse que los recursos se distribuyan de m anera óptim a 
entre las diversas opciones. Entre las modalidades de la técnica ACB más amplia­
m ente adoptadas se encuentran aquellas usadas en la gestión financiera (véanse 
las págs. 406-408).

M uchos gobiernos alrededor del m undo  usan m odelos ACB con diversos 
grados de éxito. El atraiStivo del ACB como herram ienta para la tom a de deci­
siones es relativamente obvio: representa una técnica en apariencia neutral para 
la identificación de metas, sus im paftos y costos y beneficios, además de que 
genera u n a  exposición “objetiva”, m edible que puede servir para facilitar la 
form ulación y la selección de alternativas y opciones. N o obstante, el ACB tiene 
problemas y limitaciones, la primera es el hecho de que los supuestos y valores de 
la econom ía del bienestar pueden no ser aplicables a algunas decisiones de polí­
ticas públicas. Los precios y costos y utilidad de “la buena salud” o “el ruido”
o “las m uertes” pueden considerarse asuntos lejanos a la categoría de lo fácil­
m ente calculable y medible. Las matemáticas podrían sim plem ente oscurecer 
los valores que alim entan el análisis y, por ende, contribuir poco a la tom a de 
decisiones y sí m ucho a la legitimación de una decisión ya tom ada.

La época dorada del ACB coincidió con el consenso sobre el papel totalm ente 
abarcador del gobierno en cuanto a la tom a de decisiones en relación al bien­
estar social. El ACB dotó  al gobierno de un m edio para enm arcar decisiones 
sobre la base de térm inos similares a los del mercado. Sin em bargo, en la década 
de 1980 em pezó a crecer la presión sobre el consenso en cuanto  al papel del 
Estado en el “interés público”. Para qué sim ular m ercados a través del ACB 
cuando la mercantilización, la privatización o la desregulación son más eficien­
tes (véanse M artin , 1993 y Letwin, 1988). La escuela de la elección pública 
argum entaba que el óptim o sería más asequible cuando se perm itiera a los mer­
cados asignar los costos y los beneficios. N o obstante, sigue siendo cierto que el 
ACB representa el centro fundam ental del análisis racional en la tom a de deci­
siones gubernam entales y en la legitim ación de las decisiones. C u an d o  los 
gobiernos desean justificar o explicar la decisión de hacer x y no j ,  o de construir 
A  en B y  no en C, se echa m ano del argum ento del costo y el beneficio, por 
ejemplo: “Los costos de esta carretera para el m edioam biente son menores cjue 
los beneficios sociales y económ icos que brinda a la com un idad  y al país en 
general”. Las decisiones respeófo al gasto en una y no o tra  área de políticas 
públicas se construyen a partir de cálculos de costos y beneficios. Entonces, el 
debate puede girar en torno a los supuestos y valores que sustentan dichos cálcu­
los. Enm arcar los argum entos en costos y beneficios cuantificables ofrece gran­
des ventajas a aquellas decisiones que implican cuantificables “duros” (argumentos 
económicos, de eficiencia y de efeófividad), lo que no ocurre cuando se trata de
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in tangibles “blandos” (argum entos éticos, de justicia y de calidad de vida). 
C om o se vera en el C apítulo IV, el uso de indicadores de desem peño y otras 
m edidas con tribuyen  a fortalecer la solidez del aspe£to cuantificable de los 
argum entos, que recurren a las evaluaciones de costos y beneficios.

¿No hay alternativa?

Layará y Glaister, en la introducción a uno de los textos estándar sobre el ACB (Layard y Glaister, 
1994) abordan muchas de las críticas lanzadas contra el método.

Sin embargo, argumenta que sigue siendo un hecho que en el mundo real hay que tomar 
decisiones acerca de la construcción de nuevos aeropuertos, la ubicación de nuevas fábricas, la 
expansión de la educación superior, etcétera, no hay forma de escapar de la necesidad de elegir 
de manera racional e informada acerca de los costos y beneficios que entraña una decisión. 

Estos autores proponen un proceso evaluativo que implica:

La valoración relativa de los costos y beneficios en el momento en que se incurre en ellos.
La valoración relativa de los costos y beneficios en diversos momentos en que se incurre en 
ellos.

• La valoración de los costos y beneficios otorgados a personas con diferentes ingresos.

Las principales etapas de todo ejercicio de costos-beneficios se deben constituir en:

• Valorar costos y beneficios en cada año del proyecto.
• Obtener urn "valor actual" agregado del proyecto "descontando" los costos y beneficios de 

años por venir para hacerlos proporcionales a los costos y beneficios actuales, y sumarlos 
después.

Layard y Glaister enfatizan que, en cada una de estas etapas, el ACB difiere de la evaluación 
de un proyecto comercial porque:

• Se incluyen los costos y los beneficios para todos los miembros de la sociedad, no sólo los 
gastos y recibos monetarios de la agencia responsable.

• La tasa de descuento social puede diferir de la tasa de descuento privada.
(Layard y Glaister, 1994: 3-4)

Sin embargo, tal como se desprende claramente de las diversas contribuciones a su libro, en 
la práctica, el ACB enfrenta considerables dificultades metodológicas y políticas en cuanto a su 
aplicación en el mundo real. Pero, ¿acaso hay alternativa? Como señala David Pearce, otro desta­
cado académico en el tema:

El ACB sigue siendo una controvertida técnica de evaluación. Como ayuda al pensamiento 
racional detenta credenciales más elevadas que cualquiera de las alternativas hasta ahora 
propuestas. El hecho de que no puede sustituirá las decisiones políticas no está en duda, 
pero las ciencias sociales tienen el deber de informar a la elección pública y es, en ese sen­
tido, que la ACB tiene un papel por desempeñar.
{Pearce, 1989:166)*
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Las previsiones económicas

♦> De pollos y gráficas, Merlín y los modelos

Todas las sociedades disponen de métodos con los que tratan de conocer el futuro y orientar 
sus decisiones. Un método antiguo, sin duda todavía en uso en muchas sociedades tribales, con­
siste en usar pollos u otros animales para hacer consultas. Puede hacerse una lectura de las entra­
ñas del animalo puede dársele veneno y ver si vive o muere.

En un célebre ensayo, el economista Devons (1961) sugiere que la diferencia entre la lectura 
de las entrañas y las previsiones y gráficas estadísticas es bastante pequeña. Todo es cuestión de 
aportar el fundamento para una decisión, cosa bastante relacionada con la fe al mismo tiempo 
que con la razón.

A lo largo de la historia, los gobernantes han recurrido a brujos y magos en su intento por 
conocer el futuro. ¿Qué hay de nuevo? ♦

Desde mediados de la década de 1960 se han hecho intentos en ia mayoría 
de los países industrializados por modelar, de m anera sistemática, la relación 
entre las variables macroeconómicas clave que operan en una economía. El en­
foque dom inante ha sido la aplicación de modelos econom étricos, aunque éstos 
han sido criticados por quienes sostienen que los modelos de series temporales 
no lineales ofrecen previsiones más precisas (véase H olden  et a i ,  1982). Sin 
em bargo, estos puntos de vista han logrado m enos en térm inos de políticas 
públicas que el desarrollo de modelos. La entidad pionera en la construcción 
de modelos de previsión fue la O C D E , con aquéllos acerca del comercio inter­
nacional en las décadas de 1960 y 1970, período en el que los gobiernos también 
increm entaron el uso de modelos para pronosticar tendencias y escenarios. Por 
lo general, la sede de los modelos es el m inisterio de finanzas o hacienda, o algún 
otro de planeación económica (caso de Japón) y sirven para orientar las estrategias 
y decisiones más amplias abarcando diversas áreas de políticas públicas.

Todos los gobiernos tienen un modelo de la econom ía nacional que se usa 
para m ostrar los posibles efeétos de los cambios en las políticas públicas y en 
las circunstancias económicas sobre la econom ía y la estrategia económ ica que 
se sigue. C on  el desarrollo de la informática, el uso de los modelos econom é­
tricos den tro  del gobierno y por parte de quienes desean analizar la política 
económ ica del gobierno, ha significado que éstos desem peñen un lugar funda­
m ental en la form ulación  de políticas económ icas en todas las econom ías 
industrializadas. Los modelos establecen los supuestos que pueden contextua­
lizarse a la luz de la inform ación y los conocim ientos teóricos disponibles, a la 
vez t]ue determ inan las opciones que pueden ponerse a prueba. Dadas x , y y  z, 
el efeéto de un increm ento de 4%  en la deuda será tal y cual en la inflación, el 
crecim iento y el empleo. Este tipo de modelo perm ite a los tom adores de deci­
siones definir los parámetros de elección y los costos y beneficios de las opcio­
nes macroeconómicas. Asimismo, constituye un instrum ento  de previsión que 
perm ite justificar y explicar las decisiones de políticas públicas. Los gobiernos
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dirán que, sobre la base de su pronóstico de la tasa de inflación o cualquier otra 
cosa, Xpropiciarájy. Desde luego, el pronóstico puede estar totalmente equivocado. 
No obstante, los especialistas en econom etría manifiestan su esperanza y con­
vicción de que los avances en inform ática m ejorarán la precisión de las previ­
siones derivadas de los modelos. Sin embargo, la vieja regla que reza “entrada 
de datos erróneos, salida de resultados erróneos” sigue siendo un  poderoso 
antídoto  contra la idea de que las mejoras tecnológicas depurarán la capacidad 
de tom a de decisiones de los responsables. Sean cuales fueren los méritos cien­
tíficos de las previsiones y los modelos, la existencia de estos últim os dentro y 
fuera del gobierno (en institutos de investigación, universidades e instituciones 
financieras) significa que, para bien o para mal, los modelos atraen m ucha de 
la atención de los políticos y los medios. Pueden usarse para justificar la política 
económ ica y los planes de egresos, y tam bién para probar y explorar opciones 
de políticas públicas.

Así, a pesar de la confiabilidad o precisión real de los modelos de previsión 
de la futura situación de la economía nacional e internacional, los diseñadores de 
las políticas dependen cada vez más de dichas previsiones. Siguiendo a Llewellyn 
et al.:

La necesidad del discriador de políticas de contar con una previsión económ ica no 
sólo se deriva dcl retraso en la recopilación, el procesam iento y la difusión de datos. 
Además, tom a tiem po form ular e im plem entar políticas, y más tiem po atm obser­
var su efefto  en una cconom ía [...]  Por ende, no es raro que el total de tiem po que 
se requiere para p rom ulgar las medidas de las políticas ptiblicas (con frecuencia de­
nom inado  “dem ora interna”) y el tiem po adicional que transcurre hasta que se sien­
te algún e fe a o  significativo en la econom ía (con frecuencia denom inado  “dem ora 
externa”) llega a ser de un año o más. Por ello, los en tornos de políticas ptiblicas 
deben diseñarse en función de las circunstancias económ icas esperadas, no reales, 
{Llewellyn et al., 1985: 76-77)

Aunque la fe en las previsiones ha m enguado desde la década de 1960, parece 
que los m odelos económicos son herram ientas necesarias para la tom a de deci­
siones en el Estado m oderno, pues todas las decisiones de orden económ ico 
implican la form ulación de políticas basadas en pronósticos y no en desarrollos 
reales. N o obstante, esto significa que el diseñador de políticas que está pen­
diente del cieciniiento economico, la inflación, la balanza comercial y los niveles 
de gasto y dettda publica depende necesariamente de las previsiones acerca de 
las cifras económ icas que pueden resultar altam ente optim istas o pesinústas. 
Los planes de egresos, la m édula misma del m undo real de la tom a de decisio­
nes, se basan en los pronósticos y las cifras que generan los modelos. Esta expe­
riencia puede resultar c iertam ente “p ertu rb ad o ra” para  el d iseñador de las 
políticas públicas (Llewellyn etal., 1985: 77).
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"Los Gconomistas independientes, vencedores incuestionables en el juego de las previsiones", 
David Smith, The Sunday Times, 12 de julio de 1992

Smith escribe acerca de los responsables externos de las previsiones económicas (Patrick 
Minford, Tim Congdon, Wynne Godley y Alan Budd) que presentaron pronósticos más atinados 
de la situación económica que los responsables del gobierno y otros economistas del círculo ínti­
mo que no predijeron la fuerza del boom de la década de 1980 ni la recesión de la década de 
1990.

Patrick Minford (Universidad de Liverpool) comenta en el artículo que: "La construcción de 
modelos financiada por el gobierno se limita a un círculo muy pequeño. La London Business 
School (LBS) y el National Institute son un cártel. Las previsiones de la LBS en el último par de 
años han sido diabólicas."

David Currie, de la LBS, respondió así a estas críticas:"El argumento según el cual los modelos 
económicos no han funcionado muy bien no significa que otras cosas hayan funcionado mejor. 
Lo que no se ha subrayado es que los economistas han tenido que desarrollar previsiones a par­
tir de datos muy pobres".

La perspectiva de un político

Denis Healey, ex iVlinlstro de Hacienda del Reino Unido:
Al igual que el pronóstico del tiempo de largo plazo, las previsiones son mejores que na­
da. En todo caso, nadie que haya ocupado un cargo en Hacienda o que haya sido respon­
sable de dar seguimiento a las actividades en Hacienda desde afuera podrá negar que las 
previsiones están sujetas a amplios márgenes de error. Los números en las previsiones 
[,..] dan una espuria impresión de certidumbre. Sin embargo, su origen está en la extra­
polación de un pasado parcialmente conocido, pasa por un presente desconocido y llega 
a un futuro imposible de conocer de acuerdo con las teorías acerca de las relaciones 
causales entre ciertas variables económicas que son acaloradamente disputadas por los 
economistas académicos y que de hecho bien podrían cambiar de un país a otro o de una 
década a la siguiente. La situación actual de nuestro conocimiento económico no permi­
te nada mejor.
{Citado en Browning, 7 986:64) ♦

❖ Formular previsiones económicas

No cabe duda que los modelos económicos ocupan un lugar protagónico 
en los procesos de tom a de decisiones de los gobiernos m odernos y  las institu­
ciones internacionales como la O C D E  y  la UE. N o obstante, hay una pregunta 
más amplia que se mencionó brevemente en el Capítulo II: ¿las teorías económicas 
influyen realmente en las políticas? David Henderson, entonces jefe del área de 
economía y estadística de la O C D E  y otrora servidor público, señaló en una serie 
de conferencias diófadas para las Reith Leófures de la BBC en 1985 que las teorías 
económicas im portan  m ucho menos de lo que se cree. La idea de que los eco­
nom istas y los modelos económicos definen las políticas, dijo, está m uy lejos 
de una realidad en la que la form ulación de políticas se hace en caliente, por 
instinto. H enderson se refirió a este proceso como “la econom ía hágalo usted 
m ism o” . A diferencia de la convicción de Keynes de que son las ideas de los
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econom istas las determ inantes finales de las decisiones de los diseñadores de 
políticas, Henderson argumenta convincentemente que la economía que nutre la 
tom a de decisiones gubernam entales en países m iem bros de la O C D E  le debe 
m uy poco a las teorías y los modelos académicos. Esto se debe a la preem inen­
cia de fadores políticos y tradiciones de pensam iento burocrático, así como al 
escaso éxito de los economistas en la com unicación y aplicación p rád ica  de sus 
conocim ientos en un contexto gubernam ental (H enderson, 1986).

Planeación financiera
En sus días de gloria, el SPPP era considerado com o la técnica más im por­

tan te  vinculada al análisis de políticas públicas. D e hecho, para m uchos era 
sinónim o del análisis de políticas públicas perse  (Wildavsky, 1969). Para sus de­
fensores en la década de I960, ofrecía el p rospedo  del fin de la era oscura del 
increm entalism o y simbolizaba el am anecer de una nueva época en la que sería 
posible d e rro ta r a los dem onios sociales y económ icos con la espada de la 
planeación racional del presupuesto (Jenkins, 1978: 160-161). C om o ya se 
m encionó, este sueño quedaría incum plido: N ixon abolió el SPPP en 1971 y 
en G ran Bretaña m urió en 1979, tras una larga agonía.

El enfoque del SPPP trataba de establecer metas, resultados y valores daros 
den tro  del proceso presupuestal, así com o de crear un  sistem a de análisis y 
revisión en el que fuera posible calcular los costos y beneficios de un programa 
para varios años. El SPPP buscaba situar las decisiones acerca de las partes del 
presupuesto en el contexto de la totalidad de la estrategia de gastos del gobierno. 
La filosofía detrás de ello encerraba el deseo de una  racionalidad exhaustiva 
capaz de atravesar las áreas de las políticas públicas y las fronteras departam en-
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tales para analizar la relación entre los insumos y los resultados, las promesas y 
el desem peño, y las acciones de gobierno y sus consecuencias. El modelo cíclico 
se derivó de un enfoque clásicamente racional que empieza con la identificación de 
metas, objetivos, necesidades y problemas, y termina con el monitoreo, la revisión 
y la retroalim entación (véase el diagram a 3.25). En el m odelo planteado por 
Charles Schultze (1968), uno de los más célebres defensores del SPPP, se pos­
tula este enfoque:

• Identificar y analizar m inuciosam ente las metas y objetivos en todas las áreas 
de actividad gubernam ental.

• Analizar las alternativas para encontrar la forma más efectiva de lograr los 
objetivos programáticos al m enor costo.

• O bligar a las agencias a considerar los programas como medios para alcanzar 
los objetivos definidos.

• Someter a los programas a la competencia de otros más efectivos o eficaces.

Por lo tanto, el enfoque del SPPP tiene como objetivos el establecimiento de 
metas y estrategias, el análisis de sus costos y beneficios, la concentración en los 
objetivos por cum plir y el m onitoreo m ediante una revisión continua de los resul­
tados. C om o enfoque, com prendía una gama de técnicas, además del ACB. La 
mayoría de esas técnicas han seguido aplicándose en las nuevas modalidades de 
la gestión del se£for público desarrolladas en la década de 1980 (Massey, 1993):

• Planeación corporativa.
• Evaluación de inversiones.
• C ontabilidad gerencial.
• C ontro l presupuestal.

El fallecimiento del SPPP puede explicarse de dos maneras: prim ero, nunca 
se puso realm ente en prá¿lica, y segim do, la to ta lidad  de la em presa estaba 
fundada en la concepción irrealista y exageradamente racional del proceso de 
las políticas públicas y el com portam iento organizacional. Desde luego, el argu­
m ento de que nunca se puso realmente en práílica es conocido por los estudian­
tes de los m ovim ientos sociales y las ideologías. Al igual que otras de ellas, la 
brigada del SPPP argum enta que sus ideas jamás tuvieron la oportun idad  real 
de llevarse a la práólica, se implementaron mal y se vieron frustradas en manos de 
burócratas y políticos (véase Schultze, 1968). El SPPP dem ostró ser inadecuado 
para la tom a de decisiones no técnicas, funcionó un poco m ejor en programas 
nuevos d o n d e  encon tró  m enos resistencia y en decisiones acerca de bienes 
públicos “puros” ajenos a las condiciones del mercado, como la defensa (Frohock 
1979: 176-177). La afirmación de que el SPPP fue algo así com o un ejercicio 
mal concebido de racionalidad resulta, al menos para el autor del presente libro, 
más convincente. Para empezar, las “metas” y los “objetivos” tienen sus bem o­
les. El SPPP surgió en un período (la guerra fría) y en un departam ento (Defensa) 
con metas y objetivos claros, además de una estrategia de disuasión que se jac­
taba de ser una ciencia. Sin embargo, una vez aplicado a la tom a de decisiones 
en entornos con un núm ero claram ente m enor de certezas tajantes y de estra-
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regias bien definidas, en el que había confli£í:os y enfrentam ientos por las metas 
y los múltiples objetivos organizacionales, el SPPP fracasó rotundam ente (Self 
1975: 178-203). El SPPP no propició el nacimiento de un m untjo feliz de toma 
de decisiones racionales: la política persistió. Esto es cierto independientem ente 
de que se trate del gobierno federal de Estados Unidos o de una autoridad local 
en Gales (Wildavsky, 1978a; Peters, 1986: 124-131 y Griffiths, 1987).

Sin em bargo, a la par que esta persistencia de lo “no racional” en la tom a de 
decisiones, es im portante subrayar que si bien el SPPP fue, en gran medida, un 
fracaso, dem ostró ser algo así como un caballo de Troya. La introducción del 
SPPP aportó al gobierno un enfoque más exhaustivo para aproximarse al ACB, 
así com o la idea de que el análisis para la tom a de decisiones debería enmarcarse 
en la form a en que los insumos del gobierno se relacionan con los resultados y
lo que se está logrando, a diferencia del enfoque previo que se concentraba en 
cómo y quién gastaba el dinero, prestando poca atención al tema del para qué.

La investigación de operaciones (lO ) y  el análisis de sistemas
C om o grupo de técnicas y enfoques, puede decirse que la lO , el análisis de 

sistemas y el análisis de las decisiones com parten las siguientes caraéferísticas 
(véase Dror, 1989: 237):

• U n sesgo en favor de la acción y la mejora.
• Los valores de la “racionalidad” y la “eficiencia”.
• La utilización de modelos cuantitativos.
• Una perspectiva y un análisis holístico de todas las variables im portantes.

D urante la segunda guerra m undial se establecieron unidades de lO  en Gran 
Bretaña y en Estados Unidos a fin de aplicar las m atem áticas a problemas que 
se consideraban pertinentes, incluidos los patrones de búsqueda y bom bardeo, 
y la ubicación de instalaciones de radar. Después de la guerra, la investigación 
de operaciones (térm ino britanico)/investigación de operaciones (térm ino esta­
dounidense) fue defendida como método para la aplicación de la ciencia a fin de 
m ejorar la tom a de decisiones en tiem pos de paz. En las décadas de 1950 y 
1960, el concepto se extendió a otros países con la form ación de sociedades 
profesionales de lO  y la edición de libros de texto y publicaciones periódicas. 
En ese período, d  concepto “clásico” de la lO  era el paradigm a dom inante o la 
ciencia norm al . La definición postulada por la O perational Research Society 
del Reino U nido en 1 962, por citar un ejemplo, señala que:

La investigación de operaciones es la aplicación de m étodos propios de la ciencia a 
p ioblem as com plejos en la dirección y  adm inistración de grandes sistemas de per­
sonas, m aquinas, materiales y dinero en las industrias, las empresas, el gobierno y 
la defensa. Su particularidad consiste en el desarrollo de un  m odelo científico del 
sistem a, incorporando la m edición de fadores com o el azar y el riesgo con los cua­
les predecir y  com parar los im p ad o s de decisiones, estrategias o controles alterna­
tivos. El objetivo es ayudar a los adm inistradores a definir sus políticas y acciones 
de m anera científica.
{Citado en Burleyy O ’Stdlivan, 1986: 2)
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El enfoque clásico estaba firm em ente casado con la creencia en la com pren­
sión racional y con un procedim iento fundado en la progresión lógica de una 
etapa a la o tra hasta llegar a la decisión ópdm a. Rosenhead (1989: 3) define 
estas etapas a partir del siguiente modelo:

• Identificar objetivos, asignar importancias.
• Identificar posibles medidas a seguir.
• Predecir las consecuencias de las acciones en función de los objetivos.
• Evaluar las consecuencias conform e a una escala com ún de valores.
• Elegir la alternativa con el máximo beneficio neto.

El análisis de sistemas se derivó de la IO  y la m ulticitada definición del tema 
explica por qué puede describirse como un “enfoque sistemático para ayudar 
al tom ador de decisiones a elegir una m edida” m ediante la investigación del 
problem a y la “búsqueda de objetivos y alternativas, y su com paración en fun­
ción de sus consecuencias, usando un marco adecuado (analítico en lo posible) 
para aportar los juicios y la intuición de los especialistas al problem a” (Quade 
y Boucher, 1968: 2). El uso del análisis de sistemas está m uy extendido en la 
esfera gubernam ental (Black, 1961).

Se asigna valores num éricos a las opciones, los objetivos, los costos y los 
beneficios de manera tal que sea posible calcularlos y representarlos gráficamente 
para llegar a la decisión óptim a (Morse, 1967; Pinkus y D ixon, 1981). Se trata 
de un in ten to  por objetivizar el proceso en lugar de depender únicam ente de 
juicios de valor. Com o enfoque, la lO  tiene una amplia aplicación en el gobierno, 
particularm ente en la salud, los servicios sociales, el transporte, la aplicación de 
la ley y los im puestos (M artin (editor), 1985; Pinkus y Dixon, 1981). Los leéfo- 
res que deseen comprender plenamente estas técnicas y su aplicación en la toma de 
decisiones del seéfor privado y el seélor público deben consultar alguno de los 
libros de texto disponibles (Mitchell, 1993 y Voss et al., 1985). En este punto el 
interés se concentra en bosquejar las ideas básicas detrás de las diversas técnicas 
y considerar sus implicaciones para el estudiante de las políticas públicas.

La IO  y el análisis de sistemas aplican una serie estándar de técnicas que 
facilitan el proceso de la decisión:

• Program ación lineal.
• Teoría de las decisiones.
• Teoría de la fila.
• C ontro l de inventarios.

La programación lineal es una “técnica m atem ática para utilizar recursos 
lim itados con el fin de cum plir un objetivo deseado [...]  donde los límites a 
los recursos se expresan com o lim itaciones” (Pass et al., 1988: 290). Es una 
técnica que se em plea en aquellas decisiones que im plican variables y lim ita­
ciones que interaólúan entre sí. En políticas públicas tiene gran aplicabilidad, 
no sólo en cuestiones de planeación económ ica y de otra índole (Littlechild, 
1991: 53; Stokey y Zeckhauser, 1978: cap. 11). La program ación lineal busca 
especificar una  com binación  de variables y lim itaciones en un  contexto  de
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incertidum bre. El m étodo implica el desarrollo de un conjunto  de ecuacione.s 
lineales para m odelar un problem a y com putar una solución óptim a.

Los pasos del m étodo incluyen cuatro aspe£tos:

• Form ular objetivos.
• D eterm inar las relaciones entre variables y limitaciones.
• D eterm inar alternativas siguiendo un proceso de sustitución algebraica paso 

por paso, com o el m étodo Simplex.
• C om putar la solución óptima.

La teoría de las decisiones es una forma de análisis que se emplea en situa­
ciones que im plican una secuencia de decisiones. Su objetivo es llegar a una 
política óp tim a m ediante el análisis racional de cada fase o “etapa” del proceso 
de la decisión. Esta técnica está particularmente bien diseñada para la tom a de de­
cisiones en la que hay una serie de decisiones vinculadas entre sí. En el ám bito 
em presarial, por ejem plo, se ha aprovechado bastante en la planeación de la 
producción, el m antenim iento de los equipos, el diseño y control de procesos 
y el control de las existencias. H ay software para facilitar la aplicación de las 
“técnicas de program ación dinám ica” en éstas y otras áreas.

La teoría de las decisiones recurre a diversas técnicas:

• Análisis de medios-fines.
• Probabilidad subjetiva.
• Algoritmos.
• Análisis bayesiano.
• M atriz de decisiones.
• Árboles de decisiones.

El enfoque tam bién emplea otras técnicas de lO  (program ación lineal, cons­
trucción de modelos y simulación). Sin embargo, este libro se concentra en dos 
de los enfoques centrales: las matrices y los árboles.

Diagrama 3 .2 6  M atriz de compensaciones

Políticas Im pados

A 01 02 03 04

B 01 02 03 04

C 01 02 03 04

En su forma más simple, el análisis de las decisiones se traduce en una tabla 
de decisiones, opciones e im pados. Para aquellos análisis que implican decisiones 
individuales, se recurre a una “matriz de com pensaciones” con el fin de revisar 
las opciones de las que disponen los tom adores de decisiones. El uso de una 
matriz o una “tabla de compensaciones” constituye una vía m uy sencilla para
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evaluar opciones y compararlas con sus impaiílios (costos y beneficios: véase el 
diagrama 3.26).

Los árboles de decisiones constituyen otra forma de análisis a la que puede 
recurrirse cuando se trata de decisiones que “se desenvuelven con el paso del 
tiem po y que dependen de la manera en que las decisiones intermedias se ven 
afe£fadas por el azar a m edida que pasamos de una decisión inicial a determ i­
nado estado final deseado” (Kidd, 1991a: 193). En estos procesos de toma de 
decisiones con múltiples etapas, es necesario elegir entre varias rutas u opciones 
en condiciones de incertidum bre. Se hacen cálculos para tom ar en cuenta la 
p robabilidad de eventos azarosos o los impa£Vos de las decisiones previas. Al 
trazar el árbol de las decisiones en torno a una política o una meta, la técnica 
pretende llegar a una estrategia óptim a para alcanzar el im pa£lo deseado. En 
un nivel “cualitativo”, la técnica no aporta un marco para la consideración de 
las m ejores opciones disponibles. N o obstan te , el enfoque clásico de la lO  
argüiría que el cálculo de los costos y las probabilidades es difícil, mas no “for­
m idable” (Kidd, 1991a: 193). Un faólor clave de este m étodo es la asignación 
de prioridades. Éstas se derivan de la elaboración de modelos estocásticos, el 
juicio de los tom adores de decisiones, el m uestreo de la op in ión  pública y la 
opinión de los especialistas (Carley, 1980: 116).

La ilustración sencilla de un árbol de decisiones incluiría el trazado de la 
relación entre los puntos o nodos de decisión ( Q ) ,  los nodos del azar o la incer­
tidum bre ( O ) y läs líneas de probabilidad. Así, una decisión a (en el diagrama 
3.27) puede depender de cierta probabilidad de incertidum bre 1, que impulsa 
las decisiones ¿ o c. A su vez, las decisiones b y  c pueden producir otros puntos 
de incertidum bre, dando pie a diferentes respuestas de decisiones, etcétera, hasta 
llegar a las consecuencias o impaótos de las decisiones.
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La aplicación de técnicas para el análisis de las decisiones como las matrices 
de com pensación y los árboles de decisiones es problem ática porque realiza 
cálculos acerca de asuntos que siempre están ensombrecidos por la incertidum ­
bre, tanto  que los cálculos de probabilidades exigen precaución extrema. En un 
m undo  incierto y en vista de los problem as inherentes al cálculo de costos y 
beneficios, el análisis de las decisiones debe considerarse menos im portante para 
la definición de vías óptim as que aquello que Carley describe com o “ayudar a 
sensibilizar a los tomadores de decisiones y adm inistradores acerca de los pro­
blemas de la incertidum bre y la forma en que afeéfan sus preferencias y estilo 
adm inistrativo” (Carley, 1980: 118).

La teoría de la fila se ocupa del análisis de situaciones por todos conocidas: 
esperar en la fila del supermercado o de la oficina de correos. En las empresas 
el tiem po de espera de los clientes dentro de una tienda o los camiones en la 
plataform a de carga tiene una im portancia obvia. La teoría de la fila se desarro­
lló com o reacción ante los problemas que implica esperar en cualquier tipo de 
fila. Esta teoría aborda tem as com o el tiem po  de espera, cuándo  llegan los 
clientes, cóm o varían los tiempos de espera y la longitud de las filas. Se aplica 
en aquellas áreas de la adm inistración orientadas a los problemas de la demanda 
y la congestión  por servicios que en trañan  el uso de las filas. T iene un uso 
am plio, por ejemplo, en las centrales telefónicas, los puertos y el diseño de los 
horarios de producción. En lo que respecSa a los servicios públicos, el enfoque 
tiene especial relevancia en aquellas áreas de las políticas públicas que implican 
listas o líneas de espera. Entre ellas se encuentran la salud (listas de espera en 
hospitales), la vivienda (listas de espera para vivienda pública o social), la edu­
cación (lista de espera para ingresar a las escuelas), la beneficencia (esperar en 
una fila para recibir las prestaciones) y el transporte (adm inistración del tráfico) 
L ittlechild  (1991; 155-156) plantea tres elem entos principales que se debe 
considerar cuando se analizan los sistemas de filas:

• Llegada de los clientes:
—  ¿Cóm o llegan los clientes/usuarios?
—  ¿El ritm o de llegadas es determinante?
—  ¿El ritm o de llegadas es aleatorio?
—  ¿El ritm o de llegadas es constante o varía?

• D isciplina en la fila;
—  ¿Cuán disciplinada es la fila?
—  ¿Se atiende a los clientes respetando el orden en que llegaron/se atiende
prim ero al últim o en llegar?
—  ¿El sistema discrim ina por tipos de clientes?
—  ¿Las personas pueden saltarse/se saltan la fila o pasan de una fila a otra?
—  ¿Está lim itado el tam año de la fila?
—  ¿Los clientes abandonan (o renuncian a) la fila?

• M ecanism o de servicio:
—  ¿Cuán efectivo/eficaz es el mecanismo de servicio?
—  ¿Cuántas personas dan servicio?
—  ¿Tienen tarifas distintas?
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Desde el pun to  de vista del ACB, los tom adores de decisiones deben elegir 
opciones relacionadas con los costos de mejorar el tiem po de espera y los bene­
ficios de tener una fila más rápida o más corta. Por ejemplo, en el caso de las 
camas en un hospital, tener una fila más corta puede resultar demasiado costoso; 
los diseñadores de las políticas pueden decidir que se perm ita saltarse la fila o 
pueden tratar de discrim inar a cierto tipo de pacientes; se puede decidir que la 
m anera óp tim a de reducir el tam año de la fila es alentar a las personas (con 
premios o castigos) a abandonar la fila. El marco de sistemas de Littlechild es útil 
cuando se quiere analizar servicios públicos asignados o administrados mediante 
un sistema de filas. Com o se verá más adelante (4.4.8), el desencanto con la imple- 
m entación de las políticas a través de esos sistemas puede derivar en la manites- 
tación de las quejas y protestas, o incluso con salidas de más alto nivel.

El análisis de inventarios es una técnica que busca aprovechar de manera 
más efeóliva y eficaz las existencias, es decir, ia cantidad de artículos o bienes 
que una organización tiene en almacén para satisfacer las dem andas internas y 
externas. Esta técnica se aplica cuando es necesario tom ar decisiones acerca de las 
cantidades y los tipos de bienes almacenados que se usarán, así como calcula el 
m om ento  óptim o para resurtir las existencias. Los avances de la informática en 
décadas recientes han enriquecido enorm em ente el enfoque tanto  en la teoría 
como en la práéfica. En el ámbito de las políticas piiblicas, el control de las exis­
tencias no sólo es im portante para el sum inistro de papel y plumas en las ofi­
cinas. En una época en la que hay cada vez más presión sobre el seóVor público 
para la contención de costos y el logro de una rentabilidad similar a la del sec­
tor privado, el uso de sistemas para el control de inventarios adquiere mayor 
im portancia  en las áreas de políticas públicas que en trañan  altos niveles de 
egresos para la adquisición de bienes y equipos que se m antienen en almacena­
m iento. En el ám bito de la salud, por citar un ejemplo, controlar las existencias 
de los equipos médicos, los m edicam entos y otros materiales constituye un im­
portan te  com ponente  del presupuesto nacional para la salud. La depiuación 
del control de existencias ofrece la posibilidad de ahorrar recursos que pueden 
destinarse a m ejorar la atención brindada a los pacientes (Lines, 1991: 130-
13.3). La defensa es otro ejemplo en el que grandes sumas están com prom etidas 
en las existencias. El control del presupuesto para la defensa necesariam ente 
im plica un enfoque m ucho más riguroso en cuanto a los aspeólos de las exis­
tencias en la política de defensa.
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Marvin B. Mande!!, "Strategies for !mproving the Usefulness of Analytical Techniques for Pu­
blic Sector Decision-IVlakíng", en Nigro (editor), 1984

Son connunes las críticas contra las técnicas del análisis de políticas públicas, como la inves­
tigación de operaciones, la evaluación de programas y el análisis de costo-beneficio con el argu­
mento de no cumplir lo que prometen. Como ha señalado Weiss (1979), la aplicación del análisis 
a la toma de decisiones constituye un complejo proceso que requiere la ubicación de la Investi­
gación en un entorno organizacional, social, político e intelectual. En este articulo, Mandell sos­
tiene que la brecha en el desempeño es un asunto preocupante. La investigación aplicada de 
políticas públicas (lAPP) debería haberse tornado más útil y su pertinencia en cuanto a la toma 
de decisiones debería ser mayor. El autor sugiere una estrategia basada en la identificación de 
cuatro etapas en el proceso de la lAPP: iniciación, diseño del proyecto, ejecución del proyecto y 
transmisión del producto a usuarios potenciales, Debe prestarse más atención a la estrategia em­
pleada por los tomadores de decisiones al comisionar, realizar, diseñar y transmitir los resultados 
de las investigaciones. Cada etapa implica opciones estratégicas a disposición de los administra­
dores a la luz de los cálculos del gasto relativo, el tiempo y el esfuerzo requeridos, y la flexibilidad. 
Por sí misma, la investigación realizada por los especialistas servirá de poco a menos que esté 
efectivamente entrelazada con el proceso de toma de decisiones. ♦

Los indicadores sociales
Los indicadores sociales (IS) surgieron en Estados Unidos en la década de 

1960 en gran medida como el equivalente de los indicadores económicos para los 
problemas sociales; los indicadores económicos habían desem peñado un papel 
sum am ente im portante en las políticas públicas de la posguerra. En un princi­
pio (la década de 1950), la medición y las tendencias de las condiciones socia­
les fueron  aéfividad p redom inan te  en los organism os internacionales, más 
específicamente en la Organización de las Naciones Unidas. Posteriorm ente, la 
m edición del cambio social se convirtió en tem a central dentro de los intereses 
académicos y gubernam entales en Estados Unidos, y hacia las décadas de 1960 
y 1970, el enfoque se había extendido a la mayoría de los países industrializados y 
a un nutrido  num ero de otros en desarrollo. El auge del m ovim iento de los IS 
era síntom a de la difundida creencia, de aquel m om ento, en la capacidad del 
gobierno de resolver los problemas sociales. Los defensores de los IS esperaban 
que éstos propiciaran una revolución en la form ulación y planeación de políd- 
cas equivalente al im pafto  de las técnicas y las m ediciones económ icas. Sin 
embargo, conform e la marea de opiniones se alejó de la intervención del Estado 
a fines de la década de 1970 y durante la de 1980, el m ovim iento de los indica­
dores sociales entraría en cierta decadencia en comparación con los embriagado­
res e idealistas años sesenta, no sólo en los Estados Unidos de Reagan, sino también 
en la G ran Bretaña de M argaret Tliatcher (Miles, 1985: 30-31).

Tal com o sucede con el AGB y el análisis de la econom ía de bienestar, el uso 
de los IS está plagado de problemas vinculados a los jiácios de valor. Los indi­
cadores que miden la calidad de vida , la salud , los niveles de aprovechamiento 
académico o lo que sea están expuestos a críticas re sp e to  al significado de tales 
ideas, qu ién  define los térm inos y quién  selecciona un  problem a y no otro 
(véanse los argum entos construccionistas sobre los problem as sociales en la

❖  ¿Para qué sirve el análisis?
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sección 2.2.2). G ran parte de la bibliografìa sobre los indicadores sociales está 
dedicada a los problemas pertinentes a la definición de las mediciones “sociales” 
y a las dificultades que entraña la recopilación e interpretación de datos. Estos 
problem as son particularm ente delicados cuando se tra ta  de com paraciones 
entre países, pues im plican los fundam entos para los cálculos, la recopilación 
y la definición, además de la confiabilidad de los datos.

Los ideales del m ovim iento de los IS en la década de 1960 (que la elabora­
ción de inform es sociales ayudaría a identificar problemas y m ejorar la form u­
lación de políticas públicas y la resolución de problemas) no se han cum plido 
(Brand, 1975). Los indicadores sociales desem peñan un  papel en la tom a de 
decisiones, el cual consiste en aportar un contexto amplio en el que se da el pro­
ceso de establecimiento de la agenda gubernam ental. La publicación de datos 
tam bién puede tener impa¿lo en los procesos de la agenda “sistèmica”, com en­
tados en el C apítu lo  II. Los críticos de los indicadores sociales han afirmado 
que éstos están permeados por un sesgo a favor de la intervención del Estado: 
al establecer indicadores se establece la agenda de los problem as que merecen 
atención (H enrio t, 1970).

N o es raro el uso de indicadores sociales para trazar gráficamente una tenden­
cia. Así, la form a y orientación de dicha tendencia a lo largo del tiem po, y en 
función de otras variables, constituyen un contexto dentro del cual se puede ubi­
car las decisiones. Por ejemplo, si se distingue una tendencia demográfica especí­
fica en un  país o región, ésta podrá contextuaiizar el interés en las previsiones 
relacionadas con el envejecimiento o la educación de la población. Desde luego, 
el significado de la tendencia o la forma en que se deriva están cargados de valo­
res y problemas de interpretación (Hogwood, 1992). Las consecuencias que tiene 
la forma de ver una tendencia en el tratam iento que se le da a un problema tam ­
bién impaótan los planes de egresos y otras áreas de las políticas públicas.

Diagrama 3-28  Tipos de tendencia

Fuente: tom ado y adaptado de H ogw ood y G unn  (1984: 134)
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El diagram a 3.28 muestra diversas tendencias, todas ellas indican un ascen­
dente a lo largo del tiempo:

a es exponencial, b es lineal, c es discontinua, d  es cíclica, e es una curva S.

Son evidentes las implicaciones de distintos pronósticos para las tendencias 
en un entorno de tom a de decisiones en el que una semana es un tiem po largo. 
Suponiendo que exista el acuerdo en cuanto a que la tendencia es ascendente, 
su form a causará controversias dentro y fuera del gobierno. Un grupo de presión 
apoyará a b, ¡mientras el gobierno preferirá a d  Las diferentes tendencias tam ­
bién podrían ser resultado de distintos conjuntos de datos o clasificaciones, y 
los períodos tal vez diferirían. Por lo tanto, los IS no son “hechos” neutrales. 
La com prensión de este pun to  puede ilustrarse m ediante la form a en que se 
producen las estadísticas sociales. Miles (1985) sugiere la posibilidad de visualizar 
este proceso com o un “ciclo de producción” (diagrama 3.29).

Diagrama 3 .2 9  E l ciclo de producción de los indicadores sociales

El proceso de la form ulación de políticas

Ad:ividad de la agencia
D em andas de datos para 
las políticas públicas

Conceptualización 
de los datos

Usos de los datos

'■Diseño del sistema

Producción de datos sin procesar • 

Fuente-, tom ado y adaptado de Miles (1985: 90)

Análisis de ios datos

Procesamiento de ios datos

El modelo muestra que la producción de IS debe situarse en el contexto de 
las aftividades de las entidades gubernamentales, la definición de datos por parte 
del proceso de las políticas y las demandas de los tomadores de decisiones para 
ciertos tipos de estadísticas, así com o los usos que pretende darse a los IS. La 
división del trabajo en este proceso de producción es uno de los principales favo ­
res a considerar cuando se analiza el papel de los IS (y otros datos pertinentes a 
la formulación de políticas). Com o señala Miles (1985: 92), aunque los detalles 
difieren de un caso a otro y de un país a otro, es posible distinguir entre:

• Diseñadores de políticas senior.
Funcionarios que presentan las solicitudes de datos para las políticas.
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• Aquellos que conceptualizan e interpretan datos.
• Aquellos que im piem entan el diseño del sistema.
• Aquellos que producen y procesan datos.
• Los responsables del análisis de datos.

Miles sostiene que el m odelo cíclico expone varios tem as im portantes en 
torno al papel de los IS en la tom a de decisiones de políticas públicas:

no podemos simplemente tomar [...] los datos a valor nominal [...] ciertamente, no 
podemos tratarlos como si fueran hechos neutrales. Es necesario analizar los con­
ceptos que se están usando, ya sea explícita o implícitamente (mediante práfticas de 
las agencias administrativas). Es necesario analizar el diseño delsiftema: en otras pa­
labras, qué personal es responsable por la producción de datos sin procesar [...] y 
que técnicas está empleando [...] La implementación de hecho del diseño del sis­
tema en la producción de datos (en manos de funcionarios de producción) será me­
nos evidente a los ojos del usuario externo de estadísticas.
(Miles, 1985: 93)

Además, por supuesto, tam bién es necesario estar pendientes de la forma en 
que, en efe£to, se presentan los datos, como señala Miles, algunos no se publi­
can y aquéllos que sí son resultado de un proceso de selección e interpretación
(Miles, 1985: 94).

La Oficina Central de Estadísticas (CSO) y su misión de informar

La eso (por sus siglas en inglés) surge en 1941 por orden del Primer Ministro (Winston Churchill), 
quien necesitaba disponer de mejores estadísticas para administrar la economía de guerra britá­
nica. Inicialmente formó parte del Gabinete (hasta 1989) y después se convirtió en un departa­
mento independiente, bajo la supervisión del Ministro de Hacienda (Chancellor ofthe Exchequer). 
En 1991 se transformó en agencia ejecutiva gubernamental. La CSO edita una serie de publica­
ciones. De las más conocidas y divulgadas entr  ̂los analistas de políticas públicas se encuentra The 
M onthly Digest, Econom ic Trends y So cial Trends (Londres, HMSO).

Como es usual en estos tiempos, hay una "misión";
Nuestra misión es mejorar la toma de decisiones, estimular la investigación e informar el 
debate dentro del gobierno y la comunidad extensa proporcionando un servicio estadís­
tico de calidad.
(Church [editor], 1995: i)

Social Trends está dirigida a un público amplio; "formuladores de políticas en el sector público 
y en el sector privado; profesionales del mercadeo y la publicidad; Investigadores de mercados; pe­
riodistas y comentaristas; académicos y estudiantes; escuelas y el público en general" (ibid.: 3).

La edición 1995 de So cial Trends representa 25 años de análisis social y constituye una fuente 
básica de datos en todo tipo de tendencias en temas como población, hogares y familias, edu­
cación, empleo, ingresos y riqueza, gasto público y gasto personal, salud, protección social, delin­
cuencia y justicia, vivienda, medio ambiente, transporte, ocio. Asimismo, lista todos los informes 
analíticos que se han incluido en la publicación a lo largo de los años. Cuando ha sido posible, se 
incluyen comparaciones con el año 1971. Esta edición es lectura obligada para los Interesados 
en las tendencias sociales. ♦
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Evaluación de impacto
Estas técnicas son m uy comunes en la esfera de la política ambiental: Evalua­

ción de ImpacSfos Ambientales (EIA) y, en m enor medida, Evaluación de Impac­
tos Sociales (EIS). También existe la Evaluación Tecnológica. El objetivo de este 
tipo de análisis es crear un marco donde sea posible evaluar el impa£lo de deter­
m inada decisión en el medio ambiente o la sociedad. Hay una amplia variedad 
de enfoques y metodologías. Las evaluaciones pueden implicar el uso de modelos 
y técnicas cuantitativas:

Cada afirmación debe incluir una amplia gama de consideraciones: el impaéfo am­
biental de la medida propuesta, cualquier consecuencia adversa que sería inevitable 
en caso de implementar la medida propuesta, cualquier compromiso irreversible en 
relación con los recursos que pudiera derivarse, estrategias alternativas y la relación 
entre el aprovechamiento local y de corto plazo del medio ambiente, y el manteni­
miento de la produélividad en el largo plazo.
{Andrew Goudie, citado en Button, 1988: 156)

Las EIA analizan los efe£fos potenciales de los proye£fos en el entorno natu­
ral y social. El uso de las EIA es obligatorio en Estados Unidos desde la década 
de 1960 y en m uchos otros países en proyeftos que im plican desarrollo a gran 
escala. D e conform idad con una d iredriz  de la C E que data de 1985, todos los 
países m iem bros deben contar con una EIA. El cum plim iento con dicha direc­
triz ha  sido bastante irregular: las EIA son exigidas por ley en /dem an ia  y los 
Países Bajos, pero su interpretación es flexible en el Reino Unido. A unque cuenta 
con el fuerte apoyo de la com unidad de planeación y es prácSlica cotidiana en 
la industria petrolera, en Gran Bretaña es com ún hacer caso omiso o evitar la 
diredriz: una política que ha enfrentado al Reino U nido y a la Com isión Euro­
pea. En todo caso, el uso de las EIA se está extendiendo considerablem ente y 
de m anera más hom ogénea (Vogel, 1986: 1143-1144), aunque todavía no se 
exigen por ley.

O tras dos formas de evaluación de impa6los que se encuentran menos desa­
rro lladas y cuyo uso no está tan  extendido  son la Evaluación de Im p ad o s  
Sociales y la Evaluación Tecnológica. La prim era es una técnica que pretende 
“expandir el estudio de los im pados naturales o biofísicos, am bientales a fin 
de incluir im p ad o s sociales y socioeconómicos que podrían  estar asociados a 
un  nuevo program a, política o p ro y ed o ” (Carley, 1980: 131). La Evaluación 
Tecnológica es una herram ienta para la tom a de decisiones “usada para la iden­
tificación, el análisis y la valoración m últiple de las consecuencias de la tecno­
logía y las técnicas” (Bóhret, 1987: 212), que se usa en Estados U nidos y en 
varios países europeos como m étodo para evaluar el im p ad o  de la tecnología 
en la sociedad y la economías, así com o en el derecho, la ecología y la dem ogra­
fía. Sus defensores afirm an que a través de este análisis sistemático de los efec­
tos de la tecnología “es posible estim ular un  patrón  de redes de pensam iento 
orientadas hacia el fu turo  y un control de largo plazo del cam bio tecnológico” 
(Bohret, 1987: 212).
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En la práctica, las EIA se han convertido en formas de ACB aplicadas a los problennas ambien­
tales. Sin embargo, como señala O'Riordan (1976), hace tiempo que se ha desconocido su poten­
cial para facilitar un proceso de toma de decisiones que esté mejor informado y sea más participativo. 
O'Riordan propone un modelo en el que las EIA están más plenamente integradas a los procesos 
internos, interdepartamentales de toma de decisiones, y están vinculadas con un proceso más 
amplio de seminarios, investigaciones y grupos especiales para mejorar el proceso político que 
rodea a las EIA:

la EIA no es un fin en sí misma, sino una guía para la depuración de los juicios y el desem­
peño político [...] la EIA debe enriquecer el estatus del político, situar a la participación 
pública en la perspectiva adecuada y, en general, salvaguardar el funcionamiento ade­
cuado de la democracia. No obstante, si la EIA sólo se adhiere al patrón institucional ac­
tual de formulación de políticas y toma de decisiones, entonces su función podría resultar 
dañina al futuro de la democracia y, paradójicamente, a nuestro bienestar ambiental. 
{O'Riordan, 1976:215-216)

Por desgracia, después de una ya larga experiencia con las EIA, las prácticas de toma de de­
cisiones ambientales en la década de 1990 dan pocos elementos para consolidar la esperanza 
expresada en la década de 1970. ♦

El potencial de las EIA

3.8.7/ T é c n ic a s  c u a lit a t iv a s  p a r a  la  tom a d e d e c is io n e s

N o todos los problemas que enfrentan los tom adores de decisiones pueden 
ser abordados o resueltos m ediante la sola aplicación de técnicas cuantitativas. 
Es posible recurrir a m étodos cualitativos cuando los problemas im plican deci­
siones estratégicas o de políticas más generales y suscitan confliólos de valores, 
sentim ientos, intuición, juicios, opiniones, etcétera. Las fuentes de dichas téc­
nicas son m uchas y m uy variadas. Algunas se han desarrollado desde la tom a 
de decisiones pertinentes a la política de defensa y la política exterior; otras 
surgieron en la adm inistración del se£lor público y los enfoques sistémicos. Con 
el desarrollo de una “nueva administración del se£lor público” y la creciente in­
fluencia de técnicas del seftor privado en el seólor público, los enfoques gerencia- 
listas de tom a de decisiones adquieren más relevancia para los estudiantes de las 
políticas públicas.

E ntre las técnicas cualitativas más notables se encuentran las siguientes:

• Form ulación de escenarios.
• Simulacros, juegos y análisis contra-fáctico.
• Análisis de impactos cruzados.
• Lluvia de ideas.
• Análisis Delphi.

Formulación de escenarios
Im plica la construcción de un cuadro lógico o plausible de determ inada 

situación y /o  las posibles condiciones futuras. Puede realizarse m ediante un
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debate cole£livo, los juegos o com o ejercicio individual. Pueden emplearse 
equipos de cóm puto  para facilitar el desarrollo del escenario. Es m uy comim 
que este m é to d o  se asocie al nom bre  del “fu tu ró logo  ” (su-) H erm án  Kahn 
(1965 '**). Desde principios de la década de 1960, la form ulación de escenarios 
se ha aplicado con mayor frecuencia a las decisiones relacionadas con la política 
de defensa y la política exterior. Su objetivo es prom over un entendim iento  más 
transparente de los futuros posibles y llevar la atención a las consecuencias de 
las decisiones y opciones disponibles. Así, el escenario puede constituir la ba­
se de un modelo más formal. Sin embargo, como técnica, no escapa a las críticas 
que afirman que no es sino una fantasía de la imaginación y es más ficción que 
ciencias.

Simulacros, juegos y análisis contra-fáctico
Los juegos constituyen una técnica proveniente de las políticas de defensa 

y exterior, y pueden expresarse com o un ejercicio sim ulado en un equipo de 
cóm puto  o un “juego m anual” de juegos de roles. Los juegos están diseñados 
para prom over la exploración respeéfo a una decisión, lo que podría conducir 
a la aplicación de más técnicas cuantitativas. Lasswell sostiene que los juegos 
pueden “dar una sacudida” a la tom a de decisiones al desafiar los supuestos y 
las predisposiciones, revelando así “expedativas, dem andas e identificaciones 
no reconocidas (Lasswell, 1971: 154). Los juegos y simulacros son m uy popula­
res en el ám bito empresarial y se han aplicado a la tom a de decisiones en el sedor 
público, particularm ente en el contexto de la planeación urbana (Zukerm an y 
H orn, 1973). Lasswell argum enta la posibilidad de usar ejercicios de simulación 
en “seminarios de decisiones”, pues tienen la capacidad de “infundir un sentido 
vivido de la realidad” en los participantes (Lasswell, 1971: 153).

O tra  m odalidad de análisis de las decisiones que recurre a una mezcla de 
juegos y sim ulacros (y otras técnicas) es la del análisis contra-fáélico (Baer y 
Fleming, 1976). En térm inos sencillos, se trata de tom ar determ inada decisión
o situación y com parar las consecuencias reales con otras opciones. El objetivo 
es especular qué habría pasado de hacerse tom ado otra decisión.

Análisis de impacto cruzado
El análisis de im p ad o  cruzado im plica la selección de una lista inicial de 

eventos; los im pados y resultados probables se m uestran a los m iem bros de un 
panel, a quienes se les pide evaluar los im pados probables (si A , entonces hay 
im pado  sobre b, c, d .. . \  o: ¿Qué eventos ocurrirán y cuál será su secuencia?). 
Este m étodo tam bién  recurre a la com putación  para explorar los “im pados 
cruzados”. A unque en la p rád ica  es un enfoque bastante cuantitativo, sigue 
siendo altam ente cualitativo en cuanto a la extrapolación de predicciones de 
un cúm ulo de supuestos y aseveraciones fundadas en valores (Carley 1980- 
149-150).

48  L.a edición en castellano es Kahn, H., La escalada (\9(>1).
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Lluvia de ideas
La lluvia de ideas, un m étodo creado por Alex O sborn  (1953), surge en el 

maravilloso m undo de la publicidad en la década de 1930 y tue am pliam ente 
adop tado  en la década de 1950. Se trata de un m étodo  que constituye una 
herram ienta que resulta familiar a la tom a de decisiones en el m undo empresa­
rial y se ha aplicado al se£lor público (Adams, 1987: 134-137). M ientras que 
o tros enfoques están “estru ftu rados” en el sentido  de que el análisis sucede 
dentro  de un procedim iento, la lluvia de ideas se basa en la deliberada ruptura 
con los juicios, las críticas y la censura: en la lluvia de ideas, todo se vale (diagrama 
3.30). El objetivo es producir numerosas ideas a partir de las cuales surgirán 
diversas opciones. Este m étodo no está libre de críticas. Las investigaciones 
revelan que la lluvia de ideas enfrenta ciertos problemas que más vale conside­
rar cuando se sopesa el valor de este tipo de ejercicios (Huczynski y Buchanan,
1991: 245-251):

• ¿Inhibe el pensam iento creativo?
• ¿Hay riesgo de “razonam iento colectivo” (grotipthink)1
• H aciendo a un lado la cantidad, ¿qué pasa con la calidad de las ideas?
• ¿El pensam iento creativo es un proceso indisciplinado?
• ¿Los grupos piensan más creativamente que los individuos?

Delphi
El análisis D elphi es otra técnica desarrollada dentro de R A N D  en la década 

de 1960. U no de los problemas de los enfoques frente a frente es que las influen-

Capítulo III: Análisis de las decisiones 445



cias interpersonales y coledivas pueden tener un poderoso efeéto en el análisis. 
Por ejem plo, no hay razón para pensar que la lluvia de ideas no está sujeta al 
“razonam iento  coleélivo”. N o es difícil que un  pequeño  grupo de personas 
alojadas en un hotel campestre, sometidas a un intenso proceso, experimente 
el fenóm eno del debate dom inado por una o dos personas; del m ism o m odo, 
algunas personas podrían sentirse inhibidas y no manifestarse en contra del con­
senso general. En vista de estas dimensiones psicológicas, el enfoque Delphi tiene 
por objetivo un análisis libre de los problemas del contaéio frente a frente.

Se selecciona a un grupo de especialistas anónim os. Los especialistas inter­
cam bian correspondencia con un grupo dire¿livo y/o un equipo de cóm puto 
en línea. Los especialistas no están en conta£l:o direólo entre sí, pero se com u­
nican con el grupo dire¿l:ivo y/o el equipo de cóm puto, el cual distribuye sus 
respuestas a otros miembros. Con base en este proceso de preguntas, respuestas 
y retroalim entación, el grupo dire¿i:ivo form ula un juicio. Por lo tanto, el enfo­
que D elphi es una herram ienta para la tom a de decisiones que se basa en el 
intercam bio de inform ación y análisis, no en el tipo de “debates” frente a frente. 
Se trata de una técnica altam ente orientada a los especialistas y enfatiza conside­
rablem ente la capacidad del grupo dire£tivo y de la tecnología para alcanzar un 
consenso (diagram a 3.31). Por esta y por otras razones ha sido objeto de crí­
tica. N o obstante, para muchos analistas de políticas constituye un m étodo con 
bastante potencial en aquellas áreas de la tom a de decisiones en las que hay 
confli¿los imposibles de resolver m ediante m étodos o modelos racionales for­
males (Dalkey, 1972; Linstone y Turoff [editores], 1975).
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podría aprovechar un proceso de juicios individuales sin con tado  visual pidiendo 
a las personas del grupo que escriban sus ideas en tarjetas. Posteriormente, el líder 
del grupo incorpora las ideas a una lista y se pide a los miembros jerarquizarlas en 
orden de preferencia. Tal registro se convierte en la base de la discusión colediva. 
Robson recomienda usar el procedimiento modificado para:

• Revisar el problem a y los datos.
• G enerar ideas individualm ente.
• Incorporar las ideas a una sola lista.
• Jerarquizar las ideas individualm ente.
• C om entar la jerarquía final.

Por últim o, hay una técnica alternativa muy favorecida por los antiguos persas 
y germanos que da la impresión de ser más barata y m ucho más divertida que un 
inform e de consultoría administrativa: emborracharse. H erodoto  registra que 
antes de tom ar una decisión im portante, persas y germ anos solían discutir el 
asunto estando borrachos como una cuba. Después, una vez sobrios, volvían a ana­
lizar la decisión que habían tom ado bajo la influencia del alcohol. Si tenía sentido, 
la adoptaban definitivamente; si consideraban que no resistía la prueba del día 
siguiente, la abandonaban y empezaban otra vez desde cero (véase M ann, 1969: 
138). Nuestros contemporáneos han desarrollado otras alternativas a los enfoques 
racionales que (aparentemente) no requieren la destrucción de miles de neuronas. 
La siguiente sección está dedicada a revisar dichas alternativas.

❖  El "trazado de mapas" como herramienta de toma de decisiones

En el Capítulo I se introdujo la idea del trazado de mapas como forma de pensar los modelos 
para analizar el proceso de las políticas públicas. No obstante, los mapas también pueden servir 
como herramienta para la toma de decisiones. Dos de los autores más originales en el ámbito del 
desarrollo de nuevas formas de pensar los problemas y las decisiones complejas son los hermanos 
Tony y Barry Buzan. Organizaciones e individuos de los sectores privado y público han empleado 
sus métodos en múltiples ocasiones. La larga lista de textos publicados por los Buzan representa 
una fascinante introducción a la idea de los "mapas mentales" como una vía para la depuración de 
la toma de decisiones. TheMindMapBook (Buzan y Buzan, 1995'’̂ ) puede ser la introducción ideal 
a su obra. Este libro contiene innumerables ilustraciones y aplicaciones que pueden usarse en 
conjunto con muchos de los métodos de toma de decisiones que se mencionan en el presente 
libro. De particular relevancia para los lectores de Políticas Públicas. Una introducción a la teoría y 
la práctica del análisis de las políticas públicas es su enfoque de la toma de decisiones y la gestión 
colectivas. Los autores sugieren una serie de estrategias para mejorar la toma de decisiones en la 
resolución colectiva de problemas, el análisis, la administración de proyectos, la capacitación y 
a educación. Se identifican siete etapas clave:

Definición del tema.
Lluvia de ideas individuales.
Discusión en un grupo pequeño.
Creación del mapa mental preliminar.
Incubación del mapa colectivo.

49 La edición  en castellano es B uzan, T. y B. Buzan, E l libro de los m apas m entales: cóm o utilizar a l m áxim o las 
capacidades de la m ente  (1996).
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• Reconstrucción de un segundo mapa.
• Análisis del mapa y la toma de decisiones.

(Buzan y Buzan, 1995:168-169)

Estos métodos para el mapeo de problemas que requieren una decisión cuentan con el apo­
yo de diversos software de cómputo. (Véase Buzan y Buzan, 1995: 274-281.)

¿Es éste el camino que el análisis para la toma de decisiones debe seguir? ¿Sería necesario 
alejarse del tipo de"análisis racional"en el que se hacen demasiados supuestos acerca de la natu­
raleza de los problemas, el comportamiento y la cognición de los humanos? El autor del presen­
te libro respondería"sí"a ambas preguntas. Lo mismo haría un creciente número de especialistas 
en 10. (Véase Rosenhead, más adelante.)

Otro libro que puede leerse como antídoto contra los métodos racionales analíticos es de la 
autoría de Morgan (1993), un texto basado en su obra titulada Images ofOrganization (Morqan 
1986).4 '

3.8.8/ Paradigmas alternativos para  el análisis racional

En años recientes ha habido un claro viraje lejos de las técnicas del análisis 
racional que se m encionaron antes. C om o ocurre en el caso del análisis del 
proceso de tom a de decisiones, los modelos para la tom a de decisiones se han 
tornado más pluralistas y diversos. Hacia principios de la década de 1980 podía 
decirse que la IO  tenía una serie de escuelas rivales, entre ellas el paradigm a “ofi­
c ia l”, los reform istas y otros m arcos más radicales. En el m undo  real, se ha 
reconocido que los problemas de la tom a de decisiones están mal estruélurados, 
son complejos, desordenados y “salvajes” en lugar de “dom esticados”, así como 
plagados de incertidum bre y conflicto. El parad igm a “oficial” excluye estas 
ideas. En palabras de un im portante crítico del análisis racional clásico, Jona­
than  Rosenhead:

el enfoque analítico clásico asevera que se requiere un objetivo organizacional conve­
nido antes de poder dar inicio al análisis. Esto sólo es posible cuando se trata de pro­
blemas relativamente sencillos, limitados a la jurisdicción y competencia de un solo 
tomador de decisiones. Al negar o hacer caso omiso de la necesidad de una parti­
cipación mutua en la definición del problema, el análisis resulta en gran medida 
irrelevante o incluso destruílivo para el proceso interno. La investigación de ope- 
taciones clásica no logra ver que el mundo en el que se toman las decisiones o se 
lesuelven los problemas está habitado por seres humanos con sentido propio y por 
grupos de tales individuos que se suman y suman intereses compartidos imperfec­
tos. Esta es una limitación atroz para su alcance o aplicación. Está restringido a 
aquellos casos [...] en los que es legítimo o faílible tratar a las personas como si 
fueran máquinas.
(Rosenhead, 1989: 9-10)

Rosenhead sugiere que el camino a seguir en cuanto al análisis racional se 
encuentra en el desarrollo de paradigm as alternativos que partan  del m undo 
real, no del modelo derivado de la lógica de una m áquina. Este autor describe 
las diferencias entre el paradigma clásico dom inante y el paradigm a alternativo 
de la siguiente manera:
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Formulación del problema a partir de un solo objetivo y optimización. Si se reconocen múl­
tiples objetivos, éstos quedan sujetos a compensaciones en una escala común. 
Abrumadoras demandas de datos, con los consecuentes problemas de distorsión, disponibi­
lidad de datos y credibilidad de datos.
"Cientificación"y presunto consenso despolitizado.
Las personas son tratadas como objetos pasivos.
Supuesto de un solo tomador de decisiones con objetivos abstractos de losque pueden deducirse 
acciones concretas para su implementación a través de una cadena jerárquica de mando. 
Intentos de abolir la incertidumbre futura.

El paradigma alternativo del análisis racional

No optimiza; busca soluciones alternativas aceptables en dimensiones separadas, sin com­
pensaciones.
Implica menores demandas de datos gracias a una mayor integración de datos duros y blandos 
con juicios sociales.
Aporta simpleza y transparencia, las cuales buscan clarificar los términos del conflicto. 
Conceptualiza a las personas como sujetos activos.
Facilita la planeación ascendente.
Acepta la incertidumbre y busca mantener abiertas las opciones para una resolución posterior. 
(Rosenhead, 1989: tablas 1, 2 y 12) ♦

El paradigma dominante del análisis racional

El paradigm a alternativo está plenam ente em papado en la naturaleza desor­
denada y carente de estruótura de la compleja tom a de decisiones. Entre estas 
técnicas que apuntan  al “enriquecim iento” del proceso de tom a de decisiones 
en lugar de llegar a la “decisión óptim a” se encuentran las siguientes:

• M apeo cognitivo: desarrollo y análisis de las opciones estratégicas (SODA).
• M etodología de sistemas suaves (SSM).
• Elección estratégica y análisis de áreas de decisión interconectadas (AIDA).
• Análisis de solidez.
• Análisis de metajuegos.
• Análisis de hiperjuegos.

D e ninguna m anera se trata de una lista exhaustiva de las técnicas alterna­
tivas aiítualm ente en desarrollo dentro del cam po de la lO . Tam bién se están 
form ulando enfoques denom inados “suaves” o “de baja tecnología” que subra­
yan la necesidad de que el análisis reconozca que el m undo  no se com porta 
como una m áquina lógica (véase Checkland y Scholes, 1990, sobre la aplicación 
de los enfoques de “sistemas suaves” en el seótor público). Estas últimas reco­
nocen que el análisis debe tener lugar en el contexto del conocim iento incom ­
pleto y los confliélos de valores (el m undo del Capitán Kirk, no el de Mr. Spock). 
Además, el enfoque alternativo considera que el análisis racional, para coadyu­
var a una m ejor tom a de decisiones, debe buscar prom over un proceso de toma 
de decisiones más abierto y más participativo. Por ende, los modelos y mapas 
que se diseñan dentro  del paradigma “alternativo” de la lO  han llegado a evocar
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los modelos y mapas del proceso de form ulación de políticas que presentan los 
politólogos más que las secuencias lógicas de los ingenieros. O tra  diferencia 
clave es que las opciones alternativas m enoscaban radicalm ente el poder de la 
especialización, fad o r que figura con gran prom inencia en los enfoques cuan­
titativo  y cualitativo del análisis que ya se han com entado . M ientras que el 
parad igm a “clásico” adop ta  la perspeófiva de que el análisis de las políticas 
im plica la aplicación de hechos”, los modelos alternativos conciben la tom a 
“racional” de decisiones básicamente como un proceso negociado de aprendi­
zaje. La idea de las políticas públicas como un aprendizaje público se desarrolla 
en el C apítulo IV.

3.9/ La toma de decisiones racional y la búsqueda de una gobernanza 
informada

El v ínculo entre el análisis de y el análisis para el proceso de las políticas 
públicas es la forma en que ambas áreas han enfatizado el papel de la infor­

m ación y el conocim iento. C om o tema, el anáÜsis de las políticas ha estado, en 
gran m edida, m oldeado por una visión neopluralista del proceso de tom a de 
decisiones. El papel de la inform ación es clave dentro de este modelo. Los teó­
ricos del proceso de las políticas públicas se concentran en la m ediación y el 
filtrado de ideas e inform ación, mientras que aquellos implicados en el análisis 
para el proceso de las políticas públicas se concentran  en la relación entre la 
inform ación, el conocim iento y una “m ejor” tom a de decisiones.

Aun así, com o señalan Lindblom  y Cohén:

La información y el análisis sólo aportan una vía entre muchas para la resolución de los 
problemas sociales, pues [...] la resolución de problemas se logra y debe lograrse a 
través de diversas formas de interacción social que sustituyan la acción por el pensa­
miento, el entendimiento o el análisis [...] el conocimiento ordinario y el análisi.s 
causal suelen ser suficientes o mejores para la resolución de los probleinas sociales. 
{Lindblom y  Cohén, 1979: 10)

N o obstante, desde la década de 1950 el análisis de políticas públicas ha 
estado dom inado por el modelo “inform ativo” racional. Los tiem pos aduales 
han sido testigos de un increm ento extraordinario de inform ación y de la capa­
cidad para almacenarla y procesarla. El análisis de las políticas públicas, con su 
variedad de enfoques “cuantitativos” y “cualitativos” constituye una respuesta a 
esta revolución del conocim iento. El uso de los equipos de cóm puto también 
aparece com o una poderosa respuesta tecnológica a la búsqueda de una toma 
de decisiones más racional. Hoy en día puede decirse que la tecnología es parte del 
problema y no de la solución, pero la idea de que los equipos de cóm puto pueden 
m ejorar la capacidad del gobierno para tom ar decisiones inform adas y racio­
nales constituye un tem a perdurable y a trad iv o  para  la ciencia ficción y la 
adm inistración científica. En más de un sentido, la conclusión lógica de la pers- 
pe¿fiva racional de la tom a de decisiones es que la pauta está m arcada por la
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tom a de decisiones y su orientación por las m áquinas, no por la mecánica del 
gobierno, conclusión que en gran m edida inspiró el desarrollo del análisis de 
políticas públicas en la era de la posguerra.

Los equipos de cómputo y la toma democrática de decisiones

La idea de usar equipos de cómputo para democratizar el proceso de toma de decisiones re­
sulta atractiva a aquellos que tienen fe en las maravillas de la tecnología. En 1992, el candidato a 
la presidencia H. Ross Perot (un vendedor de equipos de cómputo) hizo de esta idea parte fun­
damental de su campaña para las elecciones en Estados Unidos.

C.B. Macpherson, The Life and Times of Liberal Democracy^°, 1977

La idea de que [...] la tecnología y las telecomunicaciones posibilitarán alcanzar la demo­
cracia directa en la escala de multiplicación millonaria que se requiere no sólo seduce a 
los tecnólogos, también a los teóricos sociales y a los filósofos políticos [...] Pero [...] al­
guien debe plantear las preguntas [...], por ejemplo, "qué porcentaje del desempleo acepta­
ría usted a fin de reducir la tasa de inflación en x por ciento" o "qué incremento en la tasa 
de (a) el impuesto sobre la renta, (b) el impuesto por ventas e impuestos indirectos, (c) 
otros impuestos (especifique cuáles) aceptaría a fin de incrementar en tal o cual por cien­
to [...] el nivel de (1) las pensiones para jubilados, (2) los servicios de salud, (3) otros ser­
vicios sociales ... (pp. 97-98)

El argumento de Macpherson es que incluso si la toma de decisiones se delegara a las perso­
nas sentadas frente a una terminal, los parámetros de las preguntas tendrían que ser estableci­
dos por los diseñadores de políticas. Al mismo tiempo, las personas podrían querer tenerlo todo. 
Podrían reducir los impuestos y aumentar el gasto. Las personas pueden desear cosas distintas 
en función de las diferencias que los distinguen y, afirma el autor, es difícil imaginar un sistema 
capaz de hacer compatibles, de alguna manera, estas demandas e intereses. Otro gran problema es 
la formulación y la implementación. Puede ser posible usar equipos de cómputo para procesar 
información acerca de las demandas y preferencias de los ciudadanos, pero los detalles de las 
políticas y su implementación pueden rebasar las capacidades de un referendo en una aldea 
computarizada. ♦

N o rb e rt W einer (citado en Roszak, 1988: 225), uno  de los padres de la 
cibernética, no estaba solo al contemplar, en la década de 1950, la posibilidad 
de un m undo  en el que la m áquina pudiera convertirse en el tom ador de deci­
siones y en el rem edio para lo inadecuado del cerebro hum ano y la m aquinaria 
de la política. En las décadas siguientes, la posibilidad de esa nueva política se 
desvaneció de cara a la realidad de que los equipos de cóm puto no desarrollaron 
el tipo de capacidades e inteligencia que algunos esperaban y m uchos temían. 
Aun así, el m ito de mejorar la tom a de decisiones recortando el elemento hum ano 
conserva cierto encanto por razones racionales (Simón, 1960, 1983) y radicales 
(véanse M acpherson, 1977: 94-95; L indblom  y W oodhouse, 1993: 45-46;

50 La edición en castellano es M acpherson, C .B ..L a  dem ocracia  liberal y  su época  ( 1982).
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Slaton, 1991 y A rterton, 1986), y sigue siendo m otivo de preocupación para 
los escépticos (Roszak, 1988’ ' y Perry, 1984).

El atra¿tivo de los equipos de cóm puto com o herram ienta para la tom a de 
decisiones se ha m an ten ido  sólidam ente entre aquellos analistas que tienen 
antecedentes en el enfoque de la IO , ya sea desde la perspectiva de la escuela 
clasica o de la escuela alternativa . El uso de la inform ática en la adm inistra­

ción y la planeación pública es intenso en temas com o población, empleo, uso 
de suelo y transporte. Es evidente que la inform ática puede realizar una apor­
tación fundam ental a la manera en que el gobierno nacional y local diseña sus 
políticas y da seguim iento a su im plem entación (England et al., 1985). Sin 
embargo, es im portante señalar que los beneficios que se derivan de los costos 
de la inform ática no son ima cuestión menor. Por citar un ejemplo, una eva­
luación del uso de la informática en el sed o r público concluye lo siguiente:

a pesar de las grandes esperanzas que ofrece en el presente y para el fuuiro, no debe 
pensarse en ella como la panacea para enfrentar los males o resolver todos los proble­
mas de las organizaciones del sedor público atrapadas en una turbulencia de los fac­
tores del entorno. Los cambios y las transformaciones necesarias para la eficacia del 
gobierno y la administración no surgirán espontáneamente gracias al uso de este tipo 
de tecnologías. Tendrán que conjugarse otros íádores con estos avances tecnológicos. 
{haac-Henry et al., 1993: llO)

Entre estos facSlores deben incluirse la voluntad y el juicio político, así como la 
relación entre las estru£furas de la tom a de decisiones y el com portam iento de 
los políticos, burócratas y profesionales que participan en una política o pro­
gram a (Reinerm ann, 1987: 186).

❖  Harold L. Wilensky, Organizational Intelligence, 1967

Esta obra de Wilensky buscaba relacionar la explosión Informativa con la revolución or­
ganizacional. El objetivo del autor era explicar qué determina los usos de la inteligencia y cómo 
el hecho de no usarla puede asociarse a factores estructurales e ideológicos. La toma de decisio­
nes militares (la estrategia británica para el bombardeo por zonas durante la segunda guerra 
mundial, PearI Harbor, Bahía de Cochinos, entre otras) se presenta como análogo para compren­
der los problemas que enfrentan las organizaciones de gran complejidad que no pertenecen al 
ámbito militar pero sí a otras esferas de política gubernamental o del sector privado. Las varia­
ciones entre países respecto al uso de la Inteligencia en cuestiones no vinculadas a lo militar y a 
la política exterior difieren más debido a los mayores Impactos de los sistemas legales naclona- 
les y la economía política, las disposiciones constitucionales y las instituciones políticas. Así, 
aunque no sugiere la existencia de leyes o condiciones generales aplicables al caso de la Inteli­
gencia, SI sostiene que hay factores comunes que contribuyen a un mal flujo y mal uso de la in- 
formación.

El autor sostiene que las fallas de inteligencia tienen tres causas primordiales:

51 La edición en castellano es Roszak, T„ El culto a la m fonnacián: e! fo lclore de h .s ordenadores  i ’ el verdade- 
ro arte de pensar  ( 1990).
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1. Atributos estructurales que maximizan la distorsión y el bloqueo; demasiada jerarquía; de­
masiada especialización y demasiadas unidades participantes; centralización extrema de la 
inteligencia.

2. Doctrinas que maximizan la distorsión y el bloqueo; "hechos" para "llenar las brechas" i/ersus 
hechos evaluados o interpretación; conflicto entre la recopilación de inteligencia (investiga­
ción) y actividades operacionales clandestinas; la convicción en la inteligencia secreta como 
algo superior; afirmación o cálculo versus análisis y orientación.

3. Tipos de problemas y procesos que maximizan la distorsión y el bloqueo: decisiones no ur­
gentes que implican altos costos, riesgos, incertidumbre y cambios en las metas y los métodos- 
ios problemas son los de la organización establecida; no hay crisis de sucesión.

Wilensky propone diversos remedios como "defensas organizacionales contra patologías de 
la mformacion que implican la reforma de estructuras y la reducción de la jerarquía a fin de dis­
minuir distorsiones. El autor concluye que los "jóvenes magos" y analistas de políticas públicas 
puederi tener un impacto menor en la depuración de la calidad de la información y la evaluación 
ya que los ongenes de las fallas de inteligencia son más complejos de lo que se supone:

En vista de las raíces institucionales de las fallas de inteligencia, dispersas cual minas terres­
tres, en vista de la urgencia de tantas decisiones importantes, lo que cuenta son las ideas 
preconcebidas del ejecutivo de mayor jerarquía, es decir, lo que está pensando en el mo­
mento de entrar en la habitación y en el momento en que debe actuar [...] los símbolos 
que rodean al ejecutivo en su vida diaria moldean su orientación. Los expertos e intelec­
tuales capaces de escribir, hablar y presentar ideas rápida y fácilmente ejercen una gran 
influencia sobre los discursos y las regulaciones, los estatutos y contratos, los boletines 
de prensa y las entidades, los comunicados y testimonios legales, económicos o científi­
cos internos. En las conferencias privadas determinan el tono del discurso político Nin­
guna persona que analice la historia de doctrinas como el "bombardeo estratégico" y la 
represalia masiva o el tnste relato de la intervención extranjera en países como Cuba y 

Vietnam quedara impresionada con "el fin de la ideología"si por ello se entiende el fin de
han ^¡^temáticamente maquillan la realidad social [...] Muchos lemas frágiles
han perpetuado políticas anticuadas.
nup?' inteligencia modema equivale a albergar la persistente sensación de
que los poderosos casi nunca están al tanto de lo que pasa, que es difícil encontrar buena 
intdigencia y ternblemente difícil escucharia; que las decisiones más importantes son muy

C om o señala Perrow en el caso de los argum entos presentados por Wilensky 
(arriba citado), la teoría de que la inform ación puede coadyuvar a una mejor 
tom a de decisiones suele excluir otros faólores:

W ilensky indica que si la información fuera de mejor calidad y no estuviera 
distoisionada por ¡a jerarquía burocrática, si rápidamente llegara a las perso­
nas adecuadas y s. se evaluara sin temor independientemente de las implicaciones 
pata la carrera profesional y las dependencias interpersonales, nuestras organi/acio-

y con m ucha
ayoi efedividad. En muchos casos es posible estar de acuerdo [...] Pero lo sor- 

ptendente es el numero de casos en los que una falla de inteligencia no parece ser
les c r n ^ r i ' m f o r m a c i ó n  disponible; sim plem ente a los líderes no 
les convenía usarla. M odificar la e strudu ra , reducir los niveles de jerarquía, elim i­
nar las patologías de la burocracia significaría poco a m enos que cam biaran las
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m etas, las perspectivas o los prejuicios de la élite. C am biarlas podría .significar cam ­
biar la to talidad de la estru ílu ra  de la sociedad y las metas de todas las organizacio­
nes que sostienen dicha cstruélura.
{Perrow, 1986: 170-1)

El problem a de la relación entre el conocim iento y el gobierno y la decisión 
es tan antiguo com o la propia civilización. En mitos y leyendas hay historias 
acerca de cóm o los magos y visires buscan superar a reyes y reinas. Platón nos 
presenta una reptiblica en la que la justicia se basa en un Estado donde los filó­
sofos son reyes. Francis Bacon im aginó una U top ía  en la que los científicos 
gobernarían. La ciencia ficción m oderna está repleta de historias com o éstas 
acerca de la ciencia y la racionalidad ja lá n d o se  de ser capaces de tom ar mejo­
res decisiones que los simples mortales. Los argumentos de autores como Wilensky 
que sugieren la posibilidad de hacer de la tom a de decisiones un proceso menos 
distorsionado pueden ser menos extravagantes que los relatos de utopías gober­
nadas por hom bres de blanco, pero descansan en supuestos igualm ente sim ­
plistas acerca de la forma en que las organizaciones y las sociedades funcionan. 
Siguiendo a Peters: “La mayoría de los gobiernos no usan todas las “herramientas” 
de las que disponen. Además, hay muy poca teoría para guiar a los gobiernos que 
tratan de decidir qué herram ientas usar. Por ende, m ucho de la form ulación de 
las políticas obedece a la inercia o a la intuición” (Peters, 1986: 51).

¿D ónde queda entonces la idea de la ciencia de las políticas piiblicas como 
contribuyente de las necesidades de conocim ientos de los tom adores de deci­
siones? ¿Q ué alternativas hay al m odelo  racional del gobierno  que im plica 
“orientar” (del latín giibernare, dirigir) el buque del Estado guiándose con las 
luces de la ciencia y el conocimiento?

❖  ¿De la formulación informada de políticas a la formulación comunicativa de políticas?

¿Qué pasa si hay un alejamiento de la idea de la racionalidad instrumental y una aproxima­
ción a la noción de que mejorar la toma de decisiones implica mejorar la comunicación, la com­
prensión, la confianza, la discusión abierta y la cooperación entre las personas que trabajan en 
las áreas de políticas pijblicas? La gobernanza comunicativa puede verse como algo nutrido por 
un "aprendizaje" interactivo de abajo hacia arriba y no por un "proceso" de soluciones de arriba 
hacia abajo basado en el conocimiento.

"Gobernanza comunicativa"

Martin Van Vliet (1993) argumenta que la complejidad del ejercicio de gobierno en la socie­
dad moderna (a través de redes, la interdependencia de los actores, los "juegos" negociados y los 
procesos "de aprendizaje") implica la búsqueda de modelos alternativos a las jerarquías o los mer­
cados. Este autor considera que las ideas deJürgen Habermas (1984” ) y Dryzek (1987) (véanse

52 La edición en castellano  es H aberm as, .L. Teoria de la acción com unicaliva , vol. I ; R aciona lidad  de la acción  
y  rac ionalización so c ia l ( 1988).
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las secciones 1.6,3.10.5) constituyen una fuente para el desarrollo de un nuevo marco. En condi­
ciones de creciente complejidad social yeconómica, puede pensarse que la cooperación, la adap­
tación mutua, la persuasión y el diálogo pueden ser una estrategia más racional y efectiva que 
una basada en el conflicto de intereses. Vliet toma la experiencia del Plan para la Política Ambien­
tal Nacional de Holanda (NEPP), creado en 1989, como ejemplo de la forma en que la adopción 
de un enfoque "comunicativo" de las relaciones gobierno-empresa ha conseguido propiciar un 
patrón "razonable" y "cooperativo" de formulación de políticas en las redes de las pinturas y el pe­
tróleo.

Nota: Sobre el tema de la racionalidad comunicativa en la planeación, véase Healey, 1993. 

Comunicación, gobernanza y cooperación organizacional: liacia una perspectiva ecológica

El estudio de las relaciones interorganizacionales ha estado en gran medida enmarcado por 
la idea de que el poder, el conflicto y la competencia son las características dominantes de la for­
ma en que las organizaciones buscan maximizar sus intereses. El paradigma"comunicativo"suge- 
rido por Habermas y Dryzek enfatiza que la cooperación y un diálogo de entendimiento mutuo 
también es una estrategia racional en condiciones de interdependencias complejas. Boulding 
(1981), Vickers (1965) y Morgan (1986) muestran cómo las organizaciones pueden aplicar tanto 
estrategias cooperativas como comunicativas y competitivas. ♦

3.10/ Críticas al análisis de políticas públicas

3.10.1/ Los límites del análisis racional

1 uso de modelos y técnicas para depurar la tom a de decisiones ha tenido re- 
-/sultados variopintos. El desorden inherente a la política fluye en contra de la

ingenua creencia en la posibilidad de “racionalizar” de alguna manera la toma de 
decisiones. H ay severas limitaciones al uso del trabajo analítico en la toma de deci­
siones real. Dichas limitaciones incluyen lo que diversos analistas (H einem an 
et a i ,  1990: 62-64) han identificado como:

• La evidente sobrecarga de información que existe en eJ proceso de las políticas 
públicas modernas.

• El uso del análisis para reforzar y legitimar decisiones que ya se han tom ado, 
en vez de habilitar a los tom adores de decisiones a elegir “racionalm ente” 
de entre varias opciones. En otras palabras, los tom adores de decisiones 
eligen y después encuentran una historia analítica verosímil para sustentar 
su decisión.

• La sujeción del análisis a una politización considerable. La idea de que el 
análisis puede ser neutral es un mito.

• Los analistas carecen de una base de poder; por ende, la experiencia de los 
especialistas en el proceso de las políticas tiende a reflejar su debilidad frente 
a los intereses políticos y burocráticos.
El hecho de que el análisis puede ser sólido en cuanto al diagnóstico de los 
problem as y la form ulación de las políticas, pero débil en relación con la 
form a en que éstas deben implementarse.
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La experiencia con el modelo racional en la práética ha m otivado una pro­
funda reevaluación de la utilidad de la idea del análisis de las políticas públicas 
com o un  proceso que en traña  una serie de etapas lógicas: identificación del 
problem a; establecim iento de objetivos; análisis de alternativas; tom a de deci­
siones; im plem entación. Las limitaciones de este m odelo de análisis en el pro­
ceso de to m a de decisiones y la conceptualización que con tiene del propio 
proceso de tom a de decisiones han dado lugar a la búsqueda de otros enfoques 
frente al m odelo racional y marcos para el análisis de las políticas. Algunos ya 
han sido com entados en este libro, pero antes de proceder a bosquejar los enfo­
ques alternativos al análisis de las políticas públicas cabe repasar brevem ente 
algunos de ellos.

Ya se ha visto cómo el paradigma dom inante del análisis de las políticas ha re­
vestido un caráóler esencialmente positivista y racionalista. Por lo tanto, el “marco 
racional” com prende los tipos de técnicas an terio rm ente  esbozadas, en par­
ticular el ACB y las herram ientas de la lO  y el análisis de sistemas. N o obstante, 
se señaló la creciente discrepancia y alejamiento de la postura “clásica” dentro 
de este paradigma. En términos generales, los racionalistas están trabajando den­
tro  de aquello  a lo que S im ón se refería com o “racionalidad lim itada”. Los 
racionalistas son concientes de la naturaleza lim itada de la racionalidad, pero 
afirm an que es posible “m ejorar” o “hacer más racional” la tom a de decisiones. 
Entre los textos más relevantes sobre el tem a publicados en la década de 1970 
destacan los siguientes: D ye (1976), Stokey y Z eckhauser (1978) y Q uade 
(1976). Sin em bargo, en la década de 1980 este m odelo de análisis de las polí­
ticas com o base de un proceso más racional de tom a de decisiones empezó a 
desgastarse un poco. Lejos de la idea del análisis de las políticas públicas como 
una ciencia de la decisión que constituía una “amenaza” a la política, se com ­
prendió que la afirmación de que el análisis racional depura la “resolución de 
problem as” era demasiado extravagante. La experiencia del análisis de las polí­
ticas sugirió que, en realidad, la inform ación, los hechos, las cifras y los informes 
analíticos eran parte esencial de las argum entaciones políticas. El análisis no 
sustituye a la política o a lo “antipolítico” (Smith, 1972); en esencia, comple­
m en ta  y está subord inado  al proceso político. En realidad, el análisis de las 
políticas tiene que ver con la persuasión y la argum entación, no con la asesoría 
de especialistas neutrales (Meltsner, 1976; Sim ón, 1983: 97; Hogw ood y Gunn, 
1984: 266 -276 ; P u tt y Springer, 1989). En palabras de M ajone (1989: 1): 
“C om o los políticos saben de sobra pero los científicos sociales suelen olvidar, 
las políticas públicas están hechas de lenguaje. Ya sea en forma escrita u oral, el 
argum ento es fundam ental en todas las etapas del proceso de las políticas públi­
cas”. Para los fervientes creyentes, la noción de que el análisis de las políticas 
ya no era el tipo de juego de herram ientas científicas racionales que f̂ ue en la 
década de 1960 se convirtió en un desafío a su fe en el ACB, la lO  y otras téc­
nicas similares.

Diversos marcos difieren de esta noción de que el análisis de las políticas 
tiene esa misión o capacidad positivista de mejorar la tom a de decisiones. Éstos 
pueden considerarse a partir de diversas clasificaciones. (En todo caso, es impor­
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tante señalar que, al igual que con todos estos tipos de in tentos de establecer 
un “marco de marcos”, las categorías no pretenden encajonar a las ideas ni a los 
autores: hay traslapes e interconexiones entre ideas y autores.) Es posible describir 
las reacciones al análisis racional de las políticas a partir de cinco categorías:

• Los racionalistas críticos (3.10.2).
• Los realistas políticos (3.10.3).
• Los forenses (3.10.4).
• Los teóricos críticos (3.10.5).
• Los gerencialistas (3.10.6).

3.10.2/ Los “racionalistas críticos”

Estos autores han asum ido las críticas del enfoque racional y ofrecen m ode­
los m odificados que buscan tom ar en cuenta las deficiencias y encontrar un 
punto  medio. Dos de los teóricos más im portantes que han adoptado la postura 
racionalista crítica son Etzioni y Dror, cuyas ideas se analizaron al com entar 
las obras de Sim ón y Lindblom . Ambos autores rechazan la idea del incremen- 
talismo y plantean alternativas a los enfoques racional e incrementalista. Com o 
ya se señaló (3.4.4), la idea de Amitai Etzioni de la “exploración com binada” 
debe situarse en el contexto de la totalidad de su obra. Etzioni ha am pliado sus 
ideas en diversas publicaciones (véase, por ejemplo, Etzioni, 1983, 1988, 1993a, 
1993b). En la década de 1990 se le ha vinculado estrecham ente al “coniunita- 
rism o” (véase 1993a, 1993b; 1994; y la sección 1.6). Sin embargo, The A¿live 
Society (1968) sigue siendo la m ejor in troducción  posible a sus ideas para el 
estudiante de las políticas públicas y su análisis. Etzioni cree que ia transformación 
personal está enraizada en el “a¿lo conjunto de la com unidad que se transforma 
a sí m isma” (1968: 2). El objetivo últim o de las políticas públicas es fom entar 
una sociedad en la que las personas se m antengan aéfivas en relación con sus 
com unidades y donde la “acción política y la reflexión inteleéfual” gocen de un 
estatus mayor y más público” (1968: 7). Esto se logra increm entando la cons­
ciencia individual y social, y dando un nuevo énfasis a la “sim bolización” en 
contraposición a la riqueza material. La sociedad aftiva es aquella que “se conoce 
a sí m isma” y usa ese conocim iento para transform ar el yo y la esfera pública. 
Las ciencias sociales y otras vertientes del conocimiento desempeñan un papel vital 
en el fom ento de la “sociedad aítiva”. Por lo tanto , a diferencia de Lindblom , 
Etzioni no abandona el uso del análisis para m ejorar la sociedad (y el yo). Por 
ende, el énfasis en la “com unidad” que ha sido central en sus escritos posterio­
res debe situarse en el contexto de su convicción en el papel del conocim iento 
en la provocación de un proceso de políticas públicas más abierto y más “autén­
tico” (1968: 635), en el que el conocim iento y el poder estén distribuidos más 
am pliam ente. La sociedad entera debería de partic ipar más en la “puesta a 
prueba” del conocim iento y la “com unidad de supuestos” (cf Young, 1977 y la 
sección 3.7.7) que enmarcan la tom a de decisiones (1968: 176-180). (Lindblom 
y Etzioni parecen coincidir en este punto.) La sociedad a£tiva acoge la partici-
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pación aftiva del público en el análisis, no lo excluye. Las élites del conocimiento 
(inteleótuales, especialistas y políticos) deben, en una sociedad adliva, interañuar 
con diversos públicos en una especie de “prueba coleéfiva de la realidad” (véase 
1968: 155-170):

C uando  una sociedad es libre de poner a p rueba sus ideas e in ten ta r ideas funda­
m entalm ente nuevas es im posible restringirla a m irar el m undo  y mirarse a sí mis­
m a a través del estrecho filtro político de las élites en el poder; tal sociedad debe 
prever críticas fundam entales y estar abierta a ellas. Esa sociedad autocrítica (a¿liva 
en  su  exp lo tac ión  del conocim ien to ) no  p u ed e  surg ir a m enos que la sociedad 
posm oderna sea transform ada m ediante el ejercicio pleno de la función crítica. 
{Etzioni, 1968: 189-90)

Lo anterior puede ilustrarse en forma gráfica (diagrama 3.32).

Diagrama 3 .3 2  La sociedad “aííiva” de Etzioni

Fuente-, tom ado y adaptado de Etzioni (1968:187)

La perspeíliva de Etzioni sobre la función crítica/política del análisis y el 
conocim iento se acerca en algunos puntos a la de Lasswell (1951b y 1970a), 
Lindblom  (1990) y algunos de los argum entos de los teóricos críticos (a con­
tinuación). N o obstante, difiere en cuanto al énfasis que otorga a la im portan­
cia de las instituciones “com unitarias” y a los símbolos com o partes integrales 
de una sociedad crítica y adiva. Por lo tanto, la “reconstrucción” de la sociedad 
(véase E tzioni, 1983) im plica tan to  una d im ensión  cognoscitiva com o una 
moral.

O tro  vocero de una variante del modelo racional para el análisis de las polí­
ticas es Yehezkel Dror. Este autor sostiene que el análisis de las políticas debe 
reconocer la existencia de una esfera de entendim iento  extrarracional fundada
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en el conocim iento  tácito y la experiencia personal (Dror, 1989: 15-16). Su 
teoría de la form ulación “óptim a” de políticas públicas encierra la idea de que 
el objetivo del análisis es inducir a los tom adores de decisiones a expandir su 
pensam iento y sus marcos a fin de enfrentar m ejor un m undo  que no difiere 
m ucho de un  “casino inestable” (Dror, 1989: 9). A diferencia de las fases sim­
plistas del m odelo puram ente racional, D ror propone un modelo más complejo 
que incluye 18 etapas (Dror, 1989: 163-164):

• Etapa previa a la form ulación de políticas:
1 Procesamiento de valores.
2 Procesam iento de la realidad.
3 Procesamiento de problemas.
4 Sondeos, procesam iento y desarrollo de recursos.
5 Diseño, evaluación y rediseño del sistema para la formulación de políticas.
6 Asignación de problemas, valores y recursos.
7 D eterm inación de la estrategia de form ulación de políticas.

• E tapa de form ulación de políticas:
8 Subasignación de recursos.
9 Establecimiento de metas operacionales con cierto orden de prioridades.
10 Establecimiento de un conjunto de valores significativo con cierto orden de 

prioridades.
11 Preparación de un conjunto de principales políticas alternativas, incluidas 

algunas “de las buenas”.
12 Preparación de predicciones confiables de los beneficios y costos importantes 

de las diversas alternativas.
13 Com paración de los beneficios y costos previstos de las diversas alternativas 

e identificación de las “mejores”.
14 Evaluación de los beneficios y costos de las “mejores” alternativas y decidir si 

son “buenas” o no.
• Etapa posterior a la form ulación de políticas:

15 M otivación de la ejecución de las políticas.
16 Ejecución de las políticas.
17 Evaluación de la form ulación de políticas después de su ejecución.
18 Canales de com unicación y retroalim entación que interconectan todas 

las fases.

El m odelo tiene por objetivo tom ar en cuenta el m undo  real que implica 
valores y diferentes percepciones de la realidad, y crea un enfoque que combina 
elem entos centrales del m odelo racional (como la m edición de costos y bene­
ficios, la ponderación de metas y alternativas) con faéfores “extrarracionale.s” 
excluidos del modelo de la “racionalidad pura”. C om o se señaló antes, el aná­
lisis de D ror efeólivamente conduce a una perspeéliva m uy tecnocrática de la 
función de la ciencia de las políticas públicas y a una convicción en la adm inis­
tración reñida con el enfoque de Lasswell (véase la sección 3.10.6). Sin embargo, 
quizá la verdadera fortaleza del análisis de D ror no radique en la dim ensión 
prescriptiva de su modelo sino en el marco que aporta para analizar el proceso
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de las políticas públicas. C om o modelo del proceso de las políticas, el marco de 
D ror sugiere que las políticas públicas deben analizarse a partir de la idea de que 
son diseñadas en dos “subfases” interadfivas. Por lo tan to , las 18 etapas aquí 
bosquejadas deben interpretarse com o un ciclo (diagrama 3.33) con aspeclos 
racionales y extrarracionales (usando los térm inos de Vickers, juicios “de reali­
dad” y “de valor”).

Esta categoría cubre un amplio espedro  e incluye, por ejemplo, a Charles 
L indblom , A aron W ildavksy y H ogw ood y G u n n , autores que entienden  el 
análisis de las políticas públicas básicamente como una parte del proceso político 
que debería apuntar a com plem entar la argum entación política, no a reempla­
zarla. Los realistas políticos conciben el análisis com o una aélividad que puede 
ayudar a elevar el nivel del debate político. A  m anera de síntesis de esta postura, 
L indblom  y W oodhouse, por ejemplo, sostienen que;

La caHdad de las políticas públicas depende de una  vasta red de pensam ien to  c 
Intel acción, en la que los analistas profesionales de las políticas públicas desem pe­
ñan  un  papel menor. En cualquier año o década, las acciones del gobierno no es­
ta rán  defin idas p rin c ip a lm en te  p o r el análisis, los in form es, libros, artícu los o 
p ronunciam ien tos de aquellos que viven de estudiar las políticas públicas. Una y 
o tra  vez se evade, distorsiona o provoca la in fru d u o sid ad  de la sensatez plasmada 
en la investigación meticulosa [...]  En principio, aquellos que analizan las políticas 
públicas pueden ayudar a desafiar aspedos del proceso de la form ulación de polí­
ticas que obstruyen procesos inform ados y atinados, pueden ayudar a am pliar el ran­

460 W ayne Parsons



go de cambios en consideración y pueden ayudar a profundizar los debates políticos 
acerca de los problemas, las oportunidades y las opciones de políticas públicas. 
[Lindblomy Woodhouse, 1993: 137)

Al rechazar la idea del análisis racional com o algo que depura la roma de 
decisiones, L indblom  ha argum entado que la cuestión de fondo no es la racio­
nalidad sino mejorar la capacidad de las sociedades de enfrentar la incertidum ­
bre con flexibilidad y aprender de las experiencias (Lindblom  y C ohén, 1979; 
Lindblom  y W oodhouse, 1993). Esto sugiere a L indblom  que la clave para una 
m ejor tom a de decisiones no es el análisis para la élite, sino un proceso más 
abierto de form ulación de políticas en el que éstas se definen en función de una 
gama más am plia de ideas, intereses, análisis y aprendizaje social (véase la sec­
ción 4.6.4).

La sociedad autoguiada

En su libro titulado Inquiry and Change (1990), Lindblom esboza un modelo prescriptivo de 
sociedad autoguiada como alternativa a la idea de una sociedad "científicamente guiada" que 
subyace al enfoque "de libro de texto" del análisis de las políticas públicas. Lindblom argumenta 
que la sociedad autoguiada se distingue del modelo científico por las siguientes características:

Todo conocimiento se considera no concluyente.
Las ciencias sociales son un apoyo a la investigación tradicional, no un sustituto.
Algunos problemas son inextricables a las ciencias sociales. Es necesario un proceso de apren­
dizaje entre los ciudadanos de a píe.
Es necesario reconocer sentimientos y sensibilidades como componentes importantes de la 
forma en que se definen los problemas.
No hay soluciones correctas; sólo hay soluciones "bien sondeadas".
Encontrar soluciones es un proceso paso a paso, de ensayo y error.
El aprendizaje necesita la retroalimentación de la experiencia y las acciones de los ciudadanos, 
funcionarios, científicos sociales y otros actores.
Debe reducirse la importancia de la función de las élites en el proceso de las políticas.
No debe suponerse que los problemas implican temas relativos a los "controles sociales".
Es necesario redistribuir el poder para "imponer" las políticas.
La democracia y la participación son vitales para una buena resolución de problemas.
La sociedad autoguiada debe contemplar la resolución de problemas como tarea propia y 
no crear deliberadamente organizaciones y asignar los problemas a los"resolvedores".
Las soluciones están limitadas por el tiempo y el espacio; no hay soluciones universales.
La sociedad autoguiada tiene una fe limitada en la razón y no está motivada por las leyes 
generales o las teorías"holísticas".

La función del análisis en este modelo se aparta radicalmente de la idea baconiana del conoci­
miento como depurador de la capacidad de controlar, pero conserva la creencia de la Ilustración 
en la importancia de la investigación y la necesidad de sondear y desafiar los saberes estableci­
dos. Por ende, el análisis de las políticas, en este mundo feliz, debe apuntar a abrir las comunica­
ciones a través de:

• Desafíos al proceso de formulación de políticas para ampliar el rango de ideas que incluye 
en la agenda.
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Adopción de un partidismo reflexivo, en vez de una "neutralidad" irreal en torno a los temas. 
Creación de marcos para sobrellevar la incertidumbre y desarrollar flexibilidad.
Promoción del aprendizaje a partir de la experiencia.
Ayudas para acelerar el proceso de aprendizaje.
Mejora del pensamiento de las personas ordinarias, no sólo el de los gobernantes. ♦

Profundización del debate político.

O tro  p rom inen te  realista político es A aron W ildavsky, que, al igual que 
L indb lom , em pezó m ostrando  un  alto grado de p luralism o y crítica hacia 
modelos analíticos como el SPPP y otras técnicas racionales (véanse, por ejemplo, 
Wildavsky, 1969, 1971, 1975; y Heclo y Wildavsky, 1974). Pero en el período que 
siguió a la década de 1970 llegó a aceptar la necesidad de que el análisis de las 
políticas contribuyera a un equilibrio entre la planeación y los mercados. Una 
vez más, al igual que Lindblom, Wildavksy considera que la función del análisis 
es contribu ir a m ejorar la política y no lo ve como un sustituto de ésta (véase 
W ildavsky, 1979, 1980). Por ende, el análisis de las políticas es un arte y un 
oficio más que una ciencia. El análisis es un ejercicio “de la im aginación” y la 
realización de “experimentos del pensam iento”:

En pocas palabras, el análisis de las políticas públicas es una ad iv idad  que genera 
problem as cuya solución es posible. La m ateria prim a de toda política pública es la 
tensión entre los recursos y los objetivos, la planeación y la política, el escepticismo 
y el dogm a. Resolver problem as im plica resolver tem poralm ente esas tensiones. 
(Wildavsky, 1979: 17)

Por ende, las tareas del análisis de políticas públicas en una sociedad pluralista
son:

vincular recursos y objetivos m ediante el equilibrio  de interacción social y cavila­
ción intelcófual a fin de trazar la línea divisoria entre el escepticismo y el dogma. 
(Wildavsky, 1979: 19)

Al igual que W ildavksy (1979 y 1980), H ogw ood y G unn  (1984) conside­
ran que el objetivo del análisis de políucas públicas es com plem entar la política 
a fin de depurar el debate y la consideración de problem as y alternativas de 
políticas públicas. Estos autores sostienen que su marco supone la m ultiplicidad 
de aélores de políticas publicas que echan m ano del análisis de políticas como 
argum ento. Se distancian de los estereotipos de lo “estéril”, lo “exhaustivo racio­
nal’ y el “salir del paso”, y  rechazan el “pun to  m edio” para pronunciarse a favor 
de un enfoque contingente que reconoce que:

H ay asuntos que siem pre requerirán de un enfoque altam ente político, pluralista, 
negociador e increm entai. Pero hay otros [que] requieren y se prestan a un enfoque 
analítiOT m ucho más planeado [...]  N o hay una “m ejor m anera” de tom ar decisio­
nes, así com o no hay una receta universal para una “buena organización”. Entre las 
ap titudes diagnósticas necesarias se encuentra un alto grado de sensibilidad políti­
ca y d iscrim inación, así com o un conocim ien to  cabal de habilidades técnicas de 
p laneación y análisis.
(Hogwoody Gunn, 1984: 62)
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Ya se co m en tó  el caso de los “forenses”, en la sección dedicada al “giro 
argum entativo” en el análisis de políticas públicas (sección 2.7.3). Se señaló 
entonces que el enfoque argum entativo se concentra en el poder retórico y per­
suasivo del discurso de las políticas públicas en la definición de la agenda. La 
perspe£fiva forense del análisis de las políticas públicas difiere sustancialmente 
del paradigma dom inante vinculado con las técnicas racionales. Los defensores de 
este enfoque conciben el análisis de las políticas com o algo afín a los métodos 
de la investigación jurídica (de ahí el térm ino “forense”). En este sentido, el 
análisis es una aélividad que consiste en som eter los argum entos de las políticas 
a la prueba de la persuasión en lugar de representar una prueba casi científica
o “verdad” racional. El analista de políticas públicas se parece más a un abogado 
que con train terroga a u n  testigo que a un científico que hace m ediciones o 
realiza experim entos. U no de los autores más citados es M artin  Rein, quien 
propuso (en la década de 1970) la idea de que el análisis de políticas públicas 
se encarga de “relatar historias”:

La consultoría y el diseño de program as sociales se parcccn al relato de historias re­
levantes. Estas historias se asemejan a los proverbios y las metáforas, pues buscan 
igualar la realidad con patrones arquetípicos de acontecim ientos m ediante el bos­
quejo de analogías. Es decir, ofrecen una interpretación de un com plejo patrón  de 
acontecim ientos con im plicaciones norm ativas para la acc ión ...
{Rein, 1976: 266)

Por lo tanto, el análisis de políticas es algo que no puede estar sujeto a pruebas 
que determ inen lo corre£i:o y lo equivocado, la verdad y el error sino que deter­
m inen cuánta veracidad se percibe en las historias y cuál es más plausible que 
la otra. La verdad y la prueba del tipo que ocupa al análisis racional no parti­
c ipan  en absoluto . A lgunas historias son más creíbles u ofrecen una  m ejor 
ventana hacia la com prensión de las decisiones y los problemas. Sin embargo, 
para Rein no hay otras maneras de resolver los desacuerdos entre visiones del 
m undo o paradigmas rivales. Este autor describe la tarea del análisis de políticas 
públicas com o algo que consiste en:

traer evidencias e interpretaciones que incidan en la tom a de decisiones y la prác­
tica social. Esta tarea no sólo im plica la presentación de evidencias acerca de las 
consecuencias de buscar medidas alternativas, sino la in terpre tación  de lo que ha­
cem os en sociedad, por qué lo hacem os y qué podem os hacer de o tra m anera en 
vista de nuestra confusión y preocupación acerca de lo que hacem os. C uando  con­
sideram os nuestra form a de pensar al analizar las políticas públicas debem os exa­
m inar la interacción entre la teoría, los hechos y los valores. Tiil revisión dcl interior 
de la m ente es especial porque el pensam iento acerca de las políticas, más que otras 
vertientes de la vida m ental, está fundado  en la acción, no cotno idea de últim o 
m o m en to  sino com o la caracSerística esencial de las políticas. C uando  pensam os 
en los lím ites de lo que hacem os o en lo que debem os hacer (análisis de políticas), 
trabajam os a partir de ejem plos de políticas vigentes. Por ende, nuestro pensam ien­
to es una  expresión concreta de nuestra experiencia en la acción.
{Rein, 1983: 83)

3.10.4/ Los “forenses"
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Dada la mezcolanza de hechos, teorías y valores, las historias que los analistas 
de políticas públicas relatan a los tom adores de decisiones no pueden  estar 
sujetas a pruebas que demuestren una u otra cosa. Las historias en el proceso de 
tom a de decisiones son fardos de hechos, teorías y valores que no pueden desen­
redarse m ediante n ingún procedim iento científico o técnica racional. Por lo 
tan to , el objeto del análisis es el marco analítico den tro  del cual se tom an las 
decisiones de políticas públicas y cuán plausibles son tales marcos. Si bien Rein 
tiene clara la necesidad de evitar un pluralism o sin rem edio en el que nada 
puede refutarse, no está del todo claro qué evita tal destino (o peor aún, un rela­
tivismo sin remedio en el que todo es igual) para quienes adoptan el enfoque 
forense de “relato”. C on esto en m ente es posible analizar a otros autores de la 
escuela “forense” que adoptan un enfoque más formal o lógico acerca de la manera 
en que se construyen los argum entos de las políticas públicas.

Paris y Reynolds (1983), por ejem plo, señalan que los argum entos de las 
políticas públicas son básicamente construcciones ideológicas que afirman ser 
racionales en térm inos de: coherencia (siguiendo a Rein, ¿la historia es consi.s- 
tente desde la lógica y consistente en la relación entre valores y a¿Vos?), con­
gruencia (¿la historia se ajusta a la evidencia empírica?) y contundencia (¿sus 
recom endaciones son verosímiles?). Este m odelo  apo rta  un procedim iento  
m ucho más claro para poner a prueba un argum ento  de políticas públicas y 
elegir de entre varios marcos un proceso de tom a de decisiones en comparación 
con la noción de Rein de las historias plausibles y en gran m edida inconm en­
surables; sin embargo, está demasiado cargado de un relativismo que afirma la 
im posibilidad de elegir, de m anera concluyente, una ideología. Tanto para Rein 
com o para  Paris y Reynolds (véase tam bién  A nderson , 1988) el análisis de 
políticas públicas sigue siendo, intrínsecam ente, una m anera de aclarar, a los 
ojos de los tom adores de decisiones y la sociedad en general, las afirmaciones y 
las consecuencias de los diferentes marcos.

O tros autores en el ám bito “forense” discrepan de la posición adoptada por 
Rein et a i ,  pues proponen conjuntos de criterios para poner a prueba la verdad. 
Según esto, el análisis de políticas implica la aplicación de norm as que pueden 
determ inar el valor de un argum ento de políticas públicas. Un exponente pro­
m inente del m étodo “de la verdad a prueba” es W illiam D unn , quien insiste en 
la posibilidad de someter el conocimiento y los argumentos de políticas públicas 
a pruebas claras a fin de llegar a elecciones basadas en más que el subjetivismo y 
el relativismo de un m undo en el que todas las historias son ¡guales. Para Dunn, 
no todos los argum entos son iguales: algunos son más lógicos y más “veraces” 
que otros. Este autor rechaza las ideas del experim entalism o, la ingeniería gra­
dual y el modelo de la explicación científica com o bases del análisis de políticas 
públicas y sostienen que la jurisprudencia constituye un fundam ento  mucho 
más satisfaótorio para elegir de entre varios marcos:

La m etáfora de la jurisprudencia [...]  enfatiza que la argum entación es un proceso 
de litigio racional en el que los adores participan en la reconstrucción competitiva de 
afirmaciones de conocim iento. D icha reconstrucción com petitiva, a diferencia de la 
reproducción com petitiva de experim entos, conduce a una concepción pragmática
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y dialé£tica de la verdad en la que el discurso social desem peña un papel reflexivo y 
crítico al producir nuevos conocim ientos. El conocim iento ya no se basa en la certe­
za dedu£tiva ni en la correspondencia empírica, sino en la relativa idoneidad de las 
afirmaciones de conocim iento arraigadas en los procesos sociales en curso.
{Dunn, 1993: 264)

La obra de D unn  en este campo de estudios descansa en gran m edida en las 
ideas de Stephen Toulm in (1958) acerca del entendim iento  de la “persuasión 
razonada” en las afirmaciones de conocim iento y en el lenguaje ordinario. D unn 
(1993: 265) sostiene que el modelo “transaccional” de Toulm in aporta:

• U na representación visual que puede usarse para trazar un m apa de los argu­
m entos de analistas y tomadores de decisiones.

• U n m étodo crítico para analizar la ideología.
• Un m odelo que puede ampliarse a fin de desarrollar una tipología de es­

tándares, normas y pruebas para evaluar y desafiar la veracidad y utilidad 
de las afirmaciones de conocim iento.

D u n n ,  con otros analistas de jurisprudencia (Fischer, 1980; Ham brick, 1974 
y Macrae, 1976, 1993) ha desarrollado diversas tipologías que, sostiene, pueden 
usarse para poner a prueba los argumentos y las afirmaciones de manera rigurosa 
a fin de “descubrir los estándares ocultos y los supuestos no analizados que 
m oldean y frecuentem ente distorsionan la producción y aplicación del cono­
cim ien to” (Fischer y Forester [editores], 1993: 14). En resum en, el m odelo 
im plica som eter los argum entos a una serie de preguntas que exploran y trazan 
un m apa de la estru d u ra  del argum ento de políticas públicas. Dichas pregun­
tas están enm arcadas por seis elementos clave (véase el diagram a 3.34):

Diagrama 3 3 4  EL marco de jurisprudencia de Dunn

Datos: fundam entos o inform ación -------------------------► * Afirmación: destino o propuesta
de política pública

Por lo tanto
D eterm inante: grado de fuerza otorgado a cada afirmación 
(por ejemplo: usualm ente, posiblem ente, tal vez, si nada 
sale mal, siem pre que las demás condiciones no varíen ...)

Pueílo que
• Justificación: apoyo para el uso de los datos (por 

ejemplo; leyes naturales, legislación, estatutos)

Porque
• Respaldo: certifica la justificación en caso de duda (por 

ejemplo; confirm ación de que se ha verificado la ley)
A menos que

Refutación: especifica aquella condición en la que puede 
cuestionarse una afirm ación o anular una justificación

Fuente: tom ado y adaptado de D unn  (1993: 264)
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• Datos.
• Afirmación.
• Justificación.
• Respaldo.
• Refutación.
• D eterm inante.

Este tipo de m odelo aporta lo que D un n  considera com o un procedim iento
o lista de verificación que pone a prueba los argum entos de políticas públicas 
en función de la estruólura de la argum entación, sin olvidar los npos de justi­
ficaciones y respaldos, y las amenazas al conocim iento aprovechable en términos 
de contundencia, relevancia e idoneidad. D unn , al prom over la jurisprudencia 
com o un  m odelo para el análisis de políticas públicas, aporta una alternativa 
radical a los enfoques “racional” y científico. Al ver el análisis com o un proceso 
que implica conocim ientos que son “transados” y negociados, es posible con­
centrarse m enos en el problem a de la “prueba” que en el cóm o los argum entos 
se m antienen cuando se realiza un sondeo de tipo “forense”. A diferencia del 
relativismo del tipo de m odelo planteado por Rein, el enfoque de D unn sí ase­
vera la existencia de vías por las cuales la tom a de decisiones puede basarse en 
estándares para evaluar las afirmaciones teóricas y práéficas en el proceso de las 
políticas públicas. N o obstante, como enfoque es altam ente técnico y, en cierto 
sentido, sustituye un tipo de especialista (el abastecedor de técnicas racionales) 
por otro (el científico social proveniente de la escuela de filosofía de las ciencias 
sociales). Los argum entos de Lindblom  adquieren nuevam ente pertinencia en 
este punto. ¿Este tipo de analisis tendría/podría tener algún impaéfo en la toma 
de decisiones en la práélica? Se trata de un asunto con profunda resonancia en el 
pasado: hace algunos miles de año Platón tenía esperanzas en un sistema de 
gobierno donde los filósofos serían reyes. ¿El análisis de las políticas necesita ser 
más que puro poder de especialistas? Los autores que se desenvuelven dentro 
del marco de la teoría crítica creen que sí.

3 .10 .5 /¿o i’ ‘‘teóricos críticos"

Estos autores conciben el análisis de las políticas com o una aéfividad que 
debe basarse en un com prom iso radical con el cambio social y la equidad como 
prerrequisito para mejorar la tom a de decisiones. El análisis crítico de las polí­
ticas aboga a favor de un cambio fundam ental y de gran alcance hacia un pro­
ceso más abierto de tom a de decisiones y el em poderam iento de los ciudadanos 
en lugar de la depuración de la forma en que los tom adores de decisiones usan 
la inform ación y el conocim iento. D unn  y Rein abordan la dim ensión central 
de este enfoque: la necesidad de una evaluación más crítica de los marcos y 
argumentos. Si, como sostiene D unn, el conocim iento es algo relacionado con 
las “afirmaciones” y es algo “negociado”, de ahí se deriva que los argumentos y los 
supuestos sobre los que se basa la tom a de decisiones deberían estar sujetos a 
criticas lapidarias de un rango de opiniones tan am plio com o sea posible. Por
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ejemplo, D unn  señala que: “el modelo transaccional puede contribuir a las capa­
cidades individuales y coleífivas de aprendizaje y, por ende, a las reformas emanci­
padoras” (D unn, 1993: 284). La cuestión que el análisis crítico de las políticas 
identifica com o clave para la depuración de la tom a de decisiones es: ¿cómo 
puede lograrse dicha emancipación?

Es pertinente citar dos modelos a fin de ilustrar los tipos de marcos em plea­
dos en el análisis crítico de las políticas: el enfoque “integrador” y el “com unica­
tivo” (Dryzek, 1987). Para ilustrar el enfoque integrador, se considera el concepto 
del sem inario de decisión de H arold Lasswell; en el caso del marco com uni­
cativo, se analizan las ideas de John Dryzek.

Una de las principales preocupaciones de H arold  Lasswell fue la manera en 
que la tom a de decisiones está sujeta a distorsiones. Este autor pensaba que la 
ciencia de las políticas públicas podría ayudar a propiciar un proceso de tom a 
de decisiones m enos distorsionado y más racional en condiciones de creciente 
com plejidad. Lasswell sugirió los seminarios de decisiones com o una técnica 
para trazar mapas contextúales y conceptuales para la tom a de decisiones. Veía 
este m étodo com o una evolución de las técnicas de lluvia de ideas inspiradas 
en Freud (véase O sborn , 1957 y la sección 3.8.7), los ejercicios de juegos de 
roles en derecho y ciencias políticas, la terapia en grupos pequeños sugerida por 
Cari Rogers, K urt Lewin y otros autores, las técnicas de juegos de guerra desa­
rrolladas en la R A N D  (Goldham er y Speier, 1959), y los modelos de simulación 
usados en ingeniería. El objetivo de estos enfoques es crear situaciones de 
“en to rn o s  sociales perm isivos” (Lasswell, 1960: 214) capaces de crear las 
precondiciones del pensam iento creativo y la com unicación abierta. Lasswell 
concibió el seminario de decisión como una forma de dar cohesión a una com u­
n idad  de inqu ie tudes y conocim ien tos en una  “operación  social coleéfiva” 
(Lasswell, 1960: 215) que no concede “la últim a palabra a nadie, pues la última 
palabra sólo se m anifiesta a m edida que se m aterializan los acontecim ientos 
futuros” (Lasswell, 1960: 217).

't« El enfoque de los seminarios de decisiones de Lasswell

Se trata de un método que busca ayudar a los tomadores de decisiones a construir herramien­
tas para tratar problemas complejos y, sobre todo, un proceso que favorece el desarrollo perso­
nal y la formación de todos los participantes. La teoría de los seminarios de decisiones aparece 
en Lasswell (1960) y en la obra titulada A Pre-view of Policy Sciences (1971). El lector encontrará 
explicaciones acerca de su aplicación práctica en Slonaker (1978), Cunningham (1981), Bolland 
y Muth (1984), Brewer (1985), Ershkowitz (1981) y Gorrell eta!. (1993).

Requisitos de la técnica del seminario de decisiones

Un núcleo pequeño de miembros (16-25).
Selección de personas para tener un grupo variopinto, con participantes de diversos antece­
dentes académicos, profesionales, culturales, étnicos y sociales, así como diferentes grupos 
de personalidades.
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Los miembros deben estar comprometidos a continuar con el seminario.
Alta frecuencia de reuniones (de tres horas) periódicas (por ejemplo, diarias, semanales, quin­
cenales).
Compromiso de los miembros del seminario a ajustarse aun programa disciplinado y contextual 
sobre la base de la aplicación de los modelos de Lasswell (ver a continuación).
Un "facilitador" del seminario capacitado en los métodos de Lasswell que pueda formular la 
agenda en consulta con otros miembros.
Una habitación especial para el propósito del seminario en la que sea posible guardar y des­
plegar recursos (un "planetario social").
Crear archivos y registros permanentes de las actas de las reuniones.
Usar "selecciones" o registros/apuntes de la reunión previa para definir la agenda de la si­
guiente.
Buscar producir un "mapa cognitivo"común de los problemas, los temas y las afecciones/valores.
Se requieren instalaciones audiovisuales y "sintetizadores de datos" para apoyar los trabajos 
del seminario.
Invitar a especialistas a dar presentaciones a los miembros del seminario.
No debe haber restricciones en cuanto a las fuentes y los métodos para enviar informes al 
seminario.
Dar prioridad al material elaborado y presentado por miembros del grupo.
Debe haber una divulgación abierta y franca de los datos.
Debe hacerse un análisis crítico de las presentaciones.
Prestar atención a las interconexiones de los temas en discusión.
Fomentar la creatividad y la innovación mediante
— La asociación libre de ideas (lluvia de ideas).
— La fantasía.
— La meditación en privado.
— Las simulaciones.

• Reevaluar construcciones previas acerca del futuro.
• Estar al tanto de las dimensiones psicológicas del comportamiento individual y colectivo (eqo- 

defensa).

Modelos/herramientas para los seminarios de decisiones de Lasswell

Textosdave: Lasswell (1936,1956,1965,1970y 1971).

Lasswell propone un marco de 27 conceptos organizados en cuatro conjuntos de ideas Los 
seminarios deben proceder a la aplicación de estas series de ideas a fin de analizar y explorar 
los problemas.

Las tareas intelectuales
Concentran la atención del seminario de decisiones en cinco tareas diseñadas para trazar el 

mapa de una estrategia para la resolución de problemas:
Aclaración de la meta.
Descripción de tendencias.
Análisis de las condiciones.
Proyección de los desarrollos.
Invención, evaluación y selección de alternativas.
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Modelo del proceso de la  decisiones
Diseñado para trazar el mapa del proceso de decisiones en siete etapas:
Inteligencia.
Promoción.
Prescripción.
Invocación.
Aplicación.
Terminación.
Evaluación.

El análisis debe concentrarse en los actores que participan en élites de inteligencia, los que 
promueven valores/causas/intereses, los que prescriben políticas, los que observan su cumpli­
miento, los que las implementan, los que las evalúan y los que tienen el poder de interrumpirlas. 
Pero también debe incluir: qué valoran, cómo y cuándo aseguran sus valores. Las siete etapas 
implican mucho más que una simple secuencia racional.

El modelo del proceso so cia l

La aplicación de un modelo "del proceso social" está diseñada para trazar un mapa de la for­
ma en que los participantes (actores) en un proceso de decisión buscan la realización de sus va­
lores a través de las instituciones:

Participantes: ¿Quiénes son los individuos y los grupos relevantes en el problema? ¿Quiénes 
son los "moldeadores y compartidores de valores" oficiales y no oficiales?
Perspectivas: ¿Cuáles son las demandas de valores, expectativas, identidades y mitos de los 
participantes?
Situaciones: ¿Cómo y dónde están situados y organizados los participantes?
Valores básicos: ¿Qué activos positivos/negativos (capacidades, perspectivas, valores) tienen 
los participantes (ver"valores"a continuación)?
Estrategias: ¿Qué tipos de estrategias es probable que empleen los participantes (por ejemplo- 
coercitivas, persuasivas)?
Resultados: ¿Qué resultado buscan los participantes en términos de valores, decisiones v elec­
ciones? '
Efectos: ¿Cuáles son los efectos reales de la participación en términos de valores e instituciones?

Categorías de valores e instituciones

Lasswell sostiene que los seres humanos reivindican sus valores a través de las instituciones 
a fin de moldear y compartir valores para efectuar recursos. Por ende, el análisis del contexto valor- 
instituciones de un problema es una herramienta clave en un seminario de decisión. Lasswell 
propone una clasificación de ocho tipos de valores con instituciones correspondientes ¿Qué va­
lores y que instituciones participan en los problemas/las soluciones (mercado, burocracia comu­
nidad)?

Poder: gobierno, leyes, partidos políticos;
Form ación: idiomas, medios de comunicación masiva, instituciones científicas- 
Riqueza: granjas, fábricas, bancos;
Bienestar: hospitales, instalaciones recreativas;
Aptitudes: vocacional, profesional, escuelas de arte;
Aspecto afectivo: familias, círculos de amigos;
Respeto: clases sociales y castas;
Rectitud: asociaciones éticas y religiosas.
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Diagrama 3-35 Trazado contextual de mapas en seminarios de decisión

M apa de las tareas M apa del proceso
in te leduales w de la decisión

Problem a

M apa del proceso M apa de valores e
social instituciones

Todo seminario debe proceder mediante el mapeo del problema en cuestión aplicando los 
cuatro conjuntos de herramientas conceptuales (véase el diagrama 3.35).

Una reseña de la aplicación práctica de estos modelos en los seminarios de decisiones concluye:

El genio en el pensamiento de Lasswell radica en que él se adelantó y previó los proble­
mas y temas inherentes al usar lo mejor de lo que es sabido. Su aportación es al mismo 
tiempo sustancial, procesal y estructural. Sus procesos son apolíticos, pero permiten el 
funcionamiento efectivo de los sistemas políticos. Su respeto por la inteligencia queda 
plasmado al requerir la continua incorporación de la investigación y la especialización en 
la experiencia humana.
[Cunningham, 1981:40)

Dryzek (1987) se refiere al seminario de decisiones como un enfoque "integrador" que:

encuentra un reflejo en algunas organizaciones contemporáneas de los sectores privado 
y público, un reflejo que responde a la complejidad a través de la formación de grupos 
colegiados flexibles, casi siempre aislados del corazón de la burocracia. [Que] pueden expo­
ner los puntos ciegos de cualquier perspectiva, ceguera sólo amplificada por la incor­
poración en modelos de sistemas a gran escala [...] Pero uno sospecha que esa integración 
será insuficiente siempre que esté sujeta a una estructura de decisiones en la que un grupo 
privilegiado (independientemente de su inteligencia, amplitud mental y ajeno a la socia­
lización disciplinaria y organizacional) manipule o asesore a los manipuladores de un sis­
tema que está "ahí afuera" (pág. 431). ♦

Lasswell concibió la técnica del seminario de decisiones como algo capaz de 
petm eat los procesos de tom a de decisiones en toda la com unidad en “plane­
tarios sociales” (véanse Lasswell, 1959 y la sección 4.4.8).

En fechas más recientes, John Dryzek ha estado en la vanguardia del desa­
rrollo de un enfoque más crítico al análisis de las políticas públicas (véanse 
tam bién las secciones 1.5, 2.8.2 y 4.5.4). H a presentado argum entos a favor de 
un análisis de políticas públicas aliado de “la com unicación abierta y la parti­
cipación itrestrióla” en diversas publicaciones (véase Dryzek, 1987, 1989, 1990,
1993). Aquí se revisa su artículo publicado en 1987, pues aporta un excelente 
panoram a general del análisis de las políticas públicas y una explicación cohe­
rente y accesible del enfoque “com unicativo”.
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D ryzek argum enta la posibilidad de idendficar tres tipos básicos de racio­
nalidad instrum ental com o respuesta ante la creciente complejidad:

• Desagregación analítica. Im plica la aplicación de técnicas com o el ACB, 
el análisis de las decisiones y otras herramientas analíticas ya comentadas, 
cuyo objetivo es “rom per la com plejidad” o “descom ponerla” (Simón, 1981: 
209-213) para m ejorar la tom a de decisiones.

• Modelización de sistemas. Estos enfoques se dedican a m odelar o simular 
diversas interacciones en un problema. C om o ya se observó, la creación de 
modelos es parte fundam ental de los enfoques económ icos y de la lO  y el 
análisis de sistemas.

• Enfoques integradores. Tal vez el seminario de decisiones de Lasswell sea el 
ejemplo más im portante de enfoque integrador, el cual implica “crear una 
reserva” de personas y disciplinas distintas para aproximarse a un problema 
desde m últiples marcos (véanse tam bién M asón, 1969; G eorge, 1980 y 
Brewer, 1975).

Dryzek sostiene la existencia de dos alternativas principales a estas formas de 
racionalidad instrumental: la racionalidad política (Lindblom, 1959 y Wildavsky, 
1966) y la racionalidad del mercado (Hayek, 1978). Sin duda, esta última ha sido 
la alternativa de mayor relevancia para el “análisis racional” a partir de la década 
de 1980. No obstante, el autor cree que hay una tercera alternativa a considerar: la 
“racionalidad comunicativa”, que debe sus orígenes filosóficos a A rendt (1958^ ’), 
Gadamer (1975) y Habermas (1984). Afirma que el enfoque “comunicativo” tiene 
un objetivo com ún al desear

desenterrar el discurso público auténtico y razonable, agonizante tras siglos de ra­
cionalidad instrumental que se expresa en jerarquías, administración y tecnocracia. 
{Dryzek, 1987: 433)

Dryzek define la racionalidad com unicativa com o una form a de interacción 
social que;

está libre de dominación (el ejercicio del poder), comportamiento estratégico de 
los aflores y (auto) decepción. Además, todos los aflores deben de ser igual y ple­
namente capaces de elaborar y cuestionar argumentos (es decir, deben ser comuni­
cativamente competentes). No debe de haber restricciones a la participación de 
dichos aflores competentes. En estas condiciones, la única autoridad que queda es 
la de un buen argumento sobre la base de la veracidad de la descripción empírica, la 
explicación y el entendimiento, e igualmente importante, la validez de los juicios 
normativos.
{Dryzek, 1987: 434)

(Véase, en relación con lo anterior, la sección, 2.7.3: El “giro argumentativo”.) 
D ryzek (1987: 437-438) cree que el m odelo com unicativo puede no ser tan 

im posible o utópico com o podría parecer. Este autor afirma que hay ejemplos 
de “indicios” de racionalidad com unicativa en una variedad de práélicas en las 
políticas públicas, la política y las relaciones internacionales (“m ediación de

53 l.a  edición en caslcllan o es Arendt, 11., La condición hum ana  (1 974 ).
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disputas civiles, laborales y ambientales; negociación norm ativa; diálogo sobre 
políticas públicas; negociación de principios, y talleres de “resolución de pro­
blemas” en la resolución de confli¿tos internacionales”). D ryzek presenta un 
ejem plo tom ado de la esfera de la política am biental que presenta algunas de 
las caraderísticas de un enfoque más “com unicativo” (véase Bacow y Wheeler, 
1984). S in em bargo , concluye que las personas sólo p a rtic ip a rán  de esta 
“interacción racionalizada” si hay buenas razones para ello:

U na razón podría  ser el impasse en otras esferas de decisión, com o los tribunales. 
O tra  podría ser un  auténtico  deseo de m ejorar la com unicación con los protago­
nistas. U na tercera razón podría ser el liso y llano interés individual: la participa­
ción ofrece más que la abstención. U no sospecha que este tercer cálculo puede ser 
el d o m in an te  en un m undo  de ubicua persecución estratégica dcl p rop io  intcré.s 
[ ...]  Esto explica po r qué es necesario un  tercer ad o r: para ayudar a los participan­
tes a superar los obstáculos que conducen a un tipo  desconocido de interacción. 
U na señal del diálogo exitoso es la creciente ¡nad iv idad  de esc tercer a d o r  
{Dryzek, 1987: 440)

A m edida que el m undo se torna más com plejo, considera Dryzek, el atrac­
tivo de la racionalidad com unicativa será mayor en tanto  m étodo p rád ico  que 
puede com plem entar el análisis instrum ental orientado a “problemas simples 
y m oderadam ente complejos” (Dryzek, 1987: 442). Por ende, el modelo com u­
nicativo retiene herram ientas “analíticas”, pero en el contexto de un proceso 
“argum entativo” abierto  y una dem ocracia más participativa. D ryzek no ha 
perdido la esperanza pero, como señalara en 1993:

hay m ucho por hacer para que esta com binación sea afortunada y fad ib le . M ien­
tras tan to , el giro argum entativo puede luchar po r curnplir la prom esa que hiciera 
Lasswell hace cuarenta aiios acerca de una ciencia de las políticas públicas de la de­
mocracia.
{Dryzek, 1993: 230)

Además de Dryzek, se han registrado otros intentos notables de explorar y 
aplicar el m odelo  a la depuración  de las com unicaciones y la participación 
pública en la tom a de decisiones de acuerdo con lo sugerido por H aberm as 
(Dallmayr, 1981; Forester, 1981; Kemp, 1985; Torgerson, 1986; Van Vliet, 
1993 y Healey, 1993). Nielsen (1983) aporta una imagen de lo que sería, en la 
prád ica, un proceso de tom a de decisiones basado en un enfoque más radical. 
Un tom ador de decisiones “crítico”

no lim itaría su visión del futuro por alcanzar una versión algo m ejorada, tal vez un 
poco más eficiente y un poco m enos inhum ana del presente [ ...]  él o ella tendría 
una concepción de la orientación  general de [los cam bios], y reconocería la cxis- 
te n d a  de una interacción causal entre la base y la superestrudu ra , entre el ám bito 
de lo económ ico y la esfera de lo político-jurídico, buscaría desarrollar políticas .so­
ciales capaces de liberar de restricciones las relaciones de producción  en la sociedad 
[ ...]  Esta tarea consistiría, fundam entalm ente, en luchar po r consolidar políticas 
capaces de debilitar a la hegem onía de la clase capitalista sobre la sociedad. Clave 
en d icha tarea seiía (1) la articulación de políticas que favorecieran la transición 
hacia el control de los obreros sobre su lugar de trabajo y (2) políticas tendientes al
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afianzamiento de un control democrático y no empresarial de los medios de comu­
nicación masiva y, de hecho, en la totalidad de la consciencia industrial.
(Nielsen, 1983: 157)

N ielsen cree que las metas de la tom a de decisiones com o una aftiv idad 
auténticam ente “ptiblica” sólo podrán cumplirse m ediante la aplicación de éstas 
y otras medidas.

Sin embargo, la cuestión de la equidad como un medio para depurar la toma 
de decisiones no se lim ita al marco “crítico”. La postura adoptada por “neoplu- 
ralistas” com o Lindblom  no está demasiado lejos de las dem andas de los teóri­
cos críticos respeólo a un debate más abierto en torno a los problemas, y una 
participación pública más ad iv a  en la form ulación de las políticas públicas. 
L indblom  y W oodhouse, por ejemplo, señalan que, si bien coinciden con gran 
parte del análisis de Habermas sobre las causas de la dom inación elitista, no están 
de acuerdo con la solución que éste propone (Lindblom  y W oodhouse, 1993: 
148). El sentido prá£fico de las situaciones de “discurso ideal” (y los seminarios de 
decisiones) es uno  de los grandes cuestionam ientos que deben enfrentar los 
teóricos críticos. El análisis crítico de las políticas dem anda una revolución del 
orden social com o prerrequisito para la equidad en las “situaciones del discurso 
ideal”. Sin tal revolución social resulta difícil imaginar la posibilidad de sostener 
un debate en condiciones de igualdad. El modelo pluralista es menos radical al 
insistir en que, si se desea depurar la tom a de decisiones, hay que hacer que el plu­
ralismo funcione. La perspe£fiva increm entalista señalaría que sólo a través de 
un proceso político más a£fivo será posible desafiar efeótivamente los supuestos 
de las élites de las políticas públicas. L indblom  y W oodhouse sugieren que la 
estrategia debe de incluir los siguientes faftores:

• D ism inución de la influencia de las empresas.
• Disminución de las desigualdades en el proceso de formulación de políticas.
• D ism inución de los obstáculos a la investigación.
• C om petencia más equitativa de ideas, jun to  a su mayor diversidad.

Estas m edidas contribuirán (deseablemente) a fom entar una ciudadanía más 
m otivada y reflexiva. N o obstante, cum plir estos objetivos no es m enos desca­
bellado que alcanzar los ideales de los teóricos críticos —considérese, por ejem­
plo, su propuesta de asignar determ inado tiem po en los medios a cada ciudadano 
para que éste a su vez lo asigne a la organización de su preferencia.

Debe decirse que (hasta ahora) las ideas para enfrentar las cuestiones de la equi­
dad del poder que abordan los teóricos críticos y los pluralistas como Lindblom 
han hecho pocos progresos en el m undo real del análisis de las políticas. Para 
la década de 1990 el predom inante sesgo acom odaticio y conservador del estu­
dio y el análisis de las políticas públicas (Lindblom y W oodbcuse, 1993; 135-137; 
Dunleavy y O ’Leary, 1987: 280-283) había dado lugar a un “nuevo” enfoque de 
tom a de decisiones que en gran medida excluye los problemas de la desigualdad 
y los amplios faótores sociales, políticos y económicos que afeéfan la participación 
en el proceso de las políticas y favorece una cerrada perspeóliva gerencialista.
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Los “gerencialistas” consideran que la tom a de decisiones en la esfera de las 
políticas públicas im plica temas y problem as parecidos a aquellos propios de 
la adm inistración de organizaciones del seéfor privado o empresarial. El enfoque 
gerencialista tiene sus orígenes en textos com o los de Sim ón (1960) y D ror 
(1968), y en las prádicas y reformas vinculadas con el SPPP y M cN am ara en 
la década de 1960. D ror (1979) imaginó que en el futuro las ciencias gerenciales 
habrían de fundirse con la ciencia de las políticas públicas, cosa que ha ocurrido 
hasta cierto pun to . Sin embargo, m ucho más im portan te  que la fusión de la 
ciencia de las políticas públicas y las ciencias gerenciales ha sido el virtual asalto 
de las políticas públicas por parte de la “gestión del seólor público”. D ror pen­
saba que, aunque las ciencias gerenciales desem peñarían un  papel clave en la 
tom a de decisiones “suboptim izada” de bajo y alto nivel, la ciencia de las polí­
ticas públicas tendría el papel protagónico en casos de políticas y problemas de 
m ayor com plejidad (Dror, 1979: 272). La experiencia reciente confirm a que 
D ror fue un tanto  optim ista, pues la orientación gerencial ha sido la tendencia 
dom inante en las políticas públicas (véase Pollitt, 1990). Esta postura ha pro­
m ovido la búsqueda de algunos de los paradigmas críticos alternativos que ya 
se han analizado aquí. El térm ino análisis “gerencialista” cubre un am plio espec­
tro de enfoques y puede verse en textos com o los de Bozeman (1979) y Henry 
(1975). Leach y Stewart (1982) han  com pilado una selección de textos que 
ilustra el alcance del marco gerencialista. Las aportaciones a dicho volumen van 
desde u n a  defensa del m odelo racional (Leach, 1982) hasta una crítica del 
enfoque racional que enfatiza las limitaciones de aquél com o m étodo prád ico  
de tom a de decisiones (Stewart, 1982).

El enfoque gerencialista no abandona el m odelo racional, pero se dedica a 
desarrollar otros m odelos y otras técnicas más práílicas derivadas de la expe­
riencia del m undo  empresarial. La visión de Stewart acerca del análisis de las 
políticas públicas, por citar un ejemplo, reconoce el protagonism o del modelo 
racional para la presentación y justificación de las políticas, pero sugieren la 
necesidad de modificarlo a fin de convertirlo en una herram ienta gerencial más 
efeétiva. Este autor señala que el papel del análisis de las políticas es “descom­
poner las lim itaciones del pensam iento organizacional” (Stewart, 1986: 81). 
En la práélica, es un m edio para m ejorar la tom a de decisiones al facilitar un 
proceso de aprendizaje en las organizaciones del se¿lor público. Stewart rechaza 
el modelo racional puro basado en la identificación de problemas, el estableci­
m iento de metas, el análisis de las alternativas, la selección, la tom a de decisio­
nes y la im plem entación, y adopta un m odelo más realista diseñado para ser 
una herram ienta en m anos de los tom adores de decisiones den tro  del nuevo 
se£lor publico. Por lo tanto, su modelo está diseñado para coadyuvar a poner 
en m archa las ideas y no el proceso “racional de tom a de decisiones”. Incluye 
cinco etapas (Stewart, 1982; 1986: 72-92):

3.10.6/ Los “gerencialistas”
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• C onocer la form a del área de las políticas públicas:
—  Limitaciones y oportunidades.
—  Supuestos dom inantes.
—  Conflictos y consensos.
—  Patrones de com portam iento.
—  Estabilidad/inestabilidad de las políticas en el transcurso del tiempo.

• Las alternativas nuevas requieren cambios en el marco del pensamiento:
—  C uestionar los marcos vigentes para facilitar un pensam iento nuevo.

• U na política pública nueva requiere historias nuevas:
—  “U na historia de políticas públicas enlaza acontecim ientos, supuestos 
y expectativas de m anera satisfactoria para los principales tom adores de 
decisiones y, quizá, los principales actores” (Stewart, 1982: 32).

• El juicio no sabe de reglas, pero puede alentárselo:
—  En m uchas situaciones lo que hace falta no es un cálculo y una evaluación 
racionales, sino buen juicio.

• Los logros en la esfera de las políticas públicas pueden com prenderse aun 
cuando no puedan medirse:
—  N o todos los logros de las políticas públicas pueden medirse en cuanto 
a su im pacto.

E ntre las versiones posteriores del análisis de políticas y las políticas públicas 
en térm inos gerencialistas destacan las obras de Patton y Sawicki (1986), Lynn 
(1987) y H ughes (1994). Al revisar la situación de las políticas públicas y su 
análisis en la década de 1990, O w en H ughes concluye que pudieron  haber 
tenido un im pafto  im portante tanto  en la teoría com o en la p rád ica, pero ya 
caducaron:

Al enfren tar la decisión de constru ir una presa sobre un  río, todo gobierno o en ti­
dad  gubernam ental se beneficiará de encom endar estudios em píricos [ ... j Pueden 
ser árboles de decisión, estudios de costo-beneficio, análisis de opciones, estudios 
demográficos y de otras disciplinas sociales [...] pero lo que estos estudios no pueden 
hacer es tom ar la decisión. A  la larga, los líderes políticos y responsables de la ges­
tión  decidirán, y así debe ser [ ...]  en gran m edida, las políticas públicas y su aná­
lisis han  sido evadidas en el debate  en to rno  al gerencialism o. La influencia del 
análisis de las políticas ha declinado un  tan to  desde sus días de gloria en la década 
de 1970, a! tiem po que la nueva gestión pública incorpora técnicas analíticas, en 
lugar de que éstas tengan una existencia independien te  y constituyan una discipli­
na aparte [ ...]  al final, parte del análisis de políticas (la parte que podría ser valiosa) 
fue absorbida por la gestión pública [...]  C om o tal, ha perdido relevancia a m edida 
que los gobiernos y sus burocracias se percataron de que el análisis era reemplazado 
por la econom ía, aliada al gerencialismo m oderno para aplicarse al seétor público. En 
otras palabras, están siendo reemplazados por la nueva gestión pública.
{Hughes, 1994:165-166)

La adopción de un marco gerencial para el análisis de la form ulación de po­
líticas y para el proceso de la toma de decisiones ilustrado en el tipo de modelo plantea­
do por Stew art et al. a principios de la década de 1980 es sintom ático de los 
cambios que se han suscitado en la teoría y la p rád ica  del análisis de políticas
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públicas y que fueron identificados por O w en en la década de 1990. Algunos 
han argum entado que esta transición de la adm inistración pública/las políticas 
públicas hacia la “gestión pública” constituye un paradigm a totalm ente “nuevo” 
que ha surgido com o resultado de las “debilidade.s” de los enfoques que dom i­
naron las décadas de 1960 y 1970 (Perry y K raem er [editores], 1983: x). La 
postura tradicional o clásica que enm arcó el análisis de las políticas públicas 
desde sus inicios afirma que la tom a de decisiones públicas era distin ta de la 
tom a de decisiones en el sedo r privado. El “nuevo” enfoque cuyo preludio fue 
marcado por los defensores de la gestión pública habría de modificar este supuesto 
en cuanto  a la diferencia y la singularidad de la form ulación de las políticas 
públicas.

N o obstante, afirmar que el enfoque “gerencial” constituye un nuevo para­
digm a es una exageración. C om o señala G unn, en tanto argum ento es un tanto 
simplista, ya que “es difícil ver qué preguntas radicalm ente nuevas se están plan­
teando o qué nuevos patrones de pensam iento están surgiendo de ese supuesto 
paradigm a ” (G unn, 1987: 43). El enfoque gerencialista tal vez no sea materia 
para un nuevo paradigm a pero sí para un remix, com o se le llama en la industria 
musical. El gerencialismo tom a muchas de sus ideas de las añejas preocupacio­
nes de otros enfoques del análisis de las políticas públicas y el remix contiene 
im portantes variaciones de diferentes autores y países. El lenguaje gerencial ha 
resultado atraéfivo porque, siguiendo a Perry y Kraemer, los otros enfoques 
revisados en el presente libro han sido deficientes en la teoría y en la prádica. Lo 
que el gerencialismo comparte con la mentalidad racional es la convicción de que 
la política  no es una modalidad efediva de tom a de decisiones. En este sen­
tido, el gerencialismo (particularm ente cuando aparece com o aliado de la teo­
ría “de la elección pública”) representa el esfuerzo continuo de extraer la toma 
de decisiones de un m undo en el que hay conflidos por los valores y las creen­
cias, e insertarla en un ám bito en el que sea posible tom ar decisiones de manera 
más racional (apolítica). Ya sea que se trate de un nuevo paradigm a o no, o de 
una nueva form a de retórica de las políticas públicas, el análisis de las políticas 
en términos “gerenciales” ha llegado a dom inar la forma en que se debaten dichas 
políticas. Esto es particularmente cierto cuando se consideran “la implementación 
y los resultados” de los bienes y servicios públicos^^ El Capítulo IV  está dedicado 
a esa etapa del ciclo de las políticas públicas.

54 El texto de Pedro Laiigre y J. Velasco en el Capítulo V: Casos latinoam ericanos, presenta ei asunto de las Hi- 
bho teeas de A ula en M éxico , el cual constituye un program a concebido desde el enfoque gerencial v más 
específicam ente desde la nueva gestión pública.
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ANÁLISIS DE LA IMPLEMENTACIÓN  
Y LOS RESULTADOS’*' 

Análisis de la implementación, la evaluación, 
el cambio y el impacto

4.1/ Introducción

E1 hecho de que el enfoque de las políticas públicas se concentrara en 
los “problem as” ha significado que, hasta la década de 1970, el anáH- 
sis de las políticas estuviera principalm ente interesado por el “extremo 
frontal” del proceso de las políticas. Es decir, el análisis del proceso de 

las políticas tendía a preocuparse por temas com o cuán racional, abierta o justa 
era o podía ser la tom a de decisiones; y, desde el punto de vista del análisis en 
y para el proceso de las políticas, cómo podría el conocim iento depurar la toma 
de decisiones (Van M eter y Van H orn, 1975: 450-451). Sin em bargo, tras la 
form ulación de políticas públicas en la década de 1960 surgió un creciente 
interés en lo que podría denom inarse las etapas “post-decisión” de las políticas. 
En la década de 1970 se hizo evidente que m uchas políticas y programas no 
habían sido tan efeólivos com o sus defensores lo habían esperado. Los proble­
mas no se habían “resuelto”; de hecho, algunos habían em peorado. Los planes 
m ejor diseñados habían fracasado rotundam ente con dem asiada hecuencia y 
en lugar del discurso “problema/solución”, analistas y adores empezaron a poner 
más atención a lo que había fallado, preguntándose por qué y cómo. C om o se 
dij o antes, el tem a de las buenas decisiones y los im pados pobres o no buscados 
ya había sido abordado en el estudio de Selznick sobre la gran esperanza del 
liberalismo de entreguerras, la TVA (véase la sección 3.6.2). A m edida que se 
hizo evidente que la form ulación de políticas en m uy diversas áreas no había 
alcanzado las metas establecidas o que éstas no habían sido claramente definidas, 
los estudiosos de las políticas públicas empezaron a trasladar su atención de los 
insum os y los procesos a los insumos internos, los resultados y los im pados.

Al principio, esta preocupación por el aspedo final de “la im plem entación 
y los resultados” del proceso de las políticas públicas estuvo enm arcada por

* DcUverv am üvsis.
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intentos de m odelar un conjunto racional de secuencias que form aran parte de 
una implementación exitosa, llevando así la lógica del enfoque por etapas de las 
políticas públicas a un análisis más detallado de las etapas de cierre del ciclo de 
la tom a de decisiones (véase la sección 4.3.2). N o obstante, este modelo deno­
m inado “descendente” no tardó en ser atacado por aquellos que argum entaban 
que los problem as de la im plem entación constituyen un fenóm eno m ucho más 
com plejo de lo que sugería este m arco jerárquico. En las décadas de 1970 y 
1980 el estudio de la im plem entación se am pliaría y se propusieron diversas 
alternativas a la perspetliva “descendente” (secciones 4.3.3 a 4.3 .8). D urante 
la década de 1980 tam bién se registraron im portantes desarrollos en el “m undo 
real” de las políticas públicas. En G ran Bretaña y Estados Unidos, y posterior­
m en te  en o tros países industrializados, nuevas aófitudes hacia el papel del 
gobierno y el “se¿lor público” como entidad encargada de resolver problemas 
y b rin d ar servicios em pezaron a ocupar un  lugar pro tagón ico  en la agenda 
política (véanse Massey, 1993 y Hughes, 1994). El enfoque del m ercado y el 
enfoque gerencialista ofrecieron una alternativa radical al marco jerárquico que 
había contextualizado durante tanto tiem po el análisis de la “im plem entación” 
y la “evaluación”. Las limitaciones financieras en la década de 1980 se traduje­
ron en intentos gubernam entales en todo el m undo industrializado por dom ar 
al gasto y controlar el crecimiento y la influencia de la burocracia. C onform e 
creció la presión para que el Estado “viviera dentro de sus posibilidades” y “se 
desem peñara de acuerdo con el tam año de su bolsillo”, lo m ism o ocurrió con 
la dem anda de técnicas capaces de facilitar el ejercicio de un m ayor control 
sobre la crisis fiscal del Estado moderno. El énfasis en el aspeóto de la implementación 
y los resultados de las políticas públicas marcó una revolución en el discurso de 
la gobernanza: la jerga económica y empresarial llegó para reemplazar aquella 
del “profesionalismo”, la “adm inistración” y el “interés público” (Massey, 1993: 
12-29).

Este desplazam iento hacia nuevas formas de “gestión” y privatización del 
se¿lor público no se limita al m undo anglosajón (véanse M artin, 1993, y Letwin, 
1988). Así lo refleja, por ejemplo, la decisión tom ada por la O C D E  en la década 
de 1980 de fortalecer su cooperación en cuestiones de gestión pública a fin de 
facilitar el intercam bio de experiencias en el se¿lor público. Lo que la O C D E  
ha encontrado es que, a pesar de las obvias diferencias entre sus m iem bros, los 
problem as que enfrentan parecen evidenciar una convergencia extraordinaria 
(véase la sección 2.12). C om o la propia O C D E  reportó en 1990:

A dlualm ente, los gobiernos de todos los países m iem bro  de la O C D E  reconocen 
que m ejorar la gestión pública form a parte integral de los ajustes e sn u d u ra le s  ne­
cesarios para un  m ejor desem peño económ ico en un  cam biante en to rno  m undial. 
H ay una convicción cada vez más generalizada en la necesidad de un cam bio radi­
cal en  la “cultu ra” de la adm inistración  pública  si se quiere d ep u rar la eficacia y 
efe¿tividad del seólor público.
(OECD, 1990)

En consecuencia, el marco de las políticas públicas ha sido m oldeado por el 
con tinuo  y creciente interés en el análisis de costo-efedividad, el sum inistro de
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políticas y servicios, la mejora de la adm inistración de recursos hum anos y un 
mejor m onitoreo y evaluación (O E C D , 1993a). Asimismo, como se com entó en 
el C apítulo III, una tendencia clave en la form ulación de políticas en las socie­
dades industriales que ya ha sido identificada por num erosos académicos es que 
el crecim iento del gobierno ha sido m enor en la expansión de las oficinas guber­
nam entales centrales (como lo señala el m odelo de m axim ización del presu­
puesto) que en la m ultiplicación de nuevos arreglos interorganizacionales e 
intergubernam entales en el nivel de la im plem entación (véase Dunleavy, 1991: 
223-225). Así, la experiencia de las décadas de 1980 y 1990 ha m arcado un 
fuerte contraste con períodos previos en los sistemas dem ocráticos occidentales: 
en la década de 1970 se afirmaba que la “sobrecarga” (véase la sección 2.11) era 
la caraderística principal de la form ulación de políticas públicas, las décadas 
siguientes han  visto un proceso de “descarga” (o lo que D unleavy denom ina 
“desinstitucionalización”) por medio de mecanismos de tipo m ercantil (como 
las licitaciones competitivas y la subcontratación) y la expansión del papel del 
seótor de voluntarios “no lucrativos”. Por ende, el análisis de la im plem entación 
y los resultados de las políticas públicas en traña  una consideración cada vez 
mayor de las técnicas (o modas) de control gerencial desarrolladas en el se¿for 
privado/lucrativo y aplicadas con fervor de m isionero en el sed o r público/no 
lucrativo (A nthony y Herzlinger, 1980; Handy, 1988 y Drucker, 1990).

*> Tendencias en la gestión pública

Hede (1991) estudia ias tendencias de cuatro sistennas angloamericanos hacia las reformas 
gerenciales y concluye que los cuatro países analizados "tienen una mayor orientación liacia el 
desempeño y enfatizan más la movilidad y el desarrollo ejecutivo que antes. Aunque todavía dis­
par en cuanto al tamaño, hay una tendencia hacia estructuras más planas" (pág. 507). Aucoin 
(1990) explora el giro generalizado alrededor del mundo hacia el "paradigma" gerencialista. Al­
gunos estudios más recientes, como el de la OCDE, confirman que esta tendencia no se limita a 
los sistemas políticos angloamericanos'.

David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government, 1992

Este libro ha demostrado ser un enfoque muy popular e influyente para la reforma guberna­
mental (especialmente durante el gobierno de Clinton). En el transcurso del primer año de su 
publicación hubo nueve reimpresiones y fue objeto de grandes debates. Osborne y Gaebler ata­
can al enfoque burocrático de la implementación de las políticas públicas, al que consideran In­
adecuado para fines del siglo xx. Los propios autores reconocen que el libro está en deuda con 
Drucker, Reich, Peters y Waterman, y Toffier por sus críticas a la burocracia.

Osborne y Gaebler insisten en la urgencia de"reinventar"el gobierno a fin de tomar en cuen­
ta las infinitas posibilidades de la década de 1990 en cuanto a la información y de explotar el es­
píritu empresarial, una mayor descentralización y formas más receptivas de organización pública. 
Ellos toman ejemplos de Estados Unidos, Gran Bretaña y otros países industrializados para Ilus­
trar la "reinvención" que ya está ocurriendo.

El caso presentado p o r C arlos Sojo y G uillerm o A cuña, en el Capítulo V: Casos latinoam ericanos, es un ejem ­
plo de la aplicación del enfoque gerencial a  la política de com bate a la pobreza en C osta  Rica.
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Los gobiernos deben remar menos y dirigir más.
La formulación de políticas debe significar el empoderamiento de las comunidades y no sólo 
la oferta de servicios.
Los gobiernos deben alentar la competencia en la oferta de servicios, no el monopolio.
Las organizaciones públicas deben estar orientadas por un sentido de misión, no por reglas.
El financiamiento debe determinarse por los impactos, no por los insumos.
La prioridad deben ser las necesidades del cliente, no las de los burócratas.
Las organizaciones públicas deben concentrarse en los ingresos, no en los gastos.
Invertir en prevención, no en remedios.
La autoridad debe estar descentralizada.
Los problemas deben resolverse potenciando el mercado, no limitarse a crear programas 
públicos.

OCDE, Administration as Service, 1987

La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos fue fundada en 1961 para 
fomentar el crecimiento económico, el empleo, la estabilidad financiera y la calidad de vida. Esta 
compuesta por los países que poseen las principales economías de mercado. La publicación de 
su informe sob.-e administración pública marcó el grado en el que el interés en la gestión del sec­
tor público y la visión del ciudadano como "cliente" se había convertido en un fenómeno inter­
nacional. A continuación se sintetizan las conclusiones más importantes.

• La raíz del problem a. El público y el gobierno quieren un gobierno más receptivo.
• D iseño de p olíticas con im pacto. El diseño de las políticas y los programas puede afectar la 

capacidad de respuesta de la administración. Debe darse especial atención a la selección de 
instrumentos de políticas públicas y la especificación de tareas administrativas.

• /Ac/aptac/ón de/os d/spos/c/ones;nsf/fuc/ono/es. Es necesario considerar los arreglos institucionales 
generales del servicio público en todos los niveles como el contexto fundamental para mejorar 
la receptividad administrativa.

• Organizarse para laim plem entaciónylosresultados. La receptividad de las unidades responsables 
de la implementación depende de encontrar un equilibrio adecuado entre los componentes ge­
renciales del personal, la organización, el control, los procedimientos y las comunicaciones.

• Increm entar la  receptividad adm inistrativa. El comportamiento administrativo (organizaciones 
e individuos) está en gran medida determinado por controles e incentivos especificados en 
los estándares de desempeño. Las medidas de desempeño deben ajustarse para incorporar 
el rubro de la receptividad.

El resumen, para los formuladores de políticas públicas ofrece sabias palabras tomadas de las 
políticas de los Estados miembro:

"Promover la participación activa de los usuarios en el diseño de los procesos administra­
tivos" (Austria).

"Simplificar y mejorar las relaciones entre el ciudadano y la administración" (Francia).

"El reconocimiento de la primacía del cliente debe revestir importancia primordial"(Irlanda).

"La administración pública debe responder a los derechos, los deseos y las necesidades 
del público"(Noruega).

"Aliviar [a la iniciativa privada de] la carga del gobierno"(Reino Unido).

"El éxito de las nuevas políticas económicas depende de la transparencia y la efectividad 
de las operaciones administrativas" (Turquía). ♦

La reinvención debe basarse en una serie de principios:
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Además de este reemplazo del paradigma “de la adm inistración pública” pon 
el “paradigm a de la gestión del seólor público”, los estudiosos del proceso de 
las políticas públicas también se han dedicado a revisar sus propios marcos a fin 
de tom ar más en cuenta las cambiantes estructuras y los arreglos institucionales en 
los sistemas políticos modernos. C om o han señalado los defensores de los enfo­
ques “subsistém ico” y “de redes” de la form ulación de políticas, el gobierno ya 
no es una cuestión de relaciones triangulares y niveles de tom a de decisiones: 
se requiere de nuevas metáforas para explicar la dinám ica de la form ulación e 
im plem entación de las políticas en una sociedad “postm oderna” compleja (véase 
la sección 2.10). En la década de 1990, el estudio del “im paélo” de la form ula­
ción de las políticas y el análisis de políticas debe concebirse teniendo como 
trasfondo estas cam biantes ideas y formas institucionales^.

4.2/ Contenido del Capítulo IV

^  I resto del capítulo se divide en cinco secciones y un apartado de conclu- 
_/ siones (4.8):

Implementación (4.3): revisión de los diferentes enfoques para el análisis de 
la ejecución o puesta en práctica de las políticas públicas.
Sistemas de implementación y  resultados (4.4): revisión de las vías para el 
análisis de la im plem entación a partir de la com binación de instrum entos, 
instituciones y valores im plicados en la im plem entación de las políticas 
públicas.
Evaluación (4.5): revisión de cómo evaluar, auditar, valorar y controlar las 
políticas públicas y a las personas responsables de su im plem entación. 
Cambio y  continuidad (A.6): consideración de diversos enfoques para estudiar 
la form a en que ocurren los cambios en las políticas públicas.
Promesas y  desempeño (4.7): evaluación de los impactos y de los resultados 
de las políticas públicas.

4.3/ Implementación

4.3.1/ Enfoques de implementación

Se asum e que el problem a de la im plem entación consiste en una serie de decisiones 
c interacciones m undanas que no m erecen la atención de los académ icos que bus­
can el lado intelcótual de la política. La im plem entación es engañosam ente simple: 
no parece im plicar n inguno  de los grandes temas.
{Van Meter y  Van Horn, 1S>75: 450)

2 El caso p resentado por M ónica C asalet m uestra el papel de iin nuevo tipo de organizaciones, que llam a -o rg a­
n izaciones in te rm e d ia s" , en  la co n s tru cc ió n  de redes c ien c ia -in d u stria  re sp o n sab les de la fo rm ulación  e 
im plem entación de las políticas. V éase el Capítulo V: Casos latinoam ericanos.
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El estudio  de la implemcnCación es el estudio del cam bio: cóm o ocurrc, posible­
m en te  cóm o podría  inducirse. Tíimbién es el estudio  de la m icrocstru¿lura  de la 
vida política, cóm o las organizaciones internas y externas ai sistem a político se ocu­
pan de sus asuntos e intera£lúan entre sí, qué las m otiva a a ílu a r com o lo hacen y 
qué podría  m otivarlas a a¿luar de otra m anera,
{Jenkins, 1978: 203)

La form ulación de las políticas piiblicas no term ina con la definición o la 
aprobación de una política piiblica. En las atinadas palabras de Anderson: 

“Las políticas piiblicas se forinulan m ientras se adm inistran y se adm inistran 
m ientras se form ulan” (Anderson, 1975: 98). La im plem entación es la conti­
nuación de la formulación de las políticas públicas por otros medios (parafraseando 
a Clausewitz en su idea sobre la guerra). Sin embargo, tradicionalm ente hemos 
tendido a ver al sistema político de una m anera que refuerza el problema, esta­
bleciendo una línea de separación entre las políticas públicas y la administración. 
D e acuerdo con esta perspediva (wilsoniana), la adm inistración empieza donde 
term inan las políticas públicas. La labor del adm inistrador es poner en prádica 
las políticas diseñadas por lo tom adores de decisiones y el papel del proveedor 
de servicios es ejecutar las políticas adm inistradas por el burócrata. La relación 
e interacción entre los políticos, los adm inistradores y los proveedores de ser­
vicios ha sido, hasta fechas relativam ente recientes, un tem a olvidado por el 
análisis y la investigación: un “eslabón perdido” en el proceso de las políticas 
públicas (véase Hargrove, 1975).

En gran m edida, la falta de interés en los problemas de la etapa “posterior 
a la form ulación de las políticas” se debía al predom inio de modelos y mapas 
que estruóluraban la investigación. Por citar un ejemplo, el m odelo de la caja 
negra aportó un sólido marco para analizar a las políticas públicas qua “sistema”, 
pero tiende a dar por descontado gran parte de los procesos que tienen lugar 
dentro del sistema y dentro de las adividades de “resultados” y de “retroalim en­
tación”. Los analistas de las políticas públicas tendieron, hasta las décadas de 
1970 y 1980 a evadir el im pado  de la burocracia y los proveedores de servicios 
en la efedividad de las políticas. C ada política pública era juzgada en función 
de los tomadot-es de decisiones, no a partir de la im plem entación deTdgas que 
“suenan bien” en los discursos de los líderes nacionales yÍQcaIe.s¿n_lajiiención 
d ireda  y cotidiana al publico. Al mismo tiem po, la tradición de la adm inistra­
ción pública anglo-estadounidense ha tendido a enfatizar demasiado las dife­
rencias entre las funciones del adm inistrador y el político. Estas distinciones, si 
bien necesarias com o com ponentes de la idea dem ocrática liberal del Estado y 
la rend idón  de cuentas (véase Massey, 1993: 200-201), eran un tanto  irreales 
en la p rád ica  y guardaban una escasa relación con una realidad política en la 
que los burócratas no son simples servidores públicos neutrales, sino personas 
con  ideas, valores, creencias e intereses que usan para  in flu ir en la política 
pública. La separación entre las políticas públicas com o política y la adm inis­
tración como implementación, fundamentales a la noción anglo-estadounidense 
de la adm inistración pública, fue tal vez m enos evidente en otros sistemas polí­
ticos de la Europa continental, una región en la que el servidor público tradi-
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cionalm ente se ha caracterizado por desem peñar un papel más dinám ico “en 
cuanto a las políticas públicas” (véase Aberbach et al., 1981).

Un esquema del desarrollo de los estudios sobre la implementación

Lecturas clave
• Década de 1940: la obra de Seiznick sobre la TVA (1949).

EI"descubrimiento"de la etapa de la implementación:

• El análisis del fracaso: Derthick (1972), Pressman y Wildavsky (1973) y Bardach (1977).
• Modelos racionales (de arriba hacia abajo o top-down) para identificar los factores que deter­

minan el éxito de la implementación: Van Meter y Van Horn (1975), Hood (1975), Gunn (1978), 
Sabatier y Mazmanian (1979).

• Críticas del modelo de abajo hacia arriba o bottom-up al modelo de arriba hacia abajo o top- 
down en función de la importancia de otros actores e interacciones organizacionales: Lipsky 
(1971), Wetherley y LIpsky (1977), Elmore (1978 y 1979) y Hjern etal. (1978).

• Teorías híbridas. La implementación como: evolución (Majone y Wildavsky, 1978), aprendizaje 
(Browne y Wildavsky, 1984), continuo de acción de políticas públicas (Lewis y FIynn, 1978 y 
1979; Barrett y Fudge, 1981), análisis interorganizacional (Hjern, 1982; Hjern y Porter, 1981), 
tipos de políticas públicas (Ripley y Franklin, 1982), parte de un subsistema de políticas públicas 
(Sabatier, 1986a) y "gestión del sector público" (Hughes, 1994).

En las siguientes secciones se hace un repaso de algunas de estas aportaciones.

Las colecciones de textos o capítulos por encargo recomendables para el tema de la implementación 
son: Williams y Elmore (editores), 1976;Younis (editor), 1990 y Hill (editor), 1993.

El libro de Williams y Elmore es fundamental para comprender la desilusión de las reformas 
de las décadas de 1960 y 1970 que impulsaría el desarrollo de la implementación. El texto de 
Younis es uno de los pocos libros sobre el tema que adopta una perspectiva comparativa e incluye 
estudios de implementación en Europa, Estados Unidos y el mundo en desarrollo. La recopilación 
de Hill también aporta una variedad de estudios de caso tomados de la experiencia europea.

La mejor reseña de esta teoría de la implementación se encuentra en Sabatier (1986a). ♦

4.3.2/ Enfoques sistémicos racionales de arriba hacia abajo o top-down

Este fue el p rim er m odelo  en aparecer. La om isió n  de la po lítica de la 
im plem entación term inó con la publicación de un estudio sobre política urbana 
de M artha D erthick, titulado New Towns in Town: Why a Federal Program Fai­
led  (1972), y del texto Implementation de Pressman y W ildavsky (1973). A un­
que el estudio de D erthick marcó un im portante parteaguas al arrojar una nueva 
luz sobre el tem a de la im plem entación, el libro de Pressman y W ildavsky tuvo 
m ayor impa¿lo. U na de las razones que explican dicho impaéfo es que lleva uno 
de los sub títu los más largos de la h isto ria editorial sobre tem as de políticas 
públicas, incluidos los informes gubernamentales: Implementation: How Great 
Fxpe¿lations in Washington Are Dashed in Oakland; or, Why I t’s A m azing  that

Capítulo IV: Análisis de la im plem entación y sus resultados 483



Federal Programs Work A t  All, JIjís Being a Saga o fth e  Economic Development 
Adm iniílration as told by Two Sympathetic Observers ivho Seek to B u ild  Moráis 
on a Foundation ofRuinedH opes (!). En 1968, los autores se interesaron por los 
esfuerzos de la O ak land  Econom ic D evelopm ent A dm inistra tion  (EDA) de 
C aliíornia dirigidos a im plem entar un program a de desarrollo económ ico para 
la ciudad. A m edida que exploraban el program a advirtieron que, si bien se 
discutían con frecuencia, los problemas de la interpretación rara vez se analizaban. 
Su estudio se basa en entrevistas con los adores pertinentes y en análisis de docu­
m entos de políticas públicas y otros temas relacionados duran te tres años con 
el objetivo de determ inar dónde se com etieron errores. Los autores postulan 
que cada política pública es:

una hipótesis con condiciones iniciales y consecuencias predichas. Si se hace X  en 
el m om ento  í,, entonces Y  resultará en el m om ento  í,- 
(Pressman y  Wildavsky, 1973, xiii)

Por lo tanto , la im plem entación es un “proceso de interacción entre el esta;_ 
blecim iento de metas y las acciones em prendidas para alcanzarlas” (pág. xv). 
Eit esencia, se tra ta  de una habilidad para “forjar eslabones” en una  cadena 
causal y así poner las políticas públicas en prádica. Asimismo, afirman que la im­
plem entación perderá efedividad a m edida que los eslabones que unen a las 
diversas agencias implicadas en la aplicación de las políticas públicas fortiian 
un “déficit de im plem entación”. Las metas deben estar claram ente definidas y 
entenderse cabalm ente, los recursos deben estar disponibles, la secuencia de 
órdenes debe ser capaz de ensamblar y controlar los recursos, y el sistema debe 
ser capaz de com unicar efedivam ente y controlar a los individuos y las organi­
zaciones que participan en el desem peño de las tareas.

Al hacer una disección de los errores de la EDA, los autores esperaban que 
la experiencia de O akland sirviera de ejemplo a otros diseñadores de políticas 
públicas: la im plem entación requiere de un sistema de arriba hacia abajo o top- 
down de control y comunicaciones, así com o recursos para hacer el trabajo. La 
moraleja es que los tomadores de decisiones no deben prom eter aquello que no 
pueden cumplir. Si el sistema no perm ite esas condiciones, entonces será mejor 
restring ir las prom esas a un  nivel más realista p en san d o  en el proceso de 
im plem entación:

Las prom esas pueden crear esperanzas, pero las prom esas incum plidas pueden cau­
sar desilusión y hustración. Al concentrarnos en la im plem entación  de progiajnas 
tan to  com o en su iniciación, debem os ser capaces de aum en tar las probabilidades 
de que las prom esas de las políticas públicas se cum plan. Q uizá d ism inuya el nú-_ 
m ero de prom esas a la luz de una m ayor conciencia de los obstáculos para su cum ­
plim iento , pero se honrarán  m uchas más.
{Pressman y  Wildavsky, 1984: 6)

En los años que siguieron la postura originalm ente adoptada por Pressman 
y W ildavsky fue modificada a fin de tom ar en cuenta la abundancia de literatura 
inspirada en su propio estudio. Wildavsky, jun to  con M ajone y Browne, elaboró 
una teoría de la im plem entación más desarrollada que se incorporó com o nue-
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vos capítulos a las ediciones posteriores del estudio O akland con los siguientes 
títulos:

• M ajone y W ildavsky (1978): “Im plem entation as Evolution”
• Browne y W ildavsky (1984): “Im plem entation as M utual A daption”
• Browne y W ildavsky (1987): “Im plem entation as Exploration”

El h ilo  co n d u cílo r de estos ca p ítu lo s  es la n eces id ad  de  e n te n d e r  la 
im plem entación como un proceso más evolutivo y “de aprendizaje” y no como 
la mera secuencia de im plem entación de las políticas presentada inicialmente. 
Al hacer m odificaciones a Ja p rim era  ed ic ión , el es tu d io  reconoce que  la 
im plem entación es un proceso que involucra a los im plem entadores tanto en 
la form ulación de las políticas, com o en su ejecución o puesta en práófica desde 
una posición jerárquica. Los capítulos escritos en coautoría con M ajone y Browne 
tienden un puente entre el modelo de arriba hacia abajo o top-doion y las críti­
cas realizadas por el m odelo de abajo hacia arriba o bottom-up.

No obstante, el estudio original presenta una visión esencialmente jerárquica
o top-down  de la im p lem en tac ió n . El a rg u m en to  de los au tores es que la 
im plem entación eíeófiva requiere de una buena cadena de órdenes y la capaci­
dad de coordinar y controlar, algo de lo que carecía lastim osam ente la EDA. 
Esta noción de arriba hacia abajo o top-down del m odelo del sistema racional 
(o tipo ideal) de la im plem entación se desarrolla posteriorm ente en las obras 
de Andrew D unsire (1978a, 1978b y 1990), C hristopher H ood (1976) y Lewis 
G unn (1978). Estos analistas proponen modelos que preguntan “cóm o sería” 
la im plem entación “perfeófa”. La idea, por supuesto, tiene m ucho en com ún 
con la construcción de W eber del tipo ideal de burocracia. En su libro titulado 
Limits to Adm iniñration, C hristopher H ood (1976) plantea las cinco condicio­
nes de la im plem entación perfeófa:

• La im plem entación ideal es producto de una organización unitaria de tipo 
“m ilitar”, con líneas de autoridad claras.

• Las norm as se respetan y los objetivos se expresan.
• Las personas hacen aquello que se les dice y se les pide.
• Existe una com unicación perfecta dentro y entre las unidades de la organi­

zación.
• N o hay presiones de tiempo.

❖ Lewis A. Gunn, "Why is Implementation so Difficult?", 1978

En este influyente artículo, Gunn formula una pregunta más que pertinente al colocar en el 
centro de la atención la omisión generalizada de los temas y la síntesis de la situación en cuanto 
a la teoría y práctica de la implementación. Posteriormente, Gunn plantea diez condiciones (o tal 
vez mandamientos) que, podría decirse, aportan un marco de preguntas que es posible formular 
acerca de un programa:
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1 Las circunsrancias externas a la agencia implementadora no imponen limitaciones paralizadoras.
2 El programa dispone de un tiempo adecuado y suficientes recursos.
3 No sólo no hay limitaciones en términos de los recursos en general; además, en cada etapa 

del proceso de implementación se dispone efectivamente de la combinación necesaria de 
recursos.

4 La política que se implementará se basa en una teoría válida de causa y efecto.
5 La relación entre causa y efecto es directa y hay muy pocos enlaces de intervención, si es que 

los hay.
6 Hay una sola agencia implementadora que no necesita depender de otras para su éxito. Si la 

participación de otras agencias es indispensable, las relaciones de dependencia son mínimas 
en número e importancia.

7 Los objetivos por cumplir son comprendidos cabalmente y fueron acordados; estas condiciones 
se mantienen a lo largo del proceso de implementación.

8 Al avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos convenidos es posible especificar, con todo 
detalle y en una secuencia perfecta, las tareas que realizará cada participante.

9 Existe una comunicación y coordinación perfecta entre los diversos elementos o agencias 
implicadas en el programa.

10 Quienes detentan la autoridad pueden exigir y obtener una obediencia perfecta. ♦

Este enfoque de arriba hacia abajo o top-down entraña una visión de la rela­
ción políticas públicas-implementación, que se resume en el Emilio de Rousseau: 
“Todo es bueno una vez que ha abandonado las m anos del ‘C reador’; todo se 
degenera en las m anos del hom bre”. El m odelo racional está im pregnado de 
ideas acerca de la im plem entación com o una form a de conseguir que las 
sonas hagan lo que se le? di&e.y de controlar una secuencia de etapas dentro_de_^ 
un  sistem a, adem ás de incluir el desarrollo de u n  p rogram a de contro l que_ 
m inim iza el confliólo y la desviación de las metas establecidas por la “h ip ó tó j;^  
inicial de políticas públicas” (Pressman y Wildavsky, 1973; ,xüiJ^ Andrew  D u n ­
sire (1990: 15), por ejemplo, plantea un “m odelo.racionalista” que deliberada­
m ente  excluye toda  consideración al “am or, odio , envidia, cualquier fa£for 
motivacional posible”. C uando la implementación ha fracasado (es decir, cuando 
no se ha cum plido un objetivo de las políticas públicas), ese fracaso puede atri­
buirse a fa£tores com o la selección de la estrategia equivocada o a una “m aqui­
naria” o “instrum entos” equivocados; la “program ación de la burocracia” fue 
incorreéla; la operacionalización fue mala; algo falló en el “nivel de planta” o la 
reacción ante los problem as fue pobre. N o obstante, si se quiere llegar a una 
explicación de aquello que sale mal, D unsire afirma que se debe em pezar (al 
estilo de Weber) por el ideal racional: “cuando las cosas salen bien”:

Tenem os que com prender la naturaleza de la burocracia, la esencia de aquello que, 
en térm inos estrudurales, constituye una función de especialización avanzada tan­
to  en el p lano horizontal com o vertical, de m anera que cada m iem bro tenga una 
función claram ente definida [...]  la esencia de aquello que, en térm inos procesales, 
constituye el desarrollo de una ru tina  avanzada de desem peño [ ...]  Tenem os que 
en tender la naturaleza de la propia “im plem entación” que com prende, básicam en­
te, un  ejercicio repetido y d ifundido  del proceso de pensam iento  llam ado “opcra- 
cionalización”; [...]  después un ejercicio de organización de “ingeniería” o “diseño”
[.,,]  llam ado “program ación” [,,,]  El núm ero de pun tos en los que algo podría “sa­
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lir m al” es, ev iden tem ente, enorm e [ ...]  el m ilagro es que las cosas, alguna vez, 
“salgan bien” ...
{D im sire , 1 9 9 0 : 2 6 )

El m odelo racional es, básicam ente, una teoría prescriptiva en el sentido 
propio del taylorismo y la gestión científica, y puede estar sujeto al mismo tipo 
de críticas. Se potie demasiado énfasis en la definición de metas desde la jerar­
quía más alta, en lugar de subrayar el papel de los trabajadores en la línea de 
producción. Este modelo presupone m ucho acerca de la definición de las metas 
y la interacción y el com portam iento  hum ano o, com o sucede con Dunsire, 
sim plem ente excluye de manera flagrante toda consideración al m odo en que 
las personas reales se com portan, en el mejor de los casos para com prender la 
relación lógica entre el insum o, el proceso y el resultado. Sin embargo, la dis­
tinc ión  en tre  “políticas ptiblicas” com o insum o y la im plem entación  com o 
resultado adm inistrativo es una falacia. Siguiendo los argum entos del modelo 
de abajo hacia arriba o bottom-up, que favorecen la participación de las bases, 
el proceso de im plem entación implica la “form ulación de una política ptiblica” 
de aquellos que participan en el proceso de “ponerla en prádica”’. La implementación 
no es un proceso en el que x sigue a jy en una cadena causal. A diferencia de la 
fíbrica de salchichas, los resultados de las agencias ptiblicas no están bien defini­
dos ni cuantificados (o “evaluados”), y lo que realm ente cuenta com o éxito o 
fracaso suele ser motivo de conflido o controversia"'’.

4.3.3/ Críticas al modelo del control racional

Com portam iento burocrático en el servicio directo al público 
(Street level bureaucrats)

Se ha criticado considerablem ente al modelo de arriba hacia abajo por no 
tomar en cuenta el papel de otros adores y niveles en el proceso de implementación. 
U na de las principales fuentes de esas críticas de hecho antecede al m odelo 
descendente. En un artículo publicado en 1971, M ichael Lipsky sostiene que 
los estudiantes de políticas públicas tienen que considerar la interacción de los 
burócratas con sus clientes en el “nivel más d ired o ” (Lipsky, 1971). Posterior­
m ente, este au to r desarrolló más sus ideas para una com pilación de ensayos 
sobre política urbana (Lipsky, 1976). Su conclusión fue la siguiente:

A fin de en tender m ejor la interacción entre el gobierno y los ciudadanos en el “lu­
gar” donde el gobierno se encuentra con la gente, he pretend ido  dem ostrar los Ac­
to res co m u n es  al c o m p o r ta m ie n to  de los b u ró c ra ta s  en  el servicio  d ir e d o  al 
público. H e sugerido la existencia de patrones en dicha interacción, que pueden 
observarse continuidades que trascienden a las burocracias individuales y que cier-

Hl caso de G isela Z arenberg , en el C apítulo V: C asos latinoam ericanos, m uestra el contraste entre dos formas 
de gestión social, una de arriba hacia  abajo - e l  caso del Ser\'¡c¡o N acional de la M ujer de C h ile -  } otra de 
abajo hacia arriba - e l  caso del C onsejo Provincial de la M ujer de A rgentina.

F,1 caso de F-abiola Fernández, p resentado en el C apitulo V. .sobre la participación de organizaciones civiles en 
el diseño e im plem entación de políticas, m uestra algunas de las consecuencias de la im plem entación de arriba 
hacia abajo o top-dow n.
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tas condiciones en el entorno laboral de esas burocracias parecen ser relativamente 
determinantes en la estru¿luración de la interacción burócrata-ciudadano [...] Si 
este análisis ha tenido algo de convincente, sugiere que en algunos aspeólos impor­
tantes, las burocracias de servicio direcíto al público tal como se encuentran 
estru¿luradas podrían encerrar en sí mismas la incapacidad de responder favorable­
mente a las demandas contemporáneas de un servicio mejorado y mois empático 
que tienen algunos clientes. Estos burócratas responden a las presiones del trabajo de 
maneras que, por más comprensibles o bien intencionadas, pueden tener cfeños 
desagradables en las impresiones que el ciudadano tiene de la capacidad de respues­
ta y el desempeiio equitativo del gobierno. Si, de hecho, el gobierno puede tener 
más reheve para los ciudadanos en aquellos espacios de frecuente interacción con 
sus “representantes” y aquellos espacios en los que la interacción puede tener con­
secuencias en sus vidas, entonces estas conclusiones deberían provocar la simpatía 
hacia las propuestas aíluales de descentralización urbana de la autoridad. Sean cua­
les fueren sus otros méritos o dificultades, esas propuestas encierran por lo menos 
el valor de concentrarse en las modificaciones fundamentales del entorno laboral 
de los burócratas que atienden direftamente al público.
{Lipsky, 1976: 208-210)

Posterior a esa obra, un estudio de W etherley y Lipsky pubhcado en 1977 
y titulado “Street Level Bureaucrats and Institutional Innovation: Im plem enting 
Special Education Reform”, m uestra cóm o el m odelo racional no era efedivo 
en la práótica ni convincente en la teoría. Los autores analizan la implementación 
de una ley en el estado de Massachussets (Ley Ejdiaustiva Especial, 1972) que de­
pend ía  del sacudim iento  de las a¿titudes y las práólicas de los docentes, los 
trabajadores de la beneficencia y otros a6fores del seólor ptiblico que tenían 
con tado  direéfo con el público (proveedores de servicios). En gran medida, se con­
taba con las condiciones que estipula el m odelo racional (una buena cadena de 
órdenes, objetivos bien definidos, etcétera): la definición de la ley era clara, 
había bastante apoyo, se disponía de considerables recursos y de un sistema de 
com unicación  y m onitoreo. Sin em bargo, la ley no fue im plem entada de la 
m anera prevista por los diseñadores de políticas públicas; de hecho, los cambios 
em peoraron la situación al increm entar drásticam ente la carga de trabajo de 
los colegios y el personal escolará Se siguieron proporcionando  los servicios 
gracias a las “estrategias de contingencia” adoptadas por personas dedicadas y 
com prom etidas que trabajaban en el trato direéfo con el público (véase Hudson, 
1989, para una revisión y una interesante aplicación del m odelo de Lipsky a 
las políticas públicas y los discapacitados). La moraIeja.de esre esnirlin ps gnp 

gente no es la vía para la im plem entación efeóliva. En lugar 
*de ver a los seres hum anos como eslabones en una cadena de órdíenes, los dise­
ñadores de las políticas públicas deberían advertir que éstas se im plem entan 
m ejor al aplicar lo que Elmore (1979 y 1985) denom ina “mapeo regresivo” de 
los problemas y las políticas, lo que implica definir el éxito en térm inos hum a­
nos o de com portam iento, no como la comprobación de una “hipótesis”. Elmore

5 t i  texto de I-rancisco M iranda que se presenta en el C apítulo V: C asos latinoam ericanos, m uestra cóm o la re­
form a de la educación secundaria en M éxico fracasó, entre otras razones, por la falta de apoyo de quienes, en
gran m edida, dependía la reform a; los m aestros y su sindicato.
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considera que el m apeo progresivo (o enfoque de arriba hacia abajo) es poco 
más que un m ito “increíblem ente difícil de m antener en vista de las múltiples 
evidencias de la naturaleza del proceso de im plem entación” (Elmore, 1985: 20). 
Elmore sugiere empezar

con una  declaración concreta dcl com portam ien to  que genere la ocasión propicia 
para  u n a  in te rvenc ión  de políticas públicas, describ ir u n a  serie de operaciones 
organizacionales que puede esperarse afedarán  d icho com portam ien to , describir el 
efeélo esperado de tales operaciones y después describir, para cada nivel del proce­
so de im plem entación, los efeílos que se pueden esperar del nivel en el com porta­
m ien to  deseado, además de los recursos necesarios para que así sea.
{Elmore, 1985: 28)

Lo realm ente im portan te , afirm an los adeptos al enfoque de abajo hacia 
arriba, es la relación entre los diseñadores de las políticas y los responsables de 
su im plem entación y resultados. Es Alicia en el País de las Maravillas al revés. 
Alicia dice: “Empieza por el principio y sigue hasta el final”. La idea del mapeo 
regresivo es empezar por la etapa en que la política pública en cuestión llega a 
su pun to  final, después analizarla y organizaría a partir de los patrones de con- 
dti¿la y confliéfo que existen. El m odelo de abajo hacia arriba considera que 
los procesos im plican la negociación y la construcción de consensos, que a su 
vez implican dos contextos o entornos: las aptitudes gerenciales y las culturas de 
las organizaciones que participan en la im plem entación de las políticas públicas 
(colegios, hospitales, fuerzas policíacas, agencias de beneficencia, fuerzas arm a­
das y departam entos gubernam entales), así com o el entorno político en el que 
deben funcionar^.

Los m odelos de abajo hacia arriba enfatizan bastante el hecho de que los 
im plem entadores con tra to  direólo con el público  aplican las políticas con 
discrecionalidad. Los profesionales desem peñan un papel clave al asegurar el 
desempeño de determinada política: los docentes, los médicos, los responsables de 
la planificación, los ingenieros, los trabajadores sociales, los arquiteéfos tienen 
oportunidades y responsabilidades de control, im plem entación y resultados de 
un servicio. Esto significa que, como lo señala Dunleavy, el proceso de form u­
lación de las políticas puede estar “sesgado” por la im plem entación de las polí­
ticas que está do tn inada por los profesionales (Dunleavy, 1981 y 1982). Por 
citar tm  ejem plo, los docentes pueden  desarrollar form as de enseñanza o de 
im plem entación de “políticas gubernam entales” que, de hecho, producen resul­
tados considerablem ente distintos de los pretendidos o deseados por los dise­
ñadores de dichas políticas. Lo mismo puede decirse de otras profesiones de las 
que3epende la ejecución de la ley o las políticas. Evidentemente, esto plantea la 
cuestión del análisis y la prescripción: los implementadores con trato dire£lo con 
el público pueden estar definiendo las políticas públicas, pero, ¿es correólo que 
los docentes o la policía inventen “políticas”? (Véase L ináer y Peters, 1987.)

6 El texto de Inés AgiieiTondo presentado en el Capitulo V: C asos latinoam ericanos expone cóm o ei éxito del 
p rogram a "N ueva Escuela A rgen tina para el Siglo xxi" se debió, en gran m edida, al proceso  de negociación y 
consenso encabezado por los im pulsores de la nueva política educativa.
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El hecho de que así suceda obedece a que la im plem entación implica un 
margen necesariamente alto de discreción. El análisis de la discrecionalidad en 
las políticas públicas constituye un tema del que se han ocupado los estudiosos 
de la política social (Hill, 1969 y T itm u s, 1968), del derecho adm inistrativo 
(Wade, 1967 y Davis, 1969), de la observancia de la ley (Cain, 1973; Lambert, 
1967 y W ilson, 1970) y de sociología organizacional (Simón, 1945; Dunsire, 
1978b y Gouldner, 1954). Las políticas, las normas, las leyes y los procedim ien­
tos contienen un elem ento interpretativo. En las palabras de Davis; “Un fun­
cionario público aófúa con discrecionalidad siempre que los límites efeílivos a 
su poder le dan la libertad de elegir de entre varias form as de proceder o no 
proceder” (Davis, 1969: 4). Independientemente de que el modo de implementación 
sea de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba, los que se encuentran  en el 
proscenio de la im plem entación y los resultados de las políticas disponen de 
varios grados de discrecionalidad para decidir cóm o ejercer aquello para lo que 
se les contrató: aplicar ciertas reglas. En una escala más amplia, la discrecionalidad 
den tro  del derecho internacional y la form ulación de políticas evidencia los 
problemas que entrañan las diferencias de interpretación y aplicación de polí­
ticas generales a circunstancias específicas. Tal es particularm ente el caso en la 
U nión Europea, una región en la que el derecho de la U E (direólrices y normas) 
contem pla variaciones im portantes en la im plem entación de la legislación en 
los países m iem bros (véase From y Stava, 1993).

La implem entación como juego político
Los m o d e lo s  de las o rgan izac io n es q u e  ana lizan  la fo rm u la c ió n  y la 

im plem entación de las políticas públicas en situaciones de interacción humana, 
y no com o una m áquina o un sistema, se concentran en la naturaleza de dichas 
interacciones. Por ejem plo, el m odelo de Lipsky aborda la im plem entación 
com o algo que im plica el reconocim iento  de que las organizaciones tienen 
límites hum anos y organizacionales, y de que éstos deben verse como un recurso. 
La im plem entación efeóliva es una condición que puede construirse a partir 
del conocim iento y la experiencia de aquellos que tienen c o n tad o  directo con 
el público en el m om ento de la im plem entación y los resultados.

El tem a de la interacción tam bién es central en los modelos que entienden 
la im plem entación como un proceso estrudu rado  por el conflido  y la negocia­
ción. Los modelos racionales, por supuesto, tam bién reconocen que el conflido 
y la consolidación de acuerdos tienen lugar duran te  la im plem entación. No 
obstante, el conflido  es visto como algo básicamente disfuncional que requiere 
de coordinación (Pressman y Wildavsky, 1973: 134) o resolución (Dunsire, 
1978a). En estos modelos, el conflido  y la negociación tienen lugar dentro de 
m etas com partidas, en cuyo caso la im plem entación  es efed iva  cuando los 
grupos resuelven sus diferencias y ponen determ inada política en marcha. El 
proceso efedivo de im plem entación dispone de m étodos y sistemas para con­
trolar el conflido y alcanzar el cum plim iento (Dunsire, 1978a). Es una cuestión 
de control.
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Sin em bargo, si se tiene una visión de las organizaciones basada más en las 
estru£luras compuestas por grupos e individuos que buscan maximizar su poder 
e influencia y m enos en la noción de control, podrá  entenderse el conflido  
com o un proceso esencialmente político que implica distintas estrategias para 
adquirir y m antener el poder. Desde esa perspediva, la im plem entación implica 
personas egoístas que “juegan juegos”.

Este m odelo de juegos fue planteado por Bardach en 1977 en su libro titu ­
lado The Implementation Game. Para este autor, la im plem entación es un juego 
de “negociación, persuasión y m aniobras en condiciones de incertidum bre” 
(Bardach, 1977: 56). Los aífores de la im plem entación juegan para ganar tanto 
control com o sea posible y tratan de hacer del sistema un espacio propicio para 
alcanzar sus propias metas y objetivos.

El m odelo de Bardach es, básicamente, un modelo que sugiere que la polí­
tica va más allá de las instituciones “políticas” formales. La política no term ina 
cuando un proye£to de ley se convierte en ley; no term ina en el proceso político 
ni en el proceso de tom a de decisiones. Los modelos del tipo que propone Bar­
dach constituyen un exhorto a redefinir las fronteras entre la poh'tica y la buro­
cracia, y en tre  el proceso de rom a de decisiones y la im plem entación  y los 
resultados de esas decisiones. Así, la im plem entación no es sino otra forma de 
política que tiene lugar dentro del dom inio del poder no ele£í:o.

C om o se dijo antes, el m odelo de control racional de la im plem entación 
tiende a ver a los intereses como capaces de unirse en nom bre de metas com u­
nes y al confliéfo com o una fuente manejable de fricciones. No obstante, los 
m odelos de im plem entación que enfatizan el poder, el conflidlo y los intereses 
com o los com ponen tes de la im plem entación , se dividen en función  de su 
interpretación. Los diversos modelos de poder que se com entaron en el Capítulo 
III (3.3) hacen diversas leduras del conflido  y las luchas de poder al interior y 
alrededor de una organización responsable de la im plem entación de las políti­
cas ptiblicas (para revisar dichas lefturas, véase M organ, 1986: 362-365).

4.3.4/ Marcos de acción de políticas públicas: la implementación como im 
proceso evolutivo

El problem a com iin a los marcos de arriba hacia abajo (o top-douni) y de 
abajo hacia arriba (o bottom-up) es que ambos tienden a simplificar excesiva­
m en te  la d iáfana com plejidad  de la im pletnen tación . D os de los prim eros 
modelos en incorporar y desarrollar ideas en torno a estos enfoques pertenecen 
a Lewis y Flynn (1978 y 1979) y a Barrett y Fudge (1981). Lewis y Flynn, en 
un análisis de las políticas urbana y regional, plantean un m odelo condudista  
que ve a la im plem entación como “acciones” de los individuos, lim itadas por 
el m undo  externo a sus organizaciones y el contexto institucional dentro del 
cual pretenden a d u a r (véase el diagrama 4.1).
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Los im plem entadores de las políticas habitan un m undo que se parece muy 
poco al ideal racional:

En la realidad hay desacuerdos acerca de las metas y los objetivos de las políticas 
públicas, vaguedad y ambigüedad sobre las políticas e incertidumbre acerca de su 
operatividad en ia prádica, complejidad de procedimientos, inconsistencia entre 
las facultades disponibles y los problemas vigentes, y conflidos que surgen de ia 
participación pública, la dinámica de los grupos de presión y el disenso político. 
{Lewis y  FIynn, 1978: 5)

La interacción con el m undo exterior, la organización y su contexto institucional 
significa que los objetivos de las políticas públicas no son la fuente de las guías para 
aduar. En los casos analizados, estos autores con frecuencia encontraron que

las acciones son resultado del conflido entre dos series de prioridades y áreas de 
políticas públicas; pueden preceder a las formulaciones de un procedimiento para 
tratar casos parecidos en el futuro y, por ende, la política pública correspondiente;
o bien, ser resultado de lo fadible en las circunstancias dadas, más que el cumpÜ­
miento con los objetivos originales. {Ibid.)

El tem a del análisis dentro de un contexto tam bién aparece en las ideas de 
Barrett y Fudge, autores que argum entan la posibilidad de entender m ejor la 
im plem entación a partir de un  “con tinuo  de acciones de políticas públicas” 
(véase el diagram a 4.2) “en el que tiene lugar un proceso in terad ivo  y de nego­
ciación en tre  aquellos que buscan p o n er las políticas públicas en m archa y 
aquellos de los que depende la acción” (Barrett y Fudge, 1981: 25).

Diagrama 4.2 El continuo de las acciones de políticas públicas

Políticas públicas -------------- ^  Reform ulación

Tiem po

Acción • Reacción

Fuente'. Barrett y Funge (1981: 25)
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El poder es un  elem ento central en la dinám ica de esta relación. En este 
m odelo de acción de las políticas públicas, la im plem entación es un proceso 
iterativo entre los responsables de efeduar las políticas y los que controlan los 
recursos. En el modelo de Barrett y Fudge “se enfatizan más las cuestiones rela­
tivas al poder y la dependencia, los intereses, las m otivaciones y la conduófa” 
(Barrett y Fudge, 1981: 29) que en el marco de arriba hacia abajo o de abajo 
hacia arriba. Además, la perspeítiva de la acción de las políticas públicas se 
concentra en los faftores que afeitan el alcance de las acciones y el com porta­
m ien to  de los individuos y las agencias, y en la form a en que se form an las 
percepciones de ese alcance. El m odelo de la acción de las políticas públicas 
m uestra que las políticas no son algo que ocurre en el “proscenio” del proceso 
de las políticas públicas, sino algo que “evoluciona” o “se desenvuelve . En este 
sentido, el “proscenio” de las políticas públicas produce potencialidades y prin­
cipios que cam bian y se adaptan en la prádica. En palabras de M ajone y W il­
davsky (1984: 116): “La im plem entación siempre tendrá un caráder evolutivo; 
inevitablem ente, las políticas públicas se reform ulan al tiem po que se ponen en 
p rád ica”.

El enfoque de la “acción” enfatiza el grado en el cual la im plem entación 
im plica más que una cadena de órdenes; se trata de un proceso que requiere el 
entendim iento  de la forma en que los individuos y las organizaciones perciben 
la “realidad” (cf Vickers en la sección 3.7.5), y cóm o in te rad ú an  las organiza­
ciones con otras más o menos poderosas a fin de cum plir sus propias metas. Las 
teorías del com portatniento organizacional tratan este tem a con mayor profun­
didad (véanse las secciones 4.3.7 y 4.6.3). El modelo de la acción de las políti­
cas públicas tam bién apoya la idea planteada en la teoría “del bote de basura’ , 
que afirma la carencia de metas, en un sentido racional, dentro  de las organi­
zaciones; las metas se definen en el proceso de em patar problemas y soluciones 
(véase la sección 3.4.5).

4.3.5/ La implementación en im marco gerencialista

En realidad, la línea divisoria entre las prescripciones de la teoría de la 
im plem entación (particularm ente los modelos de arriba hacia abajo) y los enfo­
ques gerencialistas de los p rob lem as asociados con  el “fracaso” {sic) de la 
im plem entación es m uy delgada. Sabatier y M azm anian (1979), por ejetnplo, 
ofrecen una guía sobre cóm o cum plir objetivos de políticas públicas para geren­
tes perplejos (véase la sección 4.3.8). M uchos otros modelos de im plem entación 
tienen el tufillo propio de la clase de asesoría y enfoque “cóm o hacer.. . ” típicos 
de los libros de texto de adm inistración de empresas. Los enfoques gerencialis­
tas de la im plem entación han llegado a constituir el paradigm a “operacional” 
dom inante  en la adm inistración {qua gestión) de la política pública. A m edida 
que  la adm in is trac ió n  del s e d o r  público  se ha em peñado  en tornarse  más 
“em presarial”, éste ha adop tado  técnicas que alguna vez se pensaron  com o 
m étodos propios del “sed o r privado”. Es posible considerar dichas técnicas a 
partir de tres tipos de enfoques:
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• G estión operacional.
• Gestión corporativa.
• A dm inistración de personal.

Gestión operacional
Ya se m encionaron las técnicas de gestión operacional durante el repaso del 

uso de la investigación de operaciones (IO) en la tom a de decisiones (3.8.6). 
La IO  tam bién se aplica al proceso de im plem entación y resultados en función 
de la adm inistración de proyeótos”. Es interesante notar que el enfoque de IO  
para la adm inistración de proye¿fos tiene su origen en el seéfor público. En la 
década de 1950, el gobierno estadounidense adoptó dos técnicas para adm inis­
trar el proyeéfo del misil Polaris (véase Sapolsky, 1972):

• M é to d o  del c a m in o  c rítico  (C P M ).
• Técnica de revisión y evaluación de programas (PERT).

Am bos m étodos aplican la idea de la adm inistración de proyeéfos de gran 
escala a p artir de “redes”; por eso se les conoce com o form as de “análisis de 
redes . El objetivo del C PM  y la PERT es “controlar” la ejecución de un pro- 
yeéfo m ediante el control de la red de aófividades y eventos que conform an las 
etapas de su im plem entación. El C PM  es un m étodo que pretende identificar 
las aófividades críticas para la exitosa y puntual im plem entación de determ i­
nado proyeífo . Se traza una red a fin de m ostrar el inicio del p ro y ed o  y los 
tiem pos que se calcula tom ará el tránsito de una aófividad crítica a la siguiente. 
La PERT es un m étodo que predica la incertidum bre acerca de la duración de las 
aófividades críticas. Los sistemas PERT se program an sobre la base de tres tipos 
de cálculos de dicha incertidumbre: la duración más probable para el tránsito de 
una ad iv idad  a otra, el pronóstico más optim ista (más breve) y el pronóstico 
más pesimista (más largo) de la duración de determ inada actividad. El análisis 
PERT se usa en la im plem entación de proyeétos a gran escala en los que existe 
un alto grado de incertidum bre en torno a la term inación de un proyefto. En 
cuan to  al gobierno nacional y local, el análisis de redes encuen tra  mayores 
posibilidades de aplicación en los proyeéfos de construcción que entrañan los 
problemas propios de la adm inistración de un proceso con m uchas incertidum - 
bres, no sólo relacionadas con la necesidad de term inar el proyeélo a tiem po y 
dentro del presupuesto, sino además aquellas asociadas a las contingencias que 
implica el clima, la geología, las relaciones laborales y la inflación, por m encio­
nar sólo algunos de los problemas que pueden retrasar y entorpecer la construc­
ción de caminos, túneles, plantas eléólricas, edificios, etcétera.

Es necesario mcluir el “análisis de sistemas” en el marco de la IO . Este análisis 
considera los problemas de implementación como algo que debería estudiarse en 
el contexto del “sistema” com o un todo im plicado en la provisión de bienes y 
servicios públicos. Al analista de sistemas le interesa la forma en que una secuen­
cia completa de aólividades, insumos y resultados, y flujos de información con­
tribuye al éxito o explica el fracaso de los proyedos. La im plem entación en 
sistemas blandos” humanos (a diferencia de los “sistemas rígidos”, como las ins-

494 Wayne Parsons



talaciones y la maquinaria) es vista como un problema de control y coordinación. 
En este modelo, la implementación eficaz depende de las siguientes acciones:

• D efinir los objetivos y formular un plan.
• M onitorear el plan.
• Analizar lo que ha ocurrido y com pararlo con lo que debía haber ocurrido 

en función del plan.
• H acer los cambios necesarios para reparar las fallas y cum plir las metas.

Carter etal. (1984: 96) plantean que todo sistema exitoso de implementación 
incluye cuatro tipos de control:

• C oordinación a lo largo del tiempo.
• C oordinación en m om entos específicos.
• Logística y calendarios detallados.
• Defensa y conservación de las fronteras estructurales.

El enfoque sistemico enfatiza la posibilidad de alcanzar buenos niveles de 
cooperación dentro  de un “sistema blando” al concentrarse en la im portancia 
del “trabajo en equipo” para el éxito de la im plem entación (Carter et a i ,  1984:
106-107).

Gestión corporativa
A diferencia de las técnicas de lO , el enfoque de la “gestión corporativa” para 

la implementación es un marco desarrollado en el sedor de la iniciativa privada que 
fiie adoptado por los administradores del sedo r público. C om o se señaló opor­
tunam ente durante la discusión acerca del sistema SPPP, las técnicas de la gestión 
corporativa llegaron al gobierno a través de la puerta que dejaron abierta las refor­
mas al proceso presupuestario. Así, el m odelo de la gestión corporativa tiene 
mucho en com ún con el sistema SPPP como ocurre con el énfasis en el análisis 
estratégico de los problemas gerenciales a través de un ciclo de definición de obje­
tivos, planeación, organización, dirección y control (véase el diagrama 4.3).

Diagrama 4 .3  E l ciclo de planeación de la geítión corporativa

D efinir metas y objetivos

M o n i to r e a r  F o r ta le z a s  --------  P ro n ó s tic o s  --------  O p o r t u n id a d e s
D e b i l id a d e s  A m e n a z a s

D e s a r ro l la r  e s tra te g ia s

I m p le m e n ta r

F o r m u la r  p la n  d e  a c c ió n
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La planeación implica un proceso de definición de objetivos y, a partir de 
ahí, procede a la form ulación de estrategias para cum plirlos. El análisis FO D A  
es una etapa clave del m odelo que se refiere a la identificación de fortalezas y 
debilidades de la organización, así como de las oportunidades y amenazas cíel 
exterior. Sobre la base de esa revisión, se repasan los objetivos en función de las 
estrategias que se hacen necesarias a la luz de los resultados del FO D A . Una vez 
decididas las estrategias, el siguiente paso consiste en considerar un plan para 
poner en práófica los objetivos. En este punto , es clave considerar la relación 
de la estrategia con la estruófura de la organización y su personal. Para que la 
im plem entación tenga éxito puede ser necesario adaptar la estruólura organi­
zacional. La estrategia determ ina la estruólura y ésta a su vez a la estrategia 
(Thom pson, 1990: 522). El enfoque corporativo da prioridad a la necesidad de 
asegurar que la estruólura, la cultura y el estilo de la organización coadyuven al 
cum plim iento de su “misión” y a la necesidad de que todos los m iem bros de la 
organización tengan claro el contenido de dicha “m isión” y cuál es su relación 
con ella (Foster, 1993). El m onitoreo de la ejecución del plan de acción “retroa- 
lim enta” a la gerencia acerca del cum plim iento de los objetivos y los problemas 
que deben resolverse para facilitar el éxito.

La gestión corporativa ha constituido un  enfoque influyente en la “nueva 
gestión del seéfor público”, particularm ente a partir de la década de 1980, época 
en que las presiones por recortar los costos, obtener m ejor relación precio-cali- 
dad  y ad o p ta r una  cu ltu ra  más em presarial se han  evidenciado en m uchos 
países industrializados (Kooiman y Eliassen [editores], 1987). Al igual que en 
las décadas de 1960 y 1970, se ha recurrido al proceso presupuestario para hacer 
m odificaciones al seófor público. La m edición del desem peño, por citar un 
ejemplo, ha sido favorecida como técnica que perm ite la aplicación de discipli­
nas de control financiero como forma de alcanzar objetivos con m ayor eficacia 
(Thom pson, 1990: 582).

❖  La cultura como modelo del fracaso en la implementación y la mejora organizacional

El modelo de la cultura cuenta con muchos exponentes; entre los más citados en la biblio­
grafía sobre la gestión del sector público se encuentran Peters y Waterman (1982) y Charles Han­
dy (1976).

Charles Handy, Understanding Organizations, 3ra. edición, 1985

Handy plantea la existencia de cuatro principales tipos de cultura; del poder, del rol, de las 
tareas y de las personas. Estas culturas convierten a las organizaciones en tribus coherentes con 
valores, lenguajes privados, leyendas y héroes. Las culturas fuertes producen organizaciones só­
lidas que no son armónicas con todas las épocas, los objetivos ni los individuos. Este autor afirma 
que cada una de estas culturas puede ser positiva y efectiva, pero también puede llevar a la in­
eficacia y al fracaso.

Cada tipo de cultura tiene un dios que simboliza sus valores culturales y estructuras:

496 Wayne Parsons



Cultura del poder: una telaraña en la que las decisiones son resultado del poder y la influencia. 
Dios: Zeus, gobierna por impulso y capricho.
Cultura de los ro/es; templo griego, cuya cultura es de racionalidad y funciones. Las burocracias 
son el típico ejemplo de estas culturas. Dios: Apolo, dios de la razón.
Cultura de las tareas: una cultura parecida a una red cuya principal preocupación es el cumpli­
miento de las tareas. Es eficaz y adaptable a las demandas de los consumidores. Handy cree 
que esta cultura no tiene un dios.
Cultura de las personas: una cultura aglutinadora en la que los individuos predominan por 
encima de la estructura y la organización. Difícil de encontrar, excepto en las comunas. Dios: 
Dionisio, el individuo egoísta.

¿Qué Influye a las culturas?

Historia e identificación.
Tamaño.
Tecnología.
Metas y objetivos.
Medio ambiente.
Población.

El Programa Plus y la Policía Metropolitana

En la esfera policíaca podemos encontrar una señal de la forma en que se va incorporando 
un discurso gerencialista en actividades que alguna vez se pensaron como alejadas de la cultura 
y los criterios empresariales. La policía de Londres ha sido objeto de acres críticas en las últimas 
décadas. El policía londinense típico, el bobby o policía de barrio, símbolo internacional de la ciu­
dad y de la "policía comunitaria", ya no es lo que era "en los viejos tiempos".

En respuesta a las cambiantes "percepciones del cliente"acerca de la policía, Sir Peter Imbert, 
Comisionado de la Policía Metropolitana, solicitó un estudio especial a los consultores adminis­
trativos de WolfOlins. Más tarde describiría esa decisión como"una pequeña sangría para asegu­
rarnos de que el paciente recupere la salud".

Para el estudio, se entrevistó a más de 250 personas, se analizaron las prácticas, se hicieron 
visitas a las estaciones de policía y se levantaron encuestas sobre todos los aspectos de la labor 
policíaca. Los resultados reflejaban importantes críticas a la Policía Metropolitana: se cuestionaba 
la claridad y la efectividad de su misión, organización, administración, actitudes, comunicación 
y presentación. El informe sostenía que las fuerzas policiales tenían que trabajar para proporcio­
nar servicios más efectivos. Así, la Policía Metropolitana tenia cinco tareas pendientes;

Desarrollar un mayor sentido de unidad y claridad acerca de su misión.
Mejorar el liderazgo y los sistemas de administración.
Adoptar una actitud más positiva acerca del concepto de servicio.
Mejorar sus técnicas de comunicación, tanto internas como con el mundo exterior.
Mejorar su apariencia: edificios, uniformes, equipos y otros.

Se distribuyó un ejemplar del informe, titulado/A Forcé forC/iange, así como una estrategia de 
implementación denominada Programa Plus, a todos los miembros de los cuerpos policíacos. La 
estrategia incluía la descripción de la "misión" de la policía que sintetizaba sus metas y objetivos. 
La declaración que hiciera el Comisionado en 1990 estaba pensada para que ni el público (los 
consumidores) ni el servicio policiaco albergaran dudas acerca de la decisión de la Policía Metro­
politana de hacer cumplir las recomendaciones contenidas en el informe. Resulta interesante 
notar que este proceso ha implicado la participación de las bases desde las cafeterías y no del 
equipo Plus en Scotland Yard. Si se desea revisar los cambiantes enfoques gerenciales en el ser­
vicio policiaco, véase Loveday (1993). ♦
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Administración de personal
Los aspeólos “culturales” del enfoque de la gestión corporativa conducen a 

otro im portante aspeólo del gerencialismo en el seótor público: la administración 
de las personas. Establecer y cum plir objetivos es el m étodo por excelencia de 
la gestión corporativa. La forma en que las personas que trabajan en las entida­
des públicas y prestan servicios públicos responden a los objetivos que se les 
pide (exige) llevar a cabo es sum am ente im portante. Se han em pleado dos téc­
nicas para m ejorar el lado hum ano  de la im plem entación: la evaluación del 
desem peño y la adm inistración por objetivos.

• La evaluación del desempeño es un m étodo para evaluar a los individuos sobre 
la base de su “desem peño” a partir de los objetivos de la organización y en 
el contexto del desarrollo del potencial de la persona.

• La administración por objetivos (APO) es una técnica en la que los supervi­
sores y los supervisados definen los objetivos para establecer metas claras y 
bien definidas (Drucker, 1954). El propósito de la A PO  es facilitar la inte­
gración de las metas del individuo y las metas de la organización (Drucker, 
1964).

En tanto  m étodos para aproximarse a los problemas que entraña la imple- 
m entación, la evaluación del desem peño y la A PO  están pensados para atender 
los problemas asociados con el cambio de la cultura organizacional a través del 
cam bio en las personas. Son una mezcla de prem ios y castigos para crear un 
en torno  que aliente a los adm inistradores/gerentes e im plem entadores que tie­
nen contaófo direóto con el público, a modificar o adaptar su com portam iento 
a fin de alcanzar metas corporativas, no departam entales, individuales ni pro­
fesionales.

❖ El enfoque gerencial como generador de sistemas "autorregulatorios"

El desarrollo de técnicas de implementación y resultados que ya no son"puramente"públicas
o administrativas marca el predominio de los valores gerencialistas (que priorizan la eficiencia y 
la efectividad) en la combinación de instrumentos para la implementación. Los defensores de la 
necesidad de "reinventar el gobierno" argumentan que los cambios deben implicar un proceso 
de políticas públicas orientado al mercado y a la "descentralización", marcando un viraje de la je­
rarquía a la participación y al trabajo en equipo a fin de administrar sociedades más complejas 
(Osborne y Gaebler, 1993). No obstante, la recombinación de formas de gobierno, sectores e ins­
trumentos también pueden verse como medidas dirigidas a mejorar la capacidad de gobierno 
para mantener el control (y la legitimidad) en condiciones de mayor complejidad social, econó­
mica y política, así como mayores limitaciones financieras. En ese sentido, la descentralización 
puede pensarse, básicamente, como un intento de "descargar" el control hacia sistemas de 
implementación y resultados que estén más integrados y se autorregulen (Kickert, 1993). Por una 
parte, esto ha implicado el uso de nuevas combinaciones de formas de gobierno, sectores e instru­
mentos para promover sistemas más "autorregulatorios" (a través del mercado) y, por otra parte, 
ha implicado la formación de personas más "autorregulatorias" mediante la aplicación de nuevas 
técnicas gerenciales. Estos controles pueden clasificarse en dos tipos de autorregulación: micro 
y macro.
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Estos controles buscan controlar la discrecionalidad y modificar las actitudes de los proveedores;

■ Administración de recursos humanos.
• Paga en función del desem peño.
• Esquemas de evaluación.
• Revisión a cargo de los pares.
• Limitar la permanencia en los cargos.

Estas técnicas representan el abandono de la práctica que buscaba mejorar la racionalidad y 
la pericia de los burócratas y los profesionales como una forma de mejorar los servicios para tran­
sitar hacia un enfoque que pretende mejorar los métodos de control del estrato en el que no se 
formulan las políticas a fin de que esté más atento a las demandas de los "contribuyentes" quo 
dientes. La transición de la racionalidad de la producción a la soberanía de los consumidores y 
el control de los tomadores de decisiones puede interpretarse como una manera de someter a bu­
rócratas y profesionales en el sector público, por largo tiempo diferenciados de los obreros y los 
gerentes del sector privado, a las formas de control acostumbradas en el sector de las utilidades. 
Así, el reverso de la moneda del consumismo es la "proletarización , la pérdida de capacidades y 
la "desprofesionalización" (véanse Braverman, 1974  ̂y Clegg y Dunkerly, 1980) de burócratas 
y profesionales en el sector público.

Controles macro a la implementación y los resultados

Estas técnicas intentan modificar el contexto organizacional y los contextos sociales y políti­
cos más amplios de la prestación de servicios. Se hizo mención de ellas en secciones previas 
(3.10.6 y 4.3.5):
• Incrementar el número de proveedores con medidas que fomenten la competencia:

— Privatización.
— Subcontratación.

• Tomar medidas para crear una estructura más empresarial de implementación y resultados:
— Crear mercados internos.
— Cobrar los servicios.

• Controlar directamente los costos y el tamaño del sector público:
— Políticas de ingresos en el sector público.
— Controles presupuestarios a través de la medición del desempeño.
— Recortes de servidores públicos y personal profesional.
— Gestión financiera.

• Monitorear y mejorar el desem peño:
— Aplicación de indicadores de desempeño.
— Auditorías institucionales.
— Auditorías departamentales.
— Tablas de clasificación del desempeño.
— Aprendizaje organizacional.

Las microtécnicas pretenden cambiar el contexto en el que se desempeñan los individuos y 
los grupos dentro del sector público; las macrotécnicas apuntan a cambiar el entorno organizacional 
mediante la integración de las fuerzas del mercado o {quasi del mercado) para contrarrestar el 
supuesto sesgo de las organizaciones burocráticas jerárquicas y la discreción de los profesiona­
les y los trabajadores con contacto directo con el público, al tiempo que abren la implementación 
y los resultados de las políticas a las demandas y los requisitos de los "consumidores". ♦

Controles micro a la implementación y los resultados

7 La cdición en castellano es Bravcnn;m, H.. r-abajo y  capital monopoUstu: ¡a degradación de! trabajo en el siglo X X  
(1975).
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¿Es igual im plem entar un program a para el diseño de misiles que un pro­
gram a de servicios sociales? ¿Es más fácil llevar a un hom bre  a la Luna que 
llevar a una familia indigente a un alojam iento seguro? El gran problem a del 
modelo gerencialista y el modelo “racionalista” de la implementación es que se de­
rivan de una noción de la tom a de decisiones que no tom a en cuenta el hecho 
de que la naturaleza y la com plejidad de los problem as hum anos es variable. 
Llevar al hom bre a la Luna o diseñar un sistema de misiles no sirve como modelo 
convincente para aquellas áreas de las políticas públicas en las que la definición 
de metas, la construcción de un consenso y la obtención de recursos son infi­
n itam ente más problem áticos. Por ende, resultaría más útil concentrase en la 
relación entre el tipo  de políticas públicas de que se tra ta  y los fatfores que 
pueden influir en el proceso de im plem entación. Por ejemplo, varios analistas 
han aplicado la clasificación de Lowi (1964 y 1972) de los tipos de políticas en 
distributivas, normativas y redistributivas a la implementación (véanse Van Meter 
y Van H orn, 1975; Ingram, 1978; R ipleyy Franklin, 1982 y Hargrove, 1975).

Van M eter y Van H orn  (1975) son los autores de uno de los primeros in ten­
tos por analizar la im plem entación desde la perspeéfiva que reivindica el con­
tenido o el tipo de políticas públicas en cuestión. Sobre la base del trabajo de 
Lowi en torno a los tipos de políticas (véase la sección 2.5), Van M eter y Van 
H orn  plantean que la efe£fividad de la im plem entación varía entre los diversos 
tip o s y tem as de  p o líticas púb licas. Los faéfores clave q u e  o p e ran  en la 
im plem entación (cambio, control y cum plim iento) sugieren que la existencia 
de un m ayor grado de consenso y el hecho de requerir cam bios m enores o 
m arginales increm entan las probabilidades de éxito de la im plem entación de 
las políticas públicas.

R ip leyy  Franklin (1986) afirman que las dificultades relativas para efeíluar 
una implementación exitosa son menores cuando se trata de políticas distributivas, 
son moderadas cuando las políticas son normativas, y las dificultades son otra vez 
menores cuando se trata de políticas redistributivas. Las diversas áreas de las polí­
ticas públicas denotan diferentes patrones de relaciones, lo que se traduce en una 
mayor negociación y politiquería detrás de las políticas redistributivas en com ­
paración con las distributivas, en las que se encuentran  mayores m edidas de 
control. Ingram  (1978) ha relacionado esta variación en el patrón de las rela­
ciones con los costos de la tom a de decisiones, la estruólura de los estatutos, el 
enfoque adecuado, los criterios para la evaluación y las variables críticas.

4.3.6/ Implementación y  tipos de políticas públicas

❖  Gordon Chase, "A Framework for Implementing Human Service Programmes: 
How Hard Will it Be?" 1979

Los argumentos de Gunn reflejan un modelo general de"implementación perfecta". Sin embar­
go, cuando se trata de brindar servicios sociales, beneficencia, educación, salud (es decir, servicios 
orientados a la población), ¿cómo transformar el modelo general en un modelo más específico
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en función de los tipos de políticas? Gordon Chase plantea un marco para analizar los obstáculos 
que enfrenta la implementación de este tipo de servicios: control de plomo, mantenimiento de 
metadona y la reforma a la salud penitenciaria. A partir de estos tres ejemplos, el autor construye el 
siguiente marco que sugiere a los implementadores a manera de mapa, el cual les permite iden­
tificar las áreas problemáticas clave en sus programas. Lo más significativo del análisis de Chase 
es que demuestra la complejidad e incertidumbre del contexto que enmarca la implementación 
de las políticas públicas de servicios sociales, incluso cuando se trata de temas como el espacio 
y los recursos disponibles.

Dificultades que surgen a partir de las demandas operacionales

1 ¿Quién recibirá el servicio?
2 ¿De qué tipo de servicio se trata?
3 ¿Cuáles son las posibles distorsiones e irregularidades de la población?
4 ¿Puede controlarse el programa? ¿Puede medirse? ¿Hay partes que no se pueden controlar?

Dificultades que surgen a partir de la naturaleza y disponibilidad de los recursos necesarios 
para poner el programa en marcha
1 Dinero: ¿cuáles son los límites de los fondos y cuáles las probabilidades de obtener fondos 

adicionales?
2 Personal: ¿el personal está ubicado donde corresponde y tiene las aptitudes necesarias? ¿Hay 

suficientes personas trabajando en el programa?
3 Espacio: ¿se dispone de suficiente? ¿Se necesita más?
4 Suministros y equipo técnico: ¿disponible y listo para usarse? ¿La tecnología es importante?

Dificultades que surgen a partir de la necesidad del administrador del proyecto de compartir 
autoridad o retener el apoyo de otros actores burocráticos y políticos

1 Entidades auxiliares: ¿con cuántas tendrá que trabajar el administrador? ¿Representan un 
apoyo real?

2 Entidades de ejecución: ¿cuántas participan? ¿El personal puede trabajar conjuntamente? 
¿Están claras las líneas de responsabilidades?

3 Políticos electos: ¿ayudan o estorban?
4 ¿Qué niveles superiores del gobierno tienen relación con el proyecto?
5 Proveedores privados: ¿qué tanto necesitará el administrador del proyecto proveedores del 

sector privado? ¿Cuál es la capacidad que tiene el administrador del proyecto de controlar a 
los consultores privados?

6 Grupos de interés especiales: ¿cuáles son sus intereses y su influencia política?
7 La prensa: ¿el proyecto tendrá gran visibilidad? ¿Los medios pueden ser positivos/dañinos? ♦

U n faélor clave del análisis de los tipos de políticas públicas es la cuestión 
de cóm o está organizado el subsistema de las políticas públicas (véase Sabatier, 
1986a y la sección 4.3.8). C uando se trata de un problem a sencillo (como lle­
var al h o m b re  a la L una), el subsistem a (la NASA) tiene una  organización 
ejemplar, capacidad de influencia y recursos suficientes. Llevar al hom bre a la 
Luna fue un triunfo absoluto tanto en la sociedad capitalista com o la comunista. 
N o obstante, la aplicación de la PERT, el C PM , el sistema SPPP, el Presupuesto 
C ero y otras herram ientas a problemas sociales y económ icos más complejos 
no tiene un  éxito tan espeéfacular. Si bien llevar al hom bre a la Luna era una 
m eta bien definida y contaba con un lim itado subsistema de políticas públicas.
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los problem as de los hom bres (y las mujeres) que habitan la Tierra siempre han 
pertenecido al ám bito de los subsistemas complejos y no claram ente definidos. 
Por ejemplo, com o señala M ayntz (199.3), los señores de las políticas públicas 
difieren en cuanto  a su disposición de subsistemas bien organizados, capaces 
de resistir la o rientación o las órdenes. A lgunas organizaciones están m ejor 
inform adas o m ejor financiadas, o son más poderosas o más independientes 
que otras. Por lo tanto, la im plem entación debe situarse en el contexto de los 
tipos de políticas públicas y prioridades políticas, pero tam bién en función de 
las relaciones interorganizacionales.

4 .3 .7 / Análisis e implementación interorganizacional

Una de las principales preocupaciones de los estudios sobre la im plem enta­
ción ha sido la cuestión del com portam iento de las organizaciones o de cómo 
se co m p o rtan  las personas den tro  de las organizaciones. N o  obstan te , si se 
entiende la im plem entación como un proceso que implica una “red” o m ulti­
plicidad de organizaciones, la pregunta es cómo interaéfúan las organizaciones 
entre sí. Son dos los enfoques que enm arcan y alim entan este debate.

El poder y  la dependencia de los recursos
Este enfoque sostiene que la interacción entre las organizaciones es resultado 

de relaciones de poder en las que algunas organizaciones pueden inducir a otras, 
menos poderosas y más dependientes, a interaéfuar con ellas. A su vez, las organi­
zaciones que dependen de aquellas que disponen de recursos deben participar en 
estrategias para trabajar con las organizaciones más poderosas y así aseginar sus 
mtereses y m antener su autonom ía o m argen de acción relativo (Aldrich, 1972 
y 1976; Kochan, 1975; Yuchtman y Seashore, 1967).

Si A no puede prescindir dcl recurso m ediado por B y no puede obtenerlo  en otra 
parte, A depende de B. A su ve/., B adquiere poder sobre A [...]  la dependencia es un 
atribu to  de la relación entre A y B, y no de A o B en form a aislada. Por ende, es po­
sible que A  dependa de B al m ism o tiem po que ejerce poder sobre C.
[Aldrich y  Mindlin, 1978: 156)

El intercambio organizacional
Este enfoque plantea que las organizaciones colaboran entre sí a fin de inter­

cam biar aquello que les reporta un beneficio m utuo. Levine y W hite  (1961) 
sostienen que la caracílerística definitoria del intercam bio entre las organizacio­
nes es que se trata de una interacción voluntaria cuyo fin es cum plir las metas 
y los objetivos de los participantes. M ientras que en el m odelo poder-depen­
dencia las relaciones organizacionales se basan en el dom inio y la dependencia, 
la mteracción fundada en el intercambio se estrudura en torno a intereses mutuos 
(Bish, 1978; Tuite, 1972 y W hite, 1974). Si bien una agencia puede depender de 
recursos centrales, también puede ocurrir que el centro dependa de la agencia 
local para la im plem entación de determ inadas metas pertinentes a las políticas 
públicas. Siguiendo el argum ento de Scharpf:
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Si bien la parte aparentem ente dom inante  puede ejercer una autoridad jerárquica 
o con tro lar los recursos m onetarios, al m ism o tiem po puede depender to talm ente 
de los conocim ientos especializados, los contactos propios del clientelism o y la in­
form ación a la que sólo tienen acceso los subordinados [ ...]  En resum en, las rela­
ciones de dependencia unilateral que se m antienen  estables a lo largo del tiem po 
son más raras y la dependencia m utua  es más frecuente de lo que podría seiíalar la 
naturaleza ubicua de la autoridad jerárquica y los flujos unidireccionales de recur­
sos presupuestados en las relaciones interorganizacionales.
{Scharpf. 1978: 359)

❖ Hanf y Scharpf (editores), Interorganizational Policy-making, 1978

Este libro es una compilación de diversas lecturas clave sobre análisis interorganizacional ba­
sadas en estudios de caso europeos y estadounidenses. El libro se publicó en una época de cre­
ciente preocupación acerca de la aparente "sobrecarga" de trabajo en las democracias liberales 
y la intranquilidad ante los prospectos de"ingobernabilidad". Los autores analizan la expansión de 
la complejidad organizacional para estudiar las características estructurales de la formación y la 
implementación de las políticas que influye la capacidad de los gobiernos para resolver proble­
mas. El tema abordado en estos estudios es la forma en que la existencia de redes organizacionales 
de intercambio y dependencia impone límites a la coordinación y el control en la formulación de 
las políticas y el cumplimiento de los objetivos en ellas contenidos. ♦

Benson (1975, 1977a, 1977b y 1982) afirma que para com prender cómo 
funcionan las relaciones interorganizacionales es necesario considerar la red de 
intereses al interior del seólor de políticas ptiblicas en cuestión, el cual define como 
“un racimo o complejo de organizaciones cone£ladas entre sí a través de depen­
dencias de recursos y que se distinguen de otros racimos o complejos gracias a 
los huecos o cuarteaduras que presenta la estruófura de dichas dependencias” 
(Ben.son, 1982: 148). El enfoque de Benson tam bién subraya la im portancia 
de la “estruéfura profunda” que plantearan Bachrach y Baratz, estruólura que 
tom a en cuenta el sesgo que existe en los seéfores de las políticas públicas y en 
las estruéfuras que los conform an: redes adm inistrativas, redes de grupos de 
interés y reglas para la form ación de estruduras. Benson afirma que las reglas 
para la formación de estrut'furas dentro de un seólor de las políticas públicas (que 
incorporan las ideas sobre el establecimiento de la agenda que ya se setialaron 
en las teorías de la no decisión y en la teoría crítica) deben estudiarse en relación 
con las redes administrativas y de grupos de interés (véase la sección 2.7.2). (Rhodes 
aplica las ideas de Benson en un enfoque de redes para estudiar las relaciones entre 
el centro y lo local: véanse la sección 2.10.2 y Rliodes, 1985 y 1988.)

Aplicación de las teorías a las políticas públicas
H jern  y Porter (véanse tam bién H jern  e ta l., 1978 y H jern  y H ull, 1982) 

han aplicado el análisis interorganizacional desarrollado por Aldrich, Benson y 
otros autores al estudio de las políticas públicas. Al adoptar un marco de abajo 
hacia arriba, H jern y Porter (1981) sostienen que la im plem entación debe ana­
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lizarse en el contexto de las “estru£):uras institucionales” formadas por “racimos” 
de adores y organizaciones. Puede pensarse que los programas se im plem entan 
a través de “coleótivos” de organizaciones. U n solo program a puede implicar la 
participación de numerosas organizaciones de diversos tipos: nacionales y loca­
les, públicas, privadas y voluntarias, em presariales y laborales, etcétera. La 
im plem entación de los programas no depende de una sola organización, sino 
de una m atriz o serie de coleftivos organizacionales (véase el diagrama 4.4):

Las organizaciones (OI ... ) participan en partes de diversos programas (P1 ... ). 
Las personas que pertenecen a una organización tratan de ajustar dichas partes de 
los programas a fin de cumplir los objetivos organizacionales generales. El óvalo 
vertical con las partes de los tres programas implementados por 0 1 es el área den­
tro de la cual se praftica la lógica de una organización. Las personas que se identi­
fican con un programa (P l) siguen una lógica programática dentro del óvalo 
horizontal tratando de ajustar las aportaciones de las partes de diversas organiza­
ciones a fin de satisfacer las demandas del programa. Las personas que ocupan car­
gos en cualquiera de los nueve puntos de intersección [...] tienen que servir a los 
“amos” de los programas y las organizaciones. El hecho de no ver a las estruduras 
de la implementación como entidades administrativas separadas de las organiza­
ciones se ha traducido en graves dificultades durante la administración de la imple- 
mentación de los programas. Cuando se promulga un programa nuevo, se le asigna a 
una sola organización [...] Si algo falla, se le asigna a otra organización o se despide 
al jefe del departamento o ambas cosas [...] estas reacciones pueden ser inadecua­
das y disfuncionales.
(Hjern y  Porter, 1981:217)

Los arreglos m ediante los cuales un program a queda en m anos de diversas 
organizaciones generan un complejo patrón de interacciones que los marcos (y 
las prádicas) de arriba hacia abajo suelen pasar por alto y, en consecuencia, sus
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teorías no apo rtan  una explicación satisfaóloria de la im plem entación  y los 
programas, en la p rád ica , fracasan. Las estrudu ras de la im plem entación no 
son tanto  organizaciones com o “estrudu ras localizadas de im plem entación”. 
H jern y Porter creen que este modelo tiene im portantes implicaciones para la 
teoría y la p rád ica  de las políticas públicas, implicaciones que deberían motivar 
la revisión del concepto que se tiene del proceso de im plem entación en función 
del marco analítico y del marco normativo. Com o se verá a continuación (4..3.8), 
las teorías más recientes sobre la implementación han retom ado las implicaciones 
teóricas del m odelo de estos autores.

4.3.8/ Hacia una síntesis de la implementación

Las ¡deas de Sabatier han sido m encionadas en otras secciones de este libro. 
El m odelo que plantea para aproximarse al proceso de la form ulación de las 
políticas puede extenderse tam bién al estudio de la im plem entación. Para Saba­
tier, el enfoque por etapas de las políticas ptiblicas no coadyuva a entender el 
proceso de form ulación de dichas políticas porque se divide en una serie de 
secciones artificiales e irreales. Por ende, desde su punto  de vista, la im plem enta­
ción y la formulación de las políticas públicas se convierten en prádicam ente un 
solo proceso. La tem prana aportación de este autor al estudio de la im plem enta­
ción aparece en un texto que denota una m arcada perspediva de arriba hacia 
abajo, escrito en coautoría  con D avid M azm anian  (Sabatier y M azm anian, 
1979). Quizás esta obra se haya som etido más a prueba (véase Sabatier, 1986) 
que la mayoría de las teorías, y es considerada, no sin razón, com o uno de los 
m odelos “de arriba hacia abajo” más depurados. El trabajo de estos autores 
pretendía sintetizar las ideas tanto de los teóricos de los modelos de arriba hacia 
abajo com o de los de abajo hacia arriba hasta trazar seis condiciones necesarias 
y suficientes para la im plem entación efediva de los objetivos legalmente esta­
blecidos de ima política pública. Estas son las seis condiciones que plantean:

• Objetivos claros y consistentes, de m anera que puedan constituirse como 
un estándar de evaluación legal y referencia.

• Teoría causal adecuada, asegurándose de que las políticas públicas están 
respaldadas por una teoría sobre cómo lograr el cambio.

• Estructuras de im plem entación legalmente estructuradas a fin de fom entar 
el cum plim iento de aquellos a cargo de la im plem entación de las políticas 
públicas y de los grupos que conform an el objetivo de dichas políticas.

• Im plem entadores com prom etidos y capaces, dedicados a usar su discreción 
con miras al cum plim iento de los objetivos de las políticas.

• Apoyo de los grupos de interés y “soberanos” en el poder legislativo y el 
ejecutivo.

• Cam bios en las condiciones socioeconómicas que no m enoscaben el apoyo 
de los grupos y los soberanos ni subviertan la teoría causal que da soporte 
a las políticas.
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Este m odelo se ha aplicado en una amplia gama de estudios de casos esta­
dounidenses y europeos que dem ostraron la utilidad del marco para la investi­
gación empírica. D icho marco fue modificado posteriorm ente a partir de esta 
investigación (Sabatier, 1986: tabla 1), y de la evaluación del argum ento  de 
abajo hacia a arriba desarrollado por Hjern etal. La propuesta de Sabatier (1986) 
es la posibilidad de hacer una síntesis de las dos posturas a partir de las ideas de 
H jern  et al. sobre la dinám ica interorganizacional de la im plem entación y su 
forma de red/m atriz, así como el enfoque de arriba hacia abajo sobre la manera 
en que las instituciones y las condiciones sociales y económicas restringen el com ­
portam iento. Esto se logra mediante el uso del modelo com entado en el Capítulo
II (2.10.4): la implem entación ocurre dentro del contexto de un subsistema de 
políticas públicas y queda sujeta a “parámetros relativamente estables” y “eventos 
externos al subsistema”. Pieza clave de este modelo de implementación es la noción 
de que ésta constituye una parte continua de la formulación de políticas al interior de 
las “coaliciones promotoras” y que los aspeólos profundos, cercanos al punto nodal 
y secundarios del sistema de creencias de las coaliciones de implementación debe 
ser parte fundam ental del análisis.

Por lo tanto, el modelo considera las preocupaciones del enfoque de abajo 
hacia arriba al enfatizar la red que da estruólura a la im plem entación y, al mis­
m o tiem po, subraya la im portancia de las consideraciones de arriba hacia abajo 
descendentes dentro del sistema, incluidas las creencias de las élites de las polí­
ticas públicas y el im p ad o  de los eventos externos. En este sentido, la imple- 
m entación  puede conceptualizarse com o un proceso de aprendizaje (Heclo, 
1974: 306; c f  Browne y Wildavsky, 1984). El objetivo del enfoque es analizar 
cóm o tiene lugar el aprendizaje de políticas públicas entre las coaliciones pro­
m otoras y establecer las condiciones institucionales que son más adecuadas o 
conducentes al “aprendizaje” y a los cambios en las creencias nodales.

A unque la incorporación de la preocupación de abajo hacia arriba con la 
dinám ica de los subsistemas produce un modelo exhaustivo de implementación, 
el enfoque de la coalición prom otora no confronta la dim ensión normativa del 
debate entre los enfoques de abajo hacia arriba y de arriba hacia abajo. Por citar 
un ejem plo, m ientras que el enfoque de abajo hacia arriba se interesa en los 
burócratas que tratan direélam ente con el público, el m odelo de la coalición 
prom otora se concentra principalm ente en la élite de las políticas públicas. Para 
Sabatier, el aprendizaje en las políticas públicas tiene lugar, esencialmente, den­
tro del “sistema” y sus subsistemas de políticas públicas. El marco está diseñado 
para analizar las condiciones institucionales en las que dicho aprendizaje m odi­
fica la parte nodal de las políticas. Las implicaciones más radicales del enfoque 
de abajo hacia arriba cuestionan si el éxito de la im plem entación obedece más 
al aprendizaje social am plio que al aprendizaje en las coaliciones subsistémicas. 
La postura de arriba hacia abajo adoptada en el m odelo original de Sabatier y 
M azm anian se interesa en la relación entre las decisiones y los logros, la form u­
lación y la im plem entación, y el potencial que tiene la jerarquía de confinar y 
restringir a los im plem entadores a alcanzar los objetivos legales definidos en las 
políticas publicas. Sin embargo, los enfoques de abajo hacia arriba se basan en
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la im portancia de la relación entre los adores que participan en un área de las 
políticas o de los problemas, y en las limitaciones de la jerarquía formal en esas 
condiciones. C om o queda claro en el texto de Sabatier y M azm anian (1979), 
su m odelo se ocupa del control y el cum plim iento  efedivo; no obstante, los 
defensores del enfoque de abajo hacia arriba se ocupan, de diversas formas, de las 
interacciones, el confliófo y el em poderam iento . M otivados por el deseo de 
construir un m odelo exhaustivo, los autores ignoran que lo que están tratando 
de com binar son, siguiendo a Kuhn, paradigmas inconmensurables. Lo anterior 
se evidencia cuando pasan del uso analítico al uso norm ativo de los modelos. 
Los defensores del enfoque de arriba hacia abajo trabajan, esencialmente, dentro 
de un marco que se concentra en la decisión y el poder, y ven el potencial de los 
tom adores de decisiones de modificar la sociedad com o un problem a de desa­
rrollo de formas efedivas de control y aprendizaje entre las élites. I,os modelos 
de abajo hacia arriba sugieren que la im plem entación es un proceso de form u­
lación de políticas y (posiblemente) empoderam iento de aquellos que conforman 
el blanco de las decisiones. Los m odelos de arriba hacia abajo prefieren los 
niveles, las jerarquías, el control y las restricciones, m ientras que la perspeóliva 
de los modelos de abajo hacia arriba privilegia las esferas, las redes o los mercados 
com o tma situación más deseable.

El choque de marcos analíticos y los valores y creencias que éstos encierran 
da lugar a marcos de análisis y prescripciones rivales. De este m odo, la síntesis 
sirve para construir un consenso que no existe de forma natural. Si el objetivo 
del análisis de las políticas públicas es (como sostenía Lasswell) aclarar valores, 
entonces la síntesis que propone Sabatier sólo consigue em pantanar las aguas. 
En ese sentido, resulta m ucho más útil la síntesis que el propio Sabatier (1986) 
recom ienda com o guía a los diseñadores de las políticas, pero que es inadecuada 
en tanto modelo explicativo del proceso de las políticas públicas (Elmore, 1985). 
E lm ore p lan tea la necesidad de una variedad de m arcos para el análisis y la 
implementación: “mapeo regresivo” (de abajo hacia arriba) y “mapeo progresivo” 
(de arriba hacia abajo); afirma tam bién que la efedividad de la im plem entación 
de las políticas form uladas requiere de la adopción de m últiples marcos. Ello 
significa, aplicado al estudio del proceso de las políticas públicas, que el análisis 
no  debe buscar ta n to  u n a  síntesis sino  u n a  sensib ilidad  hacia los m arcos 
(parafraseando a Vickers, de juicios de valor, de la realidad y de la acción) de 
teóricos, élites de políticas públicas y aquellos que tienen co n tad o  direólo con 
el público.

Esta form a de entender la implementación podría derivarse del tipo de ideas 
propuestas dentro del análisis crítico de las políticas públicas que se com entó en 
las secciones 2.7.3 y 3.8.8). La clasificación de Elmore (1978) de cuatro tipos de 
modelos de implementación (gestión de sistemas, proceso burocrático, desarrollo 
organizacional y con flido  y negociación) sugiere el uso de los modelos como 
“lentes” (en el sentido que Allison da a esta palabra) a través de los cuales es posi­
ble explorar la implementación. Elmore afirma que los modelos de implementación 
no deben considerarse como hipótesis rivales que podrían demostrarse empírica­
mente, sino com o marcos de supuestos ambiguos y conflidivos.
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La ¡dea de los modelos como perspedivas esencialmente incompletas y par­
ciales de problemas y realidades de gran com plejidad constituye un tem a cuya 
discusión más completa se encuentra en la obra de Gareth M organ (1 986/1993). 
Este au tor afirma que, para entender la com plejidad, es necesario adoptar un 
enfoque crítico y creativo ante la noción de pensar en función de modelos o 
“metáforas”. Desde este punto  de vista, el intento  de mezclar diferentes m ode­
los para crear una síntesis sobre la base de las fortalezas de dos marcos distintos 
es tm  ejercicio  un  ta n to  errado . In flu id o  p o r  la teo ría  “p o stm o d e rn is ta”, 
“construófivista”, M organ sostiene que el análisis de la com plejidad no es la 
biisqueda vana de la síntesis sino, por el contrario , el reconocim iento de las 
diferencias, la parcialidad, lo incom pleto y la distorsión inherentes al conoci­
m iento y el discurso hum anos. Las metáforas/los modelos/las teorías generan 
perspedivas, o formas de mirar, pero tam bién form as de no mirar. Para este 
au tor no existe una sola metáfora que represente una teoría general. En térm i­
nos de la implementación, esto significa que los problemas de la implementación 
pueden construirse de maneras m uy variadas. C ada enfoque o teoría aporta 
c ierta  perspeéfiva para  m irar de te rm in ad a  d im en sió n  de la realidad de la 
im plem entación y, en el caso del debate, hasta cierto pun to  forzado, entre el 
enfoque de arriba hacia abajo y el enfoque de abajo hacia arriba, ambos, acom ­
pañados de sus h íbridos y variaciones m uestran  parte de la realidad. C om o 
estudiantes de las políticas públicas es conveniente tratar de desarrollar habili­
dades en el arte de interpretar los marcos propios de la teoría y la p rád ica de la 
im plem entación en sus contextos. C om o Sabatier (1986) tiene a bien conceder, 
cada enfoque encierra ventajas comparativas en tanto  explicaciones en contex­
tos diferentes. A plicando las m etáforas de M organ , p o r ejem plo, habría de 
reconocerse que los m arcos revelan o ilum inan  d istin tas d im ensiones de la 
im plem entación. N o hay m etáfora capaz de contener todas las respuestas.

Diagrama 4 .5  Metáforas del fracaso de la implementación

M etáfora de la m áquina
Resultado de una mala cadena 
de órdenes-problemas con las 
estructuras y las funciones

M etáfora de la dom inación
Resultado de conflictos 
trabajadores/supervisores

M etáfora psíquica 
Resultado de las fuerzas del 
subconsciente-pensam iento 
colectivo/defensa del ego/instintos 
sexuales reprim idos

M etáfora  del organism o
Resultado de las ‘relaciones 
hum anas’ o el ‘m edio am biente

'£1 fracaso de la 
im plem entación

M etáfora autopoyética 
Resultado de un sistema 
‘autorreferencial’

M etáfora  del cerebro
Resultado de malos flujos de 
inform ación-o problem as de 
aprendizaje

M etáfora  de la cu ltu ra
Resultado de la ‘cultura 
de la organización

M etáfora  del poder
Resultado del poder dentro  y 
alrededor del proceso de 
im plem entación

En lo que respeda a la ciencia de las políticas públicas, el enfoque que más se 
aproxima al m étodo de M organ para el análisis organizacional es la idea de Las-
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swell sobre los mapas conrexruales. Así, por ejemplo, el enfoque de Lasswell para 
la implementación incluiría el trazado de mapas de los participantes/partes inte­
resadas, sus perspeftivas, situaciones, valores y estrategias, así como los resultados 
deseados y los efe¿fos reales. El m étodo reconoce que la im plem entación está 
enmarcada en un contexto específico en términos de los valores y las instituciones 
implicadas en el problem a del que se trate. Asimismo, tal com o sucede con el 
enfoque de Morgan, la perspeéfiva de Lasswell tam bién enfatizaría la idea de que 
el análisis es, fundam entalm ente, una a£lividad “de aprendizaje” que debería 
contribuir a ilustrar a los participantes. Trazar un mapa del contexto de los proble­
mas brinda la posibilidad de comprender ias múltiples dimensiones del conoci­
m iento , las creencias, el poder, los significados y los valores cjue definen la 
formulación de las políticas y su implementación. N o es la búsqueda de la “tierra 
prom etida” (súj de Sabatier (una teoría general), sino de la clarificación de los 
valores de teóricos y práóficos.

❖ Sandra Kaufman, "Decision-Making and Conflict Management', en Bingham et a i, 1991

En la sección 3.7.7 se analizan las ideas de Kaufman. El modelo de esta autora pretende ex­
plicar la toma de decisiones y la implementación a partir de teorías de cognición y conflicto. Como 
se señaló anteriormente, este modelo aporta (al igual que el de Sabatier) un método de sintesis 
de diversos enfoques para analizar la implementación. El principal argumento de Kaufman es 
que la implementación ocurre en una situación en la que necesariamente existe conflicto entre 
múltiples intereses, actores y organizaciones divergentes. Lo anterior coincide con los argumen­
tos comentados en la sección 4.3.7. La autora considera que el conflicto que surge entre las di­
versas partes interesadas puede ser tanto positivo como negativo. En todo caso, de no adminis­
trarse el conflicto, Kaufman afirma que éste puede

tener consecuencias destructivas para los individuos, la agencia y las personas a las que 
brinda un servicio. Como mínimo, se desperdician recursos y puede incurrirse en altos 
costos de oportunidad. En el peor de los casos, el conflicto presenta a los individuos y a 
las organizaciones como disfuncionales y priva a los beneficiarios de los servicios de di­
chas organizaciones. Cuanto más compleja es una situación que implica tomar decisiones 
(en función del número de partes, asuntos en cuestión, consecuencias que surgen con el 
tiempo y afectan a grupos numerosos) mayor importancia adquiere la administración 
del conflicto para todas las partes involucradas.
{Kaufman, 1991:129)

La autora aporta una serie de recomendaciones para mejorar la implementación y la toma de 
decisiones en situaciones conflictivas (véase Kaufman, 1991: 131-132). ♦

4.4/ Sistem as de implem entación y resultados (delivery systems)

4.4.1/ M ezclas

Las m odalidades o “sistemas” de im plem entación y resultados de las políticas 
r públicas han llegado a ocupar un lugar protagónico en el análisis de y en 

el seólor público m oderno. En otras partes de este Hbro (véase la sección 3.4.6)
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se ha abordado el énfasis en la cada vez más diversa red intergubernam ental e 
in terorganizacional para la prestación de bienes y servicios piiblicos. C om o 
señalara Kaufman (1991, anteriorm ente citada), la_ i m p 1 e m e n tac i ó n a ¿l u al m en te 
implica a un núm ero im portante de adores y entraña el potencial de enfrentar
considerables conflidos y “disfuncionalidades”. ... ..

El estudio de la “tecnología” de la im plem entación y los resultados ha pasado 
de ser un área de interés prádicam ente obviada en la década de 1970 y princi­
pios de la década de 1980 (véase H ogw ood y Peters, 1983: 165) a ocupar un 
lugar dom inante en la bibliografía sobre la gestión del sed o r público. Esto es 
particularm ente cierto en el contexto de las “complejas” condiciones que enfrenta 
la gobernanza m oderna (Kooiman [editor], 1993) y la cam biante “arqu itedura” 
del Estado en la sociedad m oderna (Dunleavy, 1989). C om o señala Self por 
ejemplo, en relación con la prestación de los servicios de beneficencia;

La beneficencia puede verse com o una com pleja m ix tu ra  de aportaciones prove­
nientes de cuatro fuentes: el gobierno, el m ercado, las organizaciones de volun ta­
rios y los hogares de las personas.
[Self, 1993: 121)

(Véase tam bién Rose, 1986, sobre la idea de la “mezcla” de la beneficencia).

Este capítulo está dedicado al análisis de esos sistemas de im plem entación 
y resultados con base en la m anera en que ad ualm en te  se prestan los bienes y 
servicios públicos a través de un conjunto de instituciones e instrum entos cada 
vez más com plejo y diverso. El térm ino para referirse a estos conjuntos o com ­
binaciones de im plem entación y resultados es “mezcla”, una palabra que trans­
m ite la idea de que los ám bitos de las políticas públicas están com puestos por 
una pluralidad de adores, instituciones y organizaciones, modalidades de obser­
vancia y valores. Las áreas de las políticas públicas (como la salud, la vivienda, 
el desarrollo económ ico, etcétera) pueden concebirse com o una mezcla de rela­
ciones que cam bian y varían en el tiem po y el espacio, tan to  en los sistemas 
políticos unitarios como en los federales. Siguiendo la observación de Rhodes 
acerca de los sistemas unitarios:

crece la frecuencia con la que los gobiernos recurren a m uy diversos instrum entos 
para la consecución de sus políticas. No se asignan funciones a gobiernos con ob­
jetivos generales [...]  sino a autoridades con objetivos específicos. La “adhocracia” 
institucional está a la orden del día, un proceso que genera confliólos entre agen­
cias que com piten  para “ganar terreno” y entre gobiernos centrales y locales que 
resienten ser om itidos. El gobierno no ha sido desm antelado, pero sí se ha dividido 
y politizado, un proceso que no puede sino frustrar todo in ten to  por ejercer el con­
trol a través de la centralización. Esa fragm entación no sólo im pide el control y es 
caldo de cultivo para el rezago en la im plem entación de las políticas (o la desviación 
de las expedlativas centrales), tam bién acentúa la com plejidad gubernam ental. 
{Rhodes [editor], 1992: 330)

C om o señala el propio autor , esta fragm entación tam bién crea problemas 
de control y rendición de cuentas en una sociedad dem ocrática (véase la sección
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4.4.8). Los ciudadanos de hoy enfrentan un apabullante despliegue de agencia's" 
responsables de la prestación de servicios públicos. Las jerarquías y los niveles 
simples han desaparecido para dar paso a sistemas de im plem entación y resul­
tados que usan una mezcla de relaciones gubernam entales, nuevas “alianzas” 
entre el sed o r piiblico y el sedo r privado, mecanismos del mercado y políticas 
públicas “mercantilizadas”; además, se están definiendo nuevas funciones para 
el sed o r del voluntariado y “la com unidad”. En lugar de los patrones de relación 
relativam ente ordenados que existían hace diez años o más (com o una tarta 
hecha con secciones claram ente definidas), las sociedades industriales se han 
em brollado cada vez más, y ahora no se parecen en nada a una tarta dom inó y 
sí m ucho a una tarta marmolada. Al tom ar una rebanada de este postre es evi­
dente que la disposición o mezcla varía bastante de una política pública a otra. 
H ay otra m etáfora que capta la idea de la mezcla: la noción de campo o espa­
cio” que plantea Lewin (véase la sección 3.7.7) donde, con el paso del tiem po, 
la relación entre las partes del cam po de las políticas públicas cam bia y éstas 
in te rad ú an  entre sí.

En esta sección se analizan cuatro “mezclas”:

• Mezcla gubernam ental (4.4.2).
• Mezcla sectorial (4.4.3).
• Mezcla de la observancia (4.4.4).
• Mezcla de los valores (4.4.5).

Las prim eras dos mezclas aportan el entorno institucional y organizacional 
de la im plem entación y los resultados de las políticas, es decir, las formas guber­
nam entales y la interacción de los sedores público, privado, com unitario  y del 
voluntariado. La mezcla de la observancia se ocupa de la com binación de enfo­
ques de problem as relativos a am pliar el cum plim iento de las políticas públicas. 
(¡Hacer que funcionen!) Por último, se analiza aquello que Colebatch y I.armour 
expresan com o los valores y el marco que subyace al significado (Colebatch y 
Larm our, 1993: 108), los cuales in te ra d ú a n  con la m ezcla institucional, la 
mezcla organizacional y la mezcla de la observancia. La “mezcla” que se obtiene 
en los sistemas de im plem entación y resultados puede pensarse com o una com ­
binación o un com puesto de modelos de organización “m ercantil”, “burocrá­
tico/jerárquico” y “de redes/com unitario” (véase la sección 1.8). Por lo tanto, 
al usar el té rm ino  “mezcla” se está insinuando la escasa utilidad práólica de 
pensar en función de sedores o m odalidades de coordinación claram ente defi­
nidas, ya que en el m undo  real hay m ucho de am bigüedad  y superposición 
entre ellas. Siguiendo a Colebatch y Larmour, el m undo

no puede dividirse en organizaciones “m ercantiles”, “burocráticas” y “com unita­
rias”, ya que es probable que toda organización incluya todos estos elem entos. Las 
p roporciones serán distin tas en cada organización [ .. .]  y la m ism a organización 
podrá funcionar en la década de 1990 de m anera m uy diferente a com o funciona­
ba en la década de 1950. La cuestión es identificar la naturaleza de la mezcla, no 
colocar a la organización en una u o tra caja.
{Colebatchy Larmour, 1993: 80)
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Esto sucede tam bién en ei ám bito de las políticas públicas donde ia tarea no 
consiste en encajonarlas, sino en analizar y trazar m apas de la mezcla de ele­
m entos que conform an cada área de políticas públicas. Si se piensa en ios sis­
temas de im plem entación y resultados com o en una función de la com binación 
de las form as del m ercado, la burocracia y la com unidad , puede hacerse una 
representación gráfica que describa una  relación triangular cam biante en el 
tiem po y el espacio (diagrama 4.6).

T hom pson  et al. (editores) (1991: 15-16) sugieren la posibilidad de una 
aproxim ación a partir de tres “luces analíticas” que ilum inan diferentes aspeaos 
de la gobernanza (diagrama 4.7). En la práíHca, las distintas luces analíticas se 
traslapan y com binan para form ar “híbridos” o “formas plurales” (véase Bradach 
yEccles, 1991).

Diagrama 4 .7  Luces analíticas sobre la implementación y  los resultados

Fuente: tom ado y adaptado de Thom pson et al. (1991)

4.4.2/ L a mezcla gubernam ental

En prim er lugar, hay que considerar las dimensiones territoriales. ¿Qué parte 
o nivel del gobierno es responsable de la implementación de un programa? ¿Cómo
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está repartida esa responsabilidad a partir de las disposiciones administrativas y 
financieras? Desde luego, la mezcla de niveles variará entre los diferentes ámbitos 
de las políticas públicas. La mezcla también estará definida por las tradiciones y los 
arreglos políticos y constitucionales entre Estados unitarios centralizados y siste­
mas federales descentralizados. Aunque los sistemas políticos pueden compartir 
metas de políticas públicas, el nivel del gobierno que se considera responsable de 
la prestación efeóliva de un servicio puede ser alguno de los siguientes:

• Nacional.
• Regional / estatal.
• Local.
• Vecinal.

Por ejemplo, los estudios de la O C D E  (1990, 1992 y 1993a) que generan 
perfiles del nivel de prestación de servicios en sus países m iem bros, m uestran 
un patrón m uy diverso de responsabilidad gubernam ental en las áreas de edu­
cación, salud y beneficencia, incluso entre países que tienen en com ún el sistema 
un itario  o federal. El servicio relativo a la educación puede estar altam ente 
centralizado, com o sucede en Estados U nidos, o altam ente descentralizado, 
com o es el caso de Francia y Grecia. Algunos países tienen niveles subnaciona- 
les de gobierno y adm inistración que se encargan de las regiones o los estados. 
El papel del gobierno local tam bién es m uy variable: puede ejercer un estriólo 
control en cuanto a la prestación de servicios o revelar que las autoridades loca­
les tienen facultades m uy pobres. Además, la combinación en la implementación 
y los resultados (local-público-privado-del voluntariado) en el contexto europeo 
difiere considerablem ente de la situación de G ran Bretaña. N o obstante, como 
señalan Batley y Stoker en su análisis sobre los cambios en la prestación de ser­
vicios en los gobiernos locales europeos:

el lenguaje de las reformas tiene m uchos elem entos com unes en los países estudia­
dos (Francia, A lem ania, Italia, G ran Bretaña, H olanda, Irlanda, D inam arca, N o ­
ruega, España y Portugal) [ ...]  Las cuestiones relativas a la elección, la proxim idad 
con el ciudadano  (o cliente) y la reducción de controles burocráticos, la com pleji­
dad y la un iform idad  se están abordando de m uy diversas formas. En algunos casos 
estas reform as se llevan a cabo en un  contexto m arcado por una ideología de efi­
ciencia d é la  com petitividad, del m ercado y lo empresarial [ ... ] (G ran Bretaña, H o­
landa, A lem ania y, hasta cierto pun to , Italia) [ ...]  En otros casos, la ideología está 
más v inculada al acceso del ciudadano a un  Estado dem ocrático (Suecia, N oruega, 
•España, Portugal). La mayoría m uestran elem entos de am bos tipos [...]  el m ono­
polio de la prestación de determ inados servicios, en su m ayor parte de tipo social, 
que depende de los gobiernos locales británicos es un tan to  inusual [ ...]  [ya que] 
en el resto de los países europeos hay una larga tradición  histórica de form ación de 
alianzas [...]  entre los niveles del gobierno, entre las com unas y entre el se¿tor pri­
vado y el seólor p ú b lico ...
{Batley y  Stoker, 1991: 219)

U na tendencia im portante en la mezcla dentro del ám bito de la prestación 
de servicios se relaciona con la descentralización vecinal y com unal que empezó 
en la década de 1980 (véase H oggett y H am bleton [editores], 1987) y que ha
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continuado en la década de 1990 en Gran Bretaña y otros países (véanse Carmon 
[editor], 1990; O sborne y Gaebler, 1992; Batley y Stoker, 1991 y Burns etal.,
1994). Dos notables ejemplos de descentralización en la prestación de servicios 
son los m unicipios londinenses de Islington yTow er H am lets, imo de ellos con 
adm inistración laborista y el otro con adm inistración liberal. Estos municipios 
han creado oficinas vecinales m ultiservicios para adm in istrar los servicios y 
foros/com ités encargados de la participación, el acceso y la rendición de cuen­
tas en la escala local. Ambas autoridades han sido líderes en la transición de las 
estruéluras burocráticas centralizadas hacia la adm inistración local de redes más 
cercanas a los ciudadanos/consum idores/clientes/votantes. En el m om ento de 
redacción del presente libro, un núm ero  im p o rtan te  de autoridades locales 
británicas concentran sus esfi.ierzos en la generación de esquemas para descen­
tralizar la adm inistración de la prestación de servicios (véase Burns etal., 1 994). 
D ebido a la naturaleza experimental de las refiarmas, la gama de modelos que 
ha surgido es bastante plural. Los investigadores líderes en esta m ateria sugieren 
un “tipo ideal” de descentralización vecinal sobre la base de cuatro puntos (véase 
Burns et a i ,  1994: 88):

• Ubicación-, la reubicación física de los servicios para pasar de la centralización 
al nivel vecinal o “territorial”.

• Flexibilidad-, la prom oción de formas más flexibles de adm inistración y 
organización de las tareas m ediante trabajo de equipo m ultidisciplinario, 
m ultiplicidad de aptitudes, supervisores generales y corporativos locales.

• Administraciótt con delegación de responsabilidades-, la transferencia de las 
facultades para la tom a de decisiones a los supervisores y el personal a cargo 
de la prestación de los servicios.

• Cidtura organizacional y  cambio-, la reorientación de los valores de los su­
pervisores y el personal a fin de prom over la calidad del servicio y el em po­
deram iento local.

H oggett (1987) ha argum entado que este viraje hacia las m odalidades de 
prestación de servicios a domicilio por zonas vecinales debe observarse dentro del 
contexto de un proceso más amplio de “post-fordismo” en la sociedad moderna. 
Podría afirmarse que el control a través de una jerarquía w eberiana/taylorista/ 
fordista está propiciando estruóluras “postm odernas” menos burocráticas, más 
horizontales y más fragmentadas (véase Clegg, 1990: 180-207). Hoggett y sus 
colegas consideran que en este nuevo contexto las organizaciones del seélor público 
tenderán a seguir el estilo de las empresas y las organizaciones industriales:

están dadas las condiciones para formas to talm ente  nuevas de organización de los 
servicios que perm itan  grados m ucho  más altos de libertad  operativa al m ism o 
tiem po que un control estratégico centralizado. La pregunta clave es cóm o moldean 
las elecciones y estrategias políticas dichas condiciones, pues la lucha en to rno  a 
estos tem as es quien decidirá el peso relativo o torgado a la descentralización inter­
na, d is tin ta  de la externa, y decidirá dónde estará el m ando estratégico (en el go­
b ierno  local o central), en tre  otras cosas. N uestra  visión de un  servicio público 
reform ado pretende reem plazar a las complejas burocracias con estru d u ras que re­
flejen una m ayor delegación in terna de responsabilidades [ ...]  D en tro  del contex­
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to de  u n a  a u to r id a d  local, la delegación  de re sponsab ilidades a nivel in te rn o  
significa do tar a los supervisores y al personal de los servicios de la facultad de en­
cargarse de la im plem entación al tiem po que libera al centro  de la posibilidad de 
quedarse absorto en los detalles adm inistrativos [...]  Surge un nuevo tipo de orga­
nización para sustitu ir a las jerarquías departam entales, una organización con un 
centro  sólido pero magro, con un en torno  externo form ado por unidades de pres­
tación de servicios a las que se ha delegado una serie de responsabilidades.
(Burns et al., 1994: 272)

La mezcla de niveles gubernam entales en determ inado ám bito de las polí­
ticas públicas determ inará el contexto en el que estarán enmarcadas las relacio­
nes interorganizacionales. Cada nivel dependerá de los rectu'sos de otro y el 
patrón puede ser tal que las nociones “niveles” y “escalones” podrían residtar 
insuficientes para describir una relación más evocadora de “esferas” y “redes” 
(Rhodes, 1981). El patrón que ha surgido en Europa, Estados Unidos y otros 
lugares del m undo  a partir de la com binación de organizaciones gubernam en­
tales que participan en las políticas públicas cada vez adopta una form a más 
in tergubernam ental e interorganizacional (D om m el, 1991; Batley y Stoker, 
1991; véanse la secciones 3.4.6, 4 .3 .7  y 4.6.3). Al igual que otras mezclas, los 
patrones de interacción y relaciones de poder entre diversos niveles en las socie­
dades industrializadas se tornan más y más complejos y diversos dentro y entre 
los sistemas políticos, tal como lo dem uestra la experiencia de la prestación de 
múltiples servicios dentro de determ inadas zonas vecinales. D e hecho, esa com ­
plejidad p robab lem ente  constituya el principal co m ú n  d en o m in ad o r en la 
experiencia de la im plem entación de políticas públicas en condiciones m oder­
nas (tal vez postm odernas). Las presiones adm inistrativas y políticas que influ­
yen en  la co m b in ac ió n  de responsabilidades generan  a lgunos problem as 
difíciles e inextricables. C om o señala Brian Smith:

Las necesidades adm inistrativas de las organizaciones nacionales sólo pueden  ser 
a tendidas cuando se delega autoridad a los funcionarios locales. En térm inos polí­
ticos, las am enazas a la integración provenientes de com unidades cu ltu ralm ente 
distintas sólo pueden resolverse con cierta m edida de transferencia de com peten­
cias a los gobiernos locales [...]  N o obstante, la decisión de reconocer la necesidad 
de c[ue haya im a presencia adm inistrativa en las regiones y localidades no marca la 
conclusión del proceso de la elección política. Faltaría tom ar una decisión respe¿lo 
al ejercicio de la adm inistración y si este será un  proceso politizado o no. H ay de­
masiados casos de in tervención estatal en los ám bitos del m an ten im ien to  del In­
g reso , el tra n sp o r te , los serv icios p ú b lico s  y  la  a te n c ió n  m éd ica  q u e  fu e ro n  
ceiítralizados tras un período en el que fueron responsabilidad de los gobiernos re­
gionales y  locales, así com o dem asiados ejem plos de funciones gubernam entales 
que pertenecen a la adm inistración central en un  Estado y a la esfera local en otro 
para creer que existe alguna fórm ula políticam ente neutral para la asignación terri­
torial de las facultades de gobierno. La d istribución del poder entre los diversos n i­
veles del gob ierno  y la selección de instituc iones para  su  descentralización  son 
resultado de confliótos políticos en el centro derivados de intereses de grupos y de 
clases sociales que a veces poseen una identidad territorial, pero que tam bién unen 
y movilizan a poblaciones más allá de sus propias regiones.
(Smith, 1985: 201-202)
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Por lo tanto , la com binación de niveles de responsabilidad gubernam ental 
es un tem a que induce la necesidad, por una parte, de centralización orientada 
a asegurar el control (particularmente de las finanzas nacionales) y, por otra parte, 
de descentralización a fin de asegurar beneficios adm inistrativos. Así, la cen­
tralización para  descentralizar y la descentralización com o m odalidad  de la 
centralización conform an la paradoja clave de la asignación de responsabili­
dades en el Estado m oderno (M etcalfe y Richards, 1992: 77-94). C om o ha 
señalado Sm ith, este dilema no está abierto a una solución limpia y neutral. En 
parte, la razón que explica el atraífivo de concentrarse en la mezcla sedorial es 
que ésta proporciona una forma de im plem entación y resultados que supera el 
problem a de definir qué nivel de gobierno es responsable.

4.4.3/ La mezcla sectorial

La mezcla de niveles (o esferas) gubernam entales tam bién debe considerarse 
a la par que el seólor implicado en la prestación de los bienes y servicios públi­
cos. Una vez más, se trata de un patrón complejo. Por ejemplo, la relación entre 
el seétor público, el seófor privado y el seófor del voluntariado ha cam biado 
bastante en los últim os diez años. Los servicios pueden com prender una com ­
b inación  de responsabilidad pública y privada, así com o en tre  el seófor del 
vo lun tariado  y las agencias “com unitarias” que pueden  desem peñar alguna 
función en la prestación de algún servicio.

La mezcla de lo público y lo privado: las alianzas
La creación de alianzas entre el se£lor público y el seéfor privado ha tenido 

lugar en diversas áreas de políticas públicas, entre ellas las siguientes:

• Desarrollo de infraestructura.
• Reordenación urbana.
• Desarrollo regional.
• Capacitación y formación.
• M edio am biente.

Las razones detrás de la m ultiplicación de este tipo  de alianzas im plican 
com prender las ventajas que obtiene un gobierno gracias a la experiencia teórica 
y práélica del sed o r privado en cuestión de finanzas y adm inistración, así como 
los beneficios financieros y de otra índole que, a su vez, obtiene el sed o r privado. 
Kouwenhoven (1993: 125-127) sugiere considerar la evolución de las alianzas 
exitosas entre el sedo r público y el sed o r privado en el contexto de tres con­
juntos de condiciones:

• Condiciones iniciales para una alianza entre el sector privado y el sector 
público:
—  Interdependencia entre ambos sectores.
—  Convergencia de objetivos.
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Una vez cum plidas estas condiciones, es decir, que ambas partes necesiten 
una de la otra y tengan objetivos comunes, se requieren condiciones secundarias 
o mecanismos “concatenantes”:

• Condiciones secundarias (concatenantes)
—  Disposición de una red de canales de comunicación entre el sector público 

y el sector privado interesados.
—  Disposición de un m ediador que facilite las negociaciones.

• Condiciones del proyecto
En lo que respecta al proyecto en proceso, la alianza debe cum plir con una
extraordinaria lista de condiciones:
—  Confianza m utua.
—  Absoluta claridad (y registro) de los objetivos y la estrategia.
—  A bsoluta claridad (y registro) de la repartición de costos, riesgos y divi­

dendos.
—  A bsoluta claridad (y registro) de la distribución de responsabilidades y 

autoridades.
—  D efinición cié las etapas del proyecto.
—  Definición de mecanismos para la resolución de controversias convenidos 

con anticipación.
—  Legalidad.
—  Protección de los intereses y derechos de terceros.
—  Disposiciones e instalaciones adecuadas de apoyo y control.
—  Pensam iento y acción con visión empresarial y de mercado.
—  C oordinación “interna”.
—  Buena organización de proyectos.

Este modelo (como todos los modelos de la implementación perfefta) enfatiza 
el considerable núm ero de cosas que pueden salir mal, salen mal y saldrán mal. 
Las alianzas entre el se íto r ptiblico y el privado constituyen un  “proceso de 
aprendizaje” tanto  para el sedfor privado com o para el se£lor público; los casos 
de alianzas que no han resultado tan exitosas com o ambas partes implicadas lo 
esperaban llenan páginas y páginas de bibliografía sobre el tema. Los problemas 
que surgieron con el esquema de desarrollo de London D ocklands en Londres 
son un excelente ejemplo de que estas alianzan no representan una vía de escape 
fácil ante el aparente callejón sin salida en que se encuentra la im plem entación 
de arriba hacia abajo de las políticas públicas (Massey 1993: 1 67-1 68). Aun así, 
mientras ambos seófores encuentren ventajas m utuas en los riesgos que implican 
estas alianzas para las dos partes, seguirá creciendo el alcance y desarrollo de los 
modelos de alianzas para la im plem entación y los resultados. Esto es particu­
larm ente cierto en el caso de grandes proye£los en los que tal vez la formación 
de alianzas represente la única posibilidad de atender ciertos problemas (como 
la rehabilitación urbana) y aprovechar ciertas oportunidades (como asegurarse la 
sede de los Juegos Olím picos). C uando se trata de proye¿fos sociales de menor 
escala, la creación de alianzas con el gobierno local ofrece la posib ilidad de
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acceder a fondos y capacidades especializadas que se encuentran  en el setlor 
privado, un se¿for que a su vez obtiene utilidades y se beneficia de las relaciones 
públicas derivadas de aceptar responsabilidades sociales y adoptar un enfoque 
empresarial ético.

El sector del voluntariado
La participación ad iva del sedo r del voluntariado en las políticas sociales y 

de otra índole ha despertado un creciente interés. Tradicionalmente, el sedor del 
voluntariado ha sido m uy im portante_eii l a j i i s ^ ^  Estado d e bient^j^ar. 
H ay grupos de voluntarios interesadc« eri^hacer obras dej:andad^p^a  jo s ^  
y necesitados que tieneii. largas y recoaocidas jTaye61^xias.(ButJer y W jso n , 
1990: 9^14). Las organizaciones religiosas en particular han hecho una enorm e 
contribución al desarrollo de instituciones de beneficencia que, hasta el surgi­
m ien to  del E stado de bienestar, fungieron com o el p rincipal proveedor de 
m uchos “servicios sociales” y de educación. Algunos servicios han permanecido 
en el sed o r del voluntariado, particularm ente los servicios de bomberos y rescate 
m arítim o en varios países, y las instituciones religiosas han seguido participando 
aéfivamente en el ám bito educativo y en otras adividades sociales. La expansión 
del Estado de bienestar y la educación masiva hicieron que el secfor del vohmta- 
riado pareciera m enos necesario en el siglo XX. Sin embargo, en años recientes 
el papel de este sed o r ha adquirido un nuevo protagonism o ante un Estado que 
ya no es capaz o ya no desea prestar la gama de servicios que antes le dem andaba 
la sociedad (Mellor, 1985).

C om o sedor, los térm inos “voluntariado” y “no lucrativo” no son del todo 
adecuados. Referirse a estas organizaciones com o agentes privados de las polí­
ticas públicas resulta más descriptivo y más preciso (Streeck y Schmitter, 1985). 
Las organizaciones de voluntarios ofrecen empleos perm anentes y tienen que 
“hacer” dinero y operar con una base financiera sólida. í.a henefirenria es iin_ 

/ ’ gran negocio. Esto ha llevado a alg_unos autorejLa_pxQcgner la sustitución de la 
idea del “sed o r del voluntariado” por la noción del “tercer se d o r” (O sborne y 
Gaebler^ 19^2: 44),_ reco ty ck n d o  así su im portante papel en la pj-estarióñTTp'’ 

,bienes _y servicios, Las responsabilidades que han sido delegadas a este~sedM 
com o resultado de los recortes y las políticas con tra  el E stado de bienestar 
m uestran que constituye un ingrediente clave en la mezcla de los sistemas de 
im plem entación y resultados en el Estado m oderno, incluso en aquellas socie­
dades que tradicionalm ente han tenido un pesado Estado de bienestar, y más 
aún en aquellas (como Estados Unidos) en las que los program as propios del 
Estado de bienestar están menos desarrollados.

La interpretación de esta reestruduración del Estado de bienestar y el papel 
del sed o r del voluntariado depende de la ubicación de los analistas y com en­
taristas dentro del espedro  ideológico. Desde la “derecha”, el auge del Estado 
de bienestar y la desaparición de los servicios del voluntariado y autoayuda fue 
un hecho desafortunado; desde este punto  de vista, el futuro de la política social 
depende de la expansión de un sistema menos dom inado por el Estado, en el 
que el sed;or del voluntariado desempeñe un papel más am plio en la prestación
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efeóliva de servicios bajo contrato (véase G utch, 1992). Desde la “izquierda”, 
la m ultiplicación de las organizaciones de voluntarios com o agentes o instru­
m entos de la política gubernam ental aparece com o un síntom a de la crisis del 
Estado liberal en las sociedades capitalistas (Loney et al. [editores], 1991: 206- 
213). Los “com unitaristas” verían la participación del se¿lor del voluntariado 
com o un hecho que contribuye a fom entar un sentido más profundo de com u­
nidad y responsabilidad personal (Willets, 1994).

Sea cual sea el marco empleado para explicar el auge de las organizaciones 
de voltm tarios com o proveedoras de servicios, sigue siendo im hecho que al 
diseñar la prestación de los servicios públicos la contribución del seólor del vo- 
limtariado es im faólor que no puede ser excluido al analizar la evolución de los 
sistemas modernos de implementación y resultados. H ay una gran diversidad de 
mezclas del seólor del voluntariado y el se¿tor público y el privado, y de formas 
de “alianzas”. El financiam iento del se6lor privado puede apoyar acSfividades de 
grupos de voluntarios en asociación con ei gobierno; el gobierno puede elegir 
la im p lem en tación  a través del se¿lor del vo lun tariado  y el financiam iento  
m ediante becas; o bien puede haber una red de financiam iento y apoyo que 
facilite ei intercam bio de fondos, experiencia teórica y práólica, y compromiso. 
El m odelo que más se aproxima a la explicación de este tipo de mezcla es el del 
análisis interorganizacional (sección 4 .3 .8), que enfatiza la dependencia que 
tienen organizaciones como los grupos de voluntarios de los recursos de enti­
dades patrocinadoras pertenecientes al se£for público o al seélor privado. En 
G ran Bretaña, por ejemplo, Butler y W ilson (1990) proponen que la relación 
da pie a un patrón neocorporativista de interacción entre ei Estado, la Asocia­
ción N acional de Organizaciones Filantrópicas, ios gobiernos locales y las orga­
nizaciones de beneficencia (diagrama 4.8).
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En esta relación, las entidades estatales y el gobierno ejercen una influencia 
considerable en la tom a de decisiones estratégicas del seótor del voluntariado a 
través de su capacidad de financiam iento y mediación.

La subcontratación de servicios a organizaciones del sed o r del voluntariado 
se ha extendido rápidam ente en el Reino Unido, en Estados Unidos y en otros 
países, y ha dado pie al surgim iento de

un  nuevo tipo  de relación en tre  los gobiernos y las organizaciones privadas que 
m odifica el com portam ien to  de am bas partes, profundiza su in terdependencia  y 
desdibuja las distinciones tradicionales entre ellas.
{Self, 1993: 124)

Las agencias de voluntarios tra tan  de ob tener recursos d ired am en te  del 
público m ediante cam pañas de recaudación de fondos a fin de m inim izar su 
dependencia del financiam iento gubernam ental y no gubernam ental. La expan­
sión del sed o r del voluntariado ha suscitado el debate en to rno  a la función de 
la “gestión” en la organización y las estrategias de las organizaciones “no” em pre­
sariales / lucrativas (Buder y W ilson, 1990; Handy, 1988 y D rucker, 1990b). 
El depender más de la experiencia y los recursos del sed o r privado podría sig­
nificar que el s e d o r  del voluntariado llegará a parecerse o ya se parece a las 
organizaciones responsables de la obtención de recursos en su propio  ám bito 
(D i M aggio y Powell, 1991; sección 4.3.8, diagram a 4.9).

Diagrama 4 .9  E l financiamiento y  las aBividades del seBor del voluntariado

Alianzas con el seólor 
público/privado

M em bresía de redes/com unidades 
de políticas públicas

Recursos del se¿bor 
público (subvenciones, 
exenciones fiscales, etc.)

Recursos del sed o r 
privado (dinero, aptitudes 
Y experiencia gerencial) —

Apoyo/m em bresía 
individual y com unitaria -

Organizaciones/a¿lividades del 
se¿lor del voluntariado*
C am paña de prestación de servicios 
A utoayuda
Entidades interm ediarias

* H andy  (1988)

Al m ism o tiem po, las entidades públicas pueden desarrollar cierta depen­
dencia respedo al sedo r del voluntariado para prestar servicios que les resulta 
difícil proporcionar, no disponen de recursos para hacerlo o tradicionalm ente 
han sido proporcionados por los voluntarios. El grado de dependencia del sec­
tor privado en el sed o r del voluntariado es com parativam ente menor. N o obs­
tante, la participación del sedo r privado en el patrocinio de las organizaciones 
de voluntarios indica que éste conoce las oportunidades de relaciones públicas 
y el potencial publicitario que tales adividades ofrecen y que no pueden sino
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resultar bastante benéficas para su imagen ética. Los efeótos de propagación de 
la adopción de práéticas gerenciales propias del seélor privado en el seótor del 
voluntariado tam bién pueden considerarse com o am pliam ente benéficas para 
una empresa o negocio (véase Lloyd, 1993).

Sin em bargo, siguiendo el argum ento de K nigbt (1993), el peligro radica 
en que la estrecha relación que se ve con más frecuencia entre el Estado y el 
sed o r privado y el seéfor del voluntariado tendrá un  efeólo pernicioso en la 
independencia de las agencias filantrópicas qua  proveedores de servicios que 
com piten por los recursos. Según Knight, en años recientes el seólor del volun­
tariado ha adoptado un enfoque de tipo “la seguridad es prioridad” y ha optado 
por desarrollar una relación íntim a con los sedores público y privado. La con­
secuencia de esa intim idad ha sido la pérdida de orientación y la preocupación 
por oportunidades financieras y valores gerencialistas que resultan en “un fuerte 
sen tido  de [ ...]  baja m oral y au toestim a m alcriada” (K night, 1993: xi). La 
aportación que el sed o r del voluntariado debería hacer en tan to  im portante 
crítico del gobierno se ve gravemente m inada por la existencia de una “cultina 
co n trad u a l” en la que la crítica puede provocar la pérdida de fondos y contra­
tos (véase G utch , 1992).

Además, si las organizaciones del sedo r del voluntariado llegan a entrelazarse 
aún más con el Estado y el sed o r privado, cabe preguntarse si podrán fungir 
com o el tipo de entidades intermedias concebidas por los diversos defensores 
del “com unitarism o”. H ace tiem po que el sedo r del voluntariado ha desempe­
ñado un papel vital como propiciador de “estruduras m ediadoras” que pueden 
situarse entre el individuo y las grandes instituciones del Estado y las empresas 
(Berger y N euhaus, 1977). Si las mezclas de la im plem entación y los resultados 
siguen recurriendo al sedor del voluntariado como un instrum ento prestador de 
servicios, podría ponerse en riesgo su papel como vehículo para la consolidación 
de la “ciudadanía” y el “em poderam iento” o “aprendizaje social”, además de su 
im portantísim a función en la sociedad.

La comunidad

"Comunitarismo"

Ésta es una teoría que ha resultado atractiva a lo largo y ancho del espectro político: ¡Clinton, 
Gore, el Partido Laborista británico; la "nueva derecha", Helmut Kohl y Jacques Delors! Como se 
comentó en la sección 1.6, los comunitaristas argumentan que la sociedad moderna ha visto la 
destrucción del sentido de comunidad y de organización de voluntarios, así como un desarrollo 
excesivo de la demanda de derechos individuales a costa del sentido de responsabilidad y obli­
gación. En términos de políticas públicas, señalan que los diseñadores de políticas deben de tra­
tar de construir instituciones sociales intermedias a fin refomentar la cohesión social y el orgullo 
cívico, y contrarrestar los efectos del individualismo y la fragmentación social. Algunos think-tanks, 
como Demos y The Social Market Foundation, han recibido importantes reconocimientos por 
defender la causa del "comunitarismo" en Gran Bretaña. Véanse, por ejemplo, Willetts (1994) y 
Etzioni (1968 y 1993). Dave Willetts, miembro prominente de un think-tank, presenta el argumen­
to de la "nueva derecha"al defender el"conservadurismo civico"que busca fortalecerá las comu­
nidades y las organizaciones de voluntarios:
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Los conservadores entienden que un gobierno entronnetido y desmesurado representa 
una amenaza mucho más grave a nuestras tradiciones e instituciones que el libre inter­
cambio de bienes y servicios [...] En retrospectiva, podemos ver que la destrucción de 
antiguas comunidades y la construcción de enormes complejos habitacionales [...] fue 
mucho más dañina. No cabe duda que la insidiosa expansión de la regulación [...] se ha 
convertido en una amenaza para las comunidades locales, imponiendo cargas inacepta­
bles a una gran cantidad de grupos independientes, desde las organizaciones locales de 
caridad hasta los proveedores de cuidados infantiles y los comedores comunitarios [...] 
El debilitamiento de nuestras instituciones cívicas debido a la progresiva invasión del go­
bierno [...] explica gran parte del descontento social [...] En el corazón de la tradición Tory 
[...] se encuentra la preocupación por la solidez de las instituciones británicas.
(The Times, 17 de junio de 1994)

La "comunidad" como alternativa a los mercados y las burocracias

El concepto de comunidad tiene diversos antecedentes teóricos. La preocupación por la pérdida 
y la renovación de la "comunidad" ha sido tema constante en el pensamiento social y político de 
las sociedades industriales (véase Nisbet, 1974). La forma más desarrollada de la idea de"comuni- 
dad"como modalidad alternativa de gobernanza se encuentra en la obra de M.Taylor (1982 y 1987), 
quien ha creado una filosofía de la comunidad derivada, en parte, de sus observaciones antropológicas. 
Laver (1983:147-66) considera a la comunidad como la base de una sociedad anárquica.

Los orígenes del "enfoque comunitario" de las políticas públicas podrían encontrarse en la 
administración colonial de Gran Bretaña, Francia y Bélgica, donde los administradores tenían 
por objetivo lograr que las comunidades fueran más autónomas y responsables de los proble­
mas de sus localidades. En la década de 1960 la idea fue retomada en Estados Unidos mediante 
la Ley de la Oportunidad Económica de 1964, y el Programa de Ciudades Modelo (entre otros 
instrumentos), cuyo propósito era"maximizar" (s/c) la participación de la comunidad en la reso­
lución de sus problemas sociales y económicos (véase Marris y Rein, 1967). En Gran Bretaña, la 
Ley de Desarrollo Comunitario de 1969 marcó el inicio de una gama de esquemas para promo­
ver el enfoque comunitario y "vecinal" (en Loney, 1983, se encuentra más Información sobre los 
esquemas de desarrollo defines de la década de 1960 y 1970 en Gran Bretaña). Para entonces, 
claro, gran parte del daño a las comunidades (como el este de Londres) ya estaba hecho, todo 
en nombre del"redesarrollo"(véase Young y Wlllmott [1957], donde se presenta una advertencia 
sociológica oportuna pero tristemente desoída). Resulta importante notar que la más reciente 
ola de políticas públicas "comunitarias" en la década de 1990 llega después de la destrucción 
masiva de comunidades en las regiones industriales y las zonas urbanas marginales durante la 
década anterior. ♦

La “com un idad” y  las políticas públicas
O tro  elem ento im portante de la mezcla sedorial para la im plem entación y 

los resultados es la “com unidad” en contraposición al “m ercado” o el “Estado”
o la “jerarquía”. C om o se señaló antes (véase la sección 4.4.2), las estrategias de 
políticas públicas basadas en la noción de com unidad representan una vertiente 
relevante de los nuevos enfoques de form ulación e im plem entación de políticas 
locales en las décadas de 1980 y 1990. C om o concepto, la ¡dea de “com unidad” 
es notable por la variedad de construcciones que sobre ella han desarrollado los 
diseñadores de las políticas y los académicos. C om o señala W illm ott:
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Aquellos que defienden una nueva iniciativa o que se adhieren o definen un punto 
de vista en particular pueden invocar a la com unidad  com o sostén de su argum en­
to, sin aclarar a qué com unidad se refieren, en que sentido se refieren a ella o hasta 
qué p un to  han deteftado  las opiniones o los intereses de tal com unidad.
{WÜlmott, 1989: 5)

H illeiy (1968) apunta que hay alrededor de 94 definiciones de com unidad. 
Así, cuando dos o tres científicos sociales o diseñadores de políticas se reúnen 
a hablar de “com unidad” ¡tal vez haya m uchas más definiciones que personas! 
En térm inos generales, la idea se refiere a grupos que com parten una ubicación 
o espacio geográfico, o tienen intereses, rasgos o características comunes. De esta 
manera, la noción “políticas com unitarias” es la aplicación del concepto en un 
sentido que puede ser “territorial” o “no territorial”. Las políticas com unitarias 
pueden, por ejemplo, estar tiirigidas a un vecindario o parte de una ciudad, o bien 
a un grupo de personas que com parten un problem a o un interés: “los jóvenes”, 
“la com unidad hom osexual”, “la com unidad de los discapacitados o la com u­
nidad artística”. Las diversas formas de políticas com unitarias pueden clasificarse 
a partir de tres grandes enfoques (Glen, 1993):

• Desarrollo comunitario. El principal interés de este enfoque es ayudar a 
la com unidad  a ayudarse a sí misma. Ejem plo de ello son los programas 
diseñados para prom over el desarrollo económ ico o m ejorar la vivienda de 
determ inada com unidad. El objetivo es crear un proceso de abajo hacia arriba 
en el que los m iem bros “de la com unidad” participan al dar voz (definir) a 
sus propias necesidades y metas, y contribuir a satisfacerlas y cumplirlas.

• Servicio comunitario. Se trata de un enfoque orientado a mejorar la relación 
entre los resultados de un proveedor de servicios y sus usuarios o clientes. 
El objetivo es brindar un servicio más receptivo a las necesidades de la co­
m unidad e increm entar la participación activa de dicha com unidad en la 
form a en que se prestan los servicios. Ejemplo del enfoque de “servicio” 
com unitario  es la idea de los programas “Vecino vigilante”, diseñados para 
m ejorar la relación entre la policía y la población, además de fom entar la 
participación de la com unidad en la vigilancia de su entorno inmediato.

• Acción comunitaria. Se trata de un enfoque que se concentra en los p ro­
blemas del poder y la movilización de intereses. La acción com unitaria  es 
una form a de “dar voz” para hacer cam paña por los intereses y las políticas 
a favor de aquellos que se sienten excluidos de la agenda o el proceso polí­
tico. Ejem plo del enfoque de la “acción” es la manera en que la “com unidad 
homosexual” ha buscado participar activamente en campañas a fin de llevar 
sus puntos de vista acerca del sida a la atención del público e insertarlos en el 
proceso de la form ulación de políticas.

Ya que existen múltiples definiciones de “com unidad” es natural que existan 
m uchos marcos dentro de los cuales puede entenderse la noción de “políticas 
com unitarias”. Butcher y M ullard (Butcher et al.. 1993: 217-237) proponen 
diferenciar los tres principales enfoques de “políticas com unitarias” a partir de 
sus distintas actitudes hacia la “ciudadanía”:
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• E l marco del ciudadano público. Enfatiza la participación y el juicio racional, 
los derechos y las obligaciones. En este marco, las políticas com unitarias 
constituyen una vía para enriquecer la participación dem ocrática, ampliar el 
alcance de la democracia y delegar el poder más allá de los procesos de toma 
de decisiones que tradicionalm ente ocurren en la burocracia, las asambleas 
legislativas y las comisiones ejecutivas. Una democracia más sólida en el nivel 
“com unitario’Vvecinal es vista com o una vía para fom entar la participación 
activa de la gente en los procesos de tom a de decisiones que tienen impacto 
en sus vidas. Esta perspectiva de las políticas com unitarias incluye estrategias 
“liberales” y “pluralistas” para mejorar la dem ocracia local e increm entar la 
participación, además de políticas más radicales vinculadas al modelo del 
“ciudadano con derechos”.

• El marco del ciudadano con derechos. Aquí el énfasis está en la distribución 
más justa de los impactos. En este sentido, la “política com unitaria” impulsa 
una mayor justicia social y económ ica m ediante la aplicación de estrate­
gias para em poderar a los débiles y m arginados de la sociedad. El marco 
del ciudadano con derechos está com prom etido con una visión radical de 
la “com unidad” como agente del cambio social y la reform a/revolución. La 
estrategia consiste en utilizar a la com unidad com o m edio para defender 
los intereses y derechos de individuos y grupos que están amenazados por 
el poder de la burocracia, el capitalismo y los profesionales.

• E l marco del ciudadano consciente de sus deberes. En este enfoque los valores 
prim ordiales son el orden, la tradición y la naturaleza orgánica de la socie­
dad. Por ende, el objetivo de las estrategias com unitarias es fortalecer a las 
organizaciones y entidades interm edias de la sociedad y fortalecer las insti­
tuciones sociales tradicionales como alternativa a la intervención del Estado. 
La derecha conservadora favorece este marco, pues ve en la com unidad un 
m edio para com batir la expansión de la interferencia y el “paternalism o” del 
Estado. Por lo tanto, el enfoque considera que el propósito de las políticas 
es fom entar el sentido del deber cívico o público, el servicio com unitario, 
la ayuda m utua, la autoayuda y el trabajo voluntario.

B utcher et al. (1993) proponen una síntesis de las políticas com unitarias
que incorpora estos marcos (véase el diagrama 4.10).
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Diagrama 4 .10  La comunidad y  las políticas públicas

Políticas com unitarias: una 
m odalidad de form ulación e 
im plem entación de políticas 
públicas que incluye:

Fuente: tom ado y adaptado de B utcher (1993)

Búsqueda de metas, resultados y 
procesos que adopta uno  o más 
valores com unitarios (solidari­
dad, participación congruente)

Se ptores/vincula con los recepto 
beneficiarios de las políticas como 
miembros de una com unidad 
'territorial' o de 'intereses’

Participación a¿tiva real con grupos 
y organizaciones dinám icas en el 
nivel com unitario

Se da prioridad a las necesidades e 
intereses de los segmentos desfavorecido 
oprim idos y m arginados de la sociedad

A continuación se presentan ejemplos de la “com unidad” com o un instru­
m ento  de form ulación de políticas con cierto potencial para llevar este modelo 
a la prádica:

• Vigilancia policíaca com unitaria (O sborne y Gaebler, 1992: 49-52 y Wea- 
theritt, 1993).

• Servicios com unitarios de salud (M cN aught, 1987).
• A tención com unitaria  a enferm os m entales y discapacitados, a personas 

con dificultades de aprendizaje y cuidado infantil (Walker, 1982; Hoyes y 
Means, 1993; Bornât et a i ,  1993; Dallos y Boswell, 1993, N ixon, 1993; 
Fimister y H ill, 1993).

• Programas de desarrollo com unitario (Higgins et al., 1983; Loney, 1983; 
Broady y Hedley, 1989; Roberts, 1979; Robinson y Shaw, 1991; Sm ith y 
Jones [editores], 1981; Rasey í í  æ/., 1991; M cShane, 1993).

• G estion vecinal y descentralización gubernam ental (Smith, 1985: 166-184; 
Sharpe [editor], 1979; Habeebullah y Slater, 1993; H oggett y H am bleton 
[editores], 1987 y Burns et al., 1994).

• Políticas para el desarrollo económ ico local (Lynn, 1993; M acFarlane y 
M abbot, 1993; Young y Mason [editores], 1983; C om m unity  Developm ent 
Foundation , 1992; Bennett y Krebs, 1990).

• La com unidad  y las relaciones raciales (Hill e Issacharoff, 1971 y Saggar, 
1991).

La dim ensión com unitaria de la im plem entación y los resultados de las po­
líticas públicas enriquece el cará£ter in terorganizacional y “de redes” de la 
“mezcla” que puede ser pertinente a determ inada área de las políticas públicas.
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Asimismo, es un desarrollo que contribuye a subvertir y a desafiar el poder/la 
autonom ía de profesionales, com o los trabajadores sociales, en su relación con 
los usuarios de los servicios como “socios” más adivos (Cochrane, 1993b).

❖ Sistemas alternativos de prestación de servicios: un menú para el cambio

Osborne y Gaebler (1992) señalan que (en el contexto estadounidense) hay más de 30 alter­
nativas a la prestación de servicios por parte de empleados del sector público:

1 Creación de normas y sanciones legales. 20 Asistencia técnica.
2 Regulación o desregulación. 21 Información.
3 Monitoreo e investigación. 22 Referencias y recomendaciones.
4 Acreditación. 23 Voluntarios.
5 Política fiscal. 24 Vales y cupones.
6 Subvenciones. 25 Cuotas de impacto.
7 Subsidios. 26 Catalizaclón de esfuerzos no gubernamen-
8 Préstamos. tales.
9 Garantías de préstamos. 27 Convocatoria a líderes no gubernamentales.
10 Contrataciones. 28 Persuasión.
11 Franquicias. 29 Capital inicial.
12 Alianzas público-privado. 30 Participaciones de capital.
13 Alianzas público-público. 31 Asociaciones de voluntarlos.
14 Corporaciones cuasi públicas o privadas. 32 Coproducción o autoayuda.
15 Paraestatales. 33 Retribución o compensación.
16 Adquisiciones. 34 Gestión de la demanda.
17 Seguros. 35 Venta, intercambio o aprovechamiento de
18 Recompensas, reconocimientos y premios. propiedades.
19 Modificación de la política de inversión pública. 36 Reestructuración del mercado.

En uno de los estudios más exhaustivos (OCDE, 1993a) sobre tendencias en la gestión del 
sector público, la OCDE informó que las iniciativas más extendidas entre los países miembros 
(hasta 1992) fueron las siguientes:

Desconcentración del gobierno central (6).
Desarrollo de "agencias" (7).
Reorganización de las paraestatales (9).
Límites al sector público (9).
Privatización (10).
Descentralización (14).
Nuevo papel de las entidades de gestión central (18).

• Mecanismos de tipo mercantil (18).

¿Qué es lo que motiva esta mezcla continua de estructuras e instrumentos? La OCDE asevera 
que, en gran medida, las nuevas formas de gestión pública son consecuencia de las condiciones 
económicas que están propiciando una "sensibilidad más acentuada, tanto en los gobiernos co­
mo en los ciudadanos, acerca del tamaño y el desempeño del sector público" asi como crecien­
tes presiones para reformarlas estructuras del sector público afín de "adelgazarlo y hacerlo más 
competitivo". Así, a través de los países de la OCDE, el panorama muestra una panoplia de políti­
cas diseñadas para lograr que el sector público emule al sector privado y así acercar la prestación 
de servicios a los ciudadanos (OCDE, Estudio, 1993a: 9).

526 Wayne Parsons



OCDE, Managing with Market-type Mechanisms, 1993

La revisión que hace la OCDE del uso de "mecanismos de tipo mercantil"(MTM) es uno de los 
análisis más exhaustivos en su género. El trabajo incluye la aplicación de MTM en 17 países miem­
bros; se concentra en algunos de los principales instrumentos más utilizados en esos países, entre 
los que destacan los siguientes:
• Vales y cupones (Estados Unidos y Reino Unido).
• Subcontratación (Australia, Canadá, Francia, Finlandia, Países Bajos, Suecia, Estados Unidos y 

Reino Unido).
• Mercados internos (Australia, Dinamarca, Irlanda y Reino Unido).

El informe destaca que la práctica de los MTM es muy amplia y variada entre los países miem­
bros y que, en consecuencia, las generalizaciones resultan un tanto peligrosas. No obstante, los 
autores llegan a tres conclusiones generales en torno a la experiencia de los MTM:

• En el diseño de los MTM, la inclusión deliberada de tantas características básicas de los mer­
cados competitivos como sea posible tiene probabilidades de maximizar las ganancias en tér­
minos de eficacia. Optar por MTM bastante parecidos a los arreglos propios del mercado cons­
tituye una estrategia menos arriesgada que injertar sólo algunos aspectos del mercado o 
políticas típicas del sector privado.

■ Las mejoras derivadas de los MTM nunca son producto de un proceso automático, rápido ni 
indoloro. La implementación no es fácil.

• Los temores acerca de los efectos distributivos entre grupos con diferentes ingresos y riqueza 
parecen menores a lo que muchos habían anticipado.

A la luz de la experiencia hasta cierto punto limitada en cuanto a los MTM, el informe de la 
OCDE considera que pueden servir para incrementar la eficacia del sector público, pero que es 
necesario invertir en el diseño, la obtención de recursos y la implementación de estos métodos. 
Su conclusión es que:

Debería de alentarse a los administradores públicos a introducir MTM a fin de mejorar la 
asignación de recursos y recortar el gasto público. Pero si los MTM no están respaldados 
por una buena planeación, carecen del financiamiento adecuado y, por ende, su imple- 
mentación es deficiente, lo más probable es que no logren cumplir sus objetivos. Destinar 
los recursos financieros, humanos y técnicos necesarios al diseño de los MTM debe con­
siderarse como una inversión sólida, sin embargo ello necesita un complemento clave; 
campañas informativas sobre su naturaleza y funcionamiento dirigidas al público en ge­
neral y a otros actores.
{OCDE, 1993b: 103) ♦

4.4.4/ L a  mezcla del cumplimiento

El asunto de las políticas públicas está muy bien, pero si no se cuenta con 
capacidad para hacerlas cum plir, hacerlas respetar, la im plem entación  y los 
resultados de tales políticas se tornan improbables e inciertos. Basta considerar, 
por ejemplo, las dificultades que han enñentado las políticas de la Unión Europea 
(y otros acuerdos y leyes internacionales) para advertir que el ejercicio práólico 
de una buena política requiere medios efe£tivos de cum plim iento. La mezcla de 
m étodos de cum plim iento puede ir desde la fuerza bruta y las bayonetas caladas 
hasta las cápsulas informativas que pretenden modificar com portam ientos. L,os
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meicados, la burocracia y la com unidad, por ejemplo, pueden verse com o dife­
rentes vías para hacer cum plir las políticas. El mercado opera a través de la oferta 
y la dem anda, los precios y la interacción entre com pradores y vendedores; la 
burocracia depende de normas; el cum plim iento en la com unidad depende de 
m odalidades com o los valores en com ún, la reciprocidad, la confianza y los 
chism es (véase C olebatch y Larm our, 1993: 23). A contin tiación  se revisan 
cuatro enfoques de la mezcla de m odalidades para el cum plim iento . U no de 
ellos se concentra en el cum plim iento y el poder (Boulding); otro analiza las 
form as de cum plim ien to  adm inistrativo y su efed iv idad  (H ood); el tercero 
aporta un marco para analizar la relación del cum plim iento y el tipo y régimen 
de políticas (Burch y W ood). Por últim o, se aborda el esquema de Etzioni para 
analizar los tipos de poder como enlaces entre el cum plim iento de las polídcas 
públicas y el problem a de la obediencia dentro de las organizaciones responsa­
bles de su im plem entación.

Boulding
Ya se ha com entado  la obra de K enneth  B oulding en este libro (sección

3.5.2). C om o economista, sus ideas acerca del poder revisten gran im portancia 
para com prender los “costos” del cum plim iento  de la im plem entación y los 
residtados y las posibilidades lím ite” de las diferentes mezclas de estrategias 
para lograr el cum plim iento  de las políticas. B oulding distingue tres tipos o 
categorías de poder: amenaza, intercam bio y am or (diagram a 4.11). Después 
piocede a compararlas con sus consecuencias: destrucción, producción e inte­
gración. La consecuencia del poder destrud ivo  es destruir a las personas y a los 
objetos que éstas valoran. Las consecuencias del poder p rodud ivo  son formar 
parte del “óvulo fecundado”, los planes maestros, las ideas, las herram ientas y 
las m áquinas, así com o de las adividades de construcción y m anufadura . El 
poder integrador “puede pensarse como un aspeólo del poder produd ivo  que 
implica la capacidad de construir organizaciones, crear familias y  grupos, ins­
pirar lealtad, convocar y crear lazos entre las personas, desarrollar legitim idad” 
(Boulding, 1990: 25).

Es im portante considerar que Boulding no concibe sus categorías del poder 
com o formas “puras”: al igual que ocurre con el “am or”, la amenaza y el inter­
cambio tienen la cualidad de ser “complejos difusos”, pues contienen elementos 
de otros tipos de consecuencias del poder. El cum plim iento a través de amenazas 
puede tener consecuencias produdivas e integradoras, com o sucede en el ejer­
cicio de la amenaza por parte de las autoridades fiscales en materia de ingresos o 
poi parte de la policía. La amenaza conlleva consecuencias destruéfivas, pero si 
tiene éxito puede llegar a ser socialmente p rodud iva  e “integradora”. El uso del 
poder de intercam bio para hacer cum plir las políticas es p rodud ivo  en tanto .v, 
a obtiene jK de y ¿ obtiene z  de a (reciprocidad), o puede ser contractual- a 
obtiene é> si hace r. Puede incluir la negociación para fijar determ inado tipo de 
cambio o condiciones comerciales convenientes. N o obstante, también contiene 
elem entos de destrucción (para el cum plim iento de los contratos) y confianza 
y cortesía (rasgos integradores) que perm iten el intercam bio. El poder del amoi
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es tal que convoca al cum plim iento con base en el “respeto” y la “legitim idad , 
un cum plim iento inspirado en la responsabilidad social y personal. El uso del 
“am or” com o una modalidad para hacer cum plir las políticas implica apelar a un 
sentido moral o cívico o de pertenencia a una com unidad. Se trata de la petición 
de cum plim ien to  que no se basa en la am enaza ni en “si hace x, ob tendrá  y 
(intercam bio)”, sino en el hecho de apelar a un sentido social o de lealtad hacia 
la nación. Sin embargo, al igual que las otras categorías del poder, el am or tam ­
bién encierra la capacidad de generar su opuesto destruétivo; crear enemigos, 
alienar a las personas; tiene un aspeólo destruótivo tanto  com o un aspedo  pro- 
d u d iv o . Además, en tan to  poder, las consecuencias integradoras del “am or” 
como m odalidad para lograr el cum plim iento pueden resultar altam ente produc­
tivas: el cum plim iento  se da debido a la preocupación, el interés o el sentido 
del deber, no está motivado por cuestiones económicas ni por evitar el castigo de 
la ley.

Diagrama 4.11 Las categorías de poder de Boulding

Am enaza

Intercam bio

Amor

D estrud ivo

D Produ¿tivo

Integrador

D  (Destru£livo) 
P (Produ¿tivo)
I (Integrador)

Fuente: tom ado y  adaptado de B oulding (1990)

C om o m odelo para una estrategia de im plem entación y resultados, la cla­
sificación de B oulding apunta hacia la mezcla de cum plim ientos que las socie­
dades p re ten d en  em plear para  lograr u n a  m ayor observancia (observancia 
integradora) o para forzar el cum plim iento (observancia basada en la amenaza) 
o bien producir el cum plim iento (observancia de intercam bio). Algunas polí-
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ticas pueden tener un mayor contenido de amenaza que de intercam bio, otras 
pueden tener un mayor contenido de am or que de amenaza.

Hood
H ood (1986: 48-60) identifica cuatro opciones para hacer cumpHr his poh'- 

ticas (m odahdades de cumpÜmiento):

• Abrogar! modificarlas normas. En caso de incum phm iento, el gobierno puede 
elegir abrogar las normas o modificarlas para propiciar su cum plim iento.

• Hacer correr la voz. El gobierno puede elegir la publicidad y la persuasión. 
Esto contribuye a una especie de aviso tipo “por favor, no pise el césped”: 
un intento  por lograr el cum plim iento m ediante la oferta de información 
o asesoría con el objetivo de modificar una conducta.

• Procesar y  castigar a quienes violen las normas', recurrir a m edidas jurídicas v 
a la policía para disuadir el incum plim iento.

• Hacer que violar las normas sea físicamente difícil, imposible e inconvenien­
te: en este caso, el m étodo de cum plim iento no consiste en colocar avisos 
para informarle a la gente del césped, sino hacer que sea físicamente difícil 
o inconveniente llegar al césped. H ood  analiza los problem as de diversas 
modalidades de cum plim iento en diferentes condiciones. Su análisis aparece 
simplificado en el diagrama 4.12.

Diagrama 4 .1 2  E l modelo del cumplimiento de Hood

T  i -  ■ R e s p u e s ta  d e
1 ip o  d e  i n c u m p l im ie n to  ^

observancia

Soft 

(1) (2)

H ard

(3) (4)

Incom petente A A A A

O portun ista B B B B

(a) N orm a/ley  específica C C C C

(b) A utoridad en general D D D D

Opciones de respuesta de observancia:
1 A brogar/m odificar las normas.
2 Hacer correr la voz.
3 Procesar y castigar a quienes violan las normas.
4 H acer que violar las norm as sea físicamente 

difícil, imposible e inconveniente.

F u en te : to m a d o  y  a d a p ta d o  d e  H o o d  (1 9 8 6 )

— Sin prip r in c ip io s

— C on prip r in c ip io s

C uando se trata de incum plim iento incom petente (lA ), la aplicación de la 
m odalidad de cum plim iento 1 no tiene efeéfo en el incum plim iento. La moda-
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lidad 2 puede cambiar el com portam iento, m ientras que la m odalidad 3 tiene 
pocas probabilidades de dism inuir una forma incom petente de incumplimiento. 
N o obstante, las modalidades 3 >'4 (3B y 4B) pueden depender de la ficlibili- 
dad y viabilidad económ ica de la prevención del incum plim iento. C uando se 
trata de un incum plim iento oportunista, la m odalidad 1 tiene probabilidades 
de increm entar las oportunidades para el incum plim iento, la m odalidad 2 tiene 
pocas probabilidades de incidir demasiado en un oportunista; no obstante, las 
m odalidades 2 y 3 tienen más probabilidades de tener efe£lo en el oportunista, 
ya sea por m iedo a ser sorprendido o descubierto (3B) o por la incapacidad de 
hacerlo (4B). En el ám bito de la objeción de conciencia o basada en principios 
ante determ inada norm a o aplicación, la m odalidad 1 puede influir el disenso, 
sin m enoscabo mayor a las normas básicas. La m odalidad 2, en condiciones de 
una objeción de conciencia, difícilmente modificará el com portam iento (2C); 
3C  puede llevar al “martirio”, mientras que 4C  puede empeorar las cosas. En el 
caso de la objeción de conciencia fundada en el rechazo a la autoridad en gene­
ral, 1D  equivale a reconocer la derrota, 2D  tiene pocas probabilidades de m odi­
ficar el com portam iento, 3D  tiene potencial para el m artirio y 4D  nuevamente 
depende de la fadibilidad y viabilidad económ ica de las medidas preventivas.

Evaluar la efectiv idad de las campañas

La expansión de las comunicaciones masivas y el uso de campañas informativas en muchas 
áreas de las políticas sociales y ambientales han favorecido un énfasis cada vez mayor en la res­
ponsabilidad individual sobre los problemas. Por citar un ejemplo, las campañas sobre seguridad 
en las calles exhortan al peatón a asumir su responsabilidad al cruzar vías que se han tornado 
más peligrosas debido al número de automóviles que en ellas circulan. Estas campañas no tienden 
a abordar el tema del porqué hay más automóviles. Si, por ejemplo, se tomara la perspectiva de 
que las muertes por atropellamiento se deben básicamente a políticas públicas que favorecen 
la posesión de autos y no el transporte público, entonces el tema de la seguridad en las calles no 
sería tanto un problema de descuido o error personal, sino la consecuencia inevitable de una po­
lítica pública.

Lawrence W allack,"Mass Communication and Health Promotlon: A Critica! Perspective", en 

R iceyA tk in , 1988

Wallack destaca que la forma en que la sociedad ve los problemas tiene gran impacto en la 
manera en que reacciona en el contexto de las políticas públicas. Este autor argumenta que la pre­
sentación de temas de salud y campañas gubernamentales en los medios de comunicación 
masiva tiene un efecto deformador en el proceso. Chauncey Gardner, en la película Being There, 
representa al prototipo cada vez más común del ciudadano de la sociedad occidental que recibe 
la mayor parte de la información acerca del mundo a través de la pantalla de su televisor. La sa­
lud pública es un problema complejo estrechamente ligado a un contexto social y político más 
amplio, no obstante, la presentación en televisión de temas vinculados a la salud hace caso omi­
so de dicho contexto:

Una de las formas de ignorar el debate y tomar medidas aparentemente significativas es 
hablar de los factores del estilo de vida como influencias importantes en el estado de salud.
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Este es un concepto básico del mercado que insinúa que los problemas de salud"se com­
pran" como producto derivado de los bienes que se consumen, (pág. 360)

Como señala Wallack, la evidencia sugiere claramente que

• Los cambios en el estilo de vida no tienen efectos de largo plazo en el estado de salud. 
Grandes segmentos de la población tienen escasas oportunidades de participar en dichos 
cambios.

• El estado de salud está mucho más determinado por factores externos (como la situación 
económica) que por el estilo de vida.
Las imágenes televisivas sobre la salud y la medicina pueden ser dañinas para la salud del 
televidente.

Por lo tanto, ¡la fabricación de la enfermedad como un problema personal/de conocimiento, 
y no como un complejo problema público, puede incidir en el hecho de tener una población me­
nos sana en términos generales, porque tiene como consecuencia dejar de lado o ignorar los 
fundamentos básicos del estado de salud!

En muchas áreas de las políticas públicas el objetivo es modificar las actitudes y el compor­
tamiento. Esto es particularmente cierto cuando se trata de temas como la salud y la delincuen­
cia, cuestiones en las que el gobierno no busca tanto brindar un "servicio", sino modificar estilos 
de vida por medio de la información y la persuasión. En cierto sentido, es una forma de política 
pública que coloca la carga del cambio en el comportamiento del individuo y no en las eleccio­
nes públicas. Las campañas sobre los estilos de vida enfatizan la responsabilidad del individuo 
en problemas que, bien podría argumentarse, son básicamente sociales. La prevención del sida, 
el tabaquismo, el consumo de drogas y la delincuencia constituyen algunas de las campañas más 
comunes que sirven como instrumentos de las políticas públicas.

Evaluar el impacto de estas campañas es una tarea plagada de dificultades, pero hay una va­
riedad de modelos para ello. Si el lector desea revisar reseñas de este tipo de material, se reco­
mienda la obra de Rice y Atkin (editores), 1988.

Puede argumentarse que dichas campañas deben ser vistas como formas de aprendizaje social. 
Sin embargo, cómo medir tal aprendizaje resulta aún más problemático. ♦

Dos aspeólos cruciales para H ood son: ¿cuánto ctim plim iento debe tener 
lugar? ¿quién es responsable de él? En el cum plim iento de una política pública, 
el gobierno tiene que decidir qué niveles de cum plim iento considera aceptables 
(100%  o 20% , por ejem plo) y qué estándar o calidad debe observarse. La 
im plem entación y los resultados de las políticas públicas variarán en función 
de los niveles y estándares de cum plim iento . Tal vez no sea rentable dedicar 
recursos adicionales al cum plim iento para obtener una mejoría marginal que 
no se considera com pensatoria del esfuerzo. Las agencias de im plem entación y 
resultados pueden decidir que el cum plim iento  se lleve a cabo para alcanzar 
determ inado nivel de observancia, o elegir la persecución y procesamiento de 
cada caso de incum plim iento. Los estándares de cum plim iento pueden ser bajos 
en algunas áreas y m uy altos en otras. Los niveles y estándares de cum plim iento 
pueden estar asociados a la entidad responsable de hacer cum plir y a los criterios 
para llevarla a cabo. Por ejemplo, puede decidirse que el cum plim iento de las po­
líticas públicas en un área com pete a los burócratas del seótor público; en otra, 
los “profesionale.s” pueden ser los responsables de asegurar el cum plim iento; 
tam bién puede dejarse en manos de una agencia del seólor privado o vigilar el
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cum plim iento  internam ente (autosupervision) o bien im plem entarla a ti aves 
de la com unidad.

Las cuestiones relativas a cuánto cum plim iento y por parte de qué aólores 
añaden  u n a  capa adicional de com plejidad  a la m ezcla de los sistem as de 
im plem entación y resultados. Los bajos niveles de cum plim iento (por ejemplo, 
de las m edidas para com batir la discrim inación racial o el acoso sexual o el 
fraude a la seguridad social) o los bajos estándares de cum plim iento (en salud 
y seguridad, por citar dos ejemplos), y el hecho de que hacer cum plir las políticas 
está en manos de profesionales (que utilizan sus conocim ientos teóricos y prác­
ticos para elaborar juicios) o en manos de m iem bros de la organización y no 
agentes externos (en la policía o en la profesión m édica o jiu id ica) pueden 
generar nuevos temas y problemas. Q uién se encarga de hacer cum plir las polí­
ticas públicas constituye un asunto polémico. En este punto  nuevam ente hay 
que analizar otras dimensiones de la mezcla de la im plem entación y los resul­
tados. Si el gobierno elige retirar tm servicio del secfor ptiblico de manos de 
profesionales para ponerlo en manos de empresas del seéfor privado (como las 
cárceles o la policía), los ciudadanos pueden quejarse de que los estándares de cum ­
plim iento en la prestación de dichos servicios están motivados por las utilida­
des”, no por “el interés público”. O tra  vez, com o ya se ha visto a lo largo de este 
libro, el proceso de desprofesionalización y la desconfianza en los profesionales 
refleja una preocupación social de gran alcance respeólo al poder de los grupos 
de profesionales.

Burch y W ood
Burch y W ood (1990) aportan un marco para trazar el m apa de las opciones 

de m étodos de cum plim iento basados en las “sanciones negativas” que evitan 
que las personas ad ú en  de determ inada manera. Esto coincide con las sancio­
nes “duras” de H oo d  y el uso del poder “de la amenaza” de Boulding. En el otro 
extrem o se encuentra el uso de las sanciones “positivas , sanciones que revisten 
un caráder más indiredo: su objetivo es inducir un cambio de com portam iento. 
Las sanciones positivas incluyen las sanciones “suaves” de H ood y el uso del 
“am or” y el “intercam bio” de Boulding. C ontra ello, Burch y W ood establecen 
m odalidades de control en térm inos de los controles “formales” e “informale.s”. 
Las m odalidades de control que se emplean en las políticas se establecen en el 
contexto de las formas del régimen político. El dom inio de las sanciones posi­
tivas y los controles informales permite un régimen político pluralista en el que 
el cum plim iento  se da m ediante la negociación. El dom inio  cié los controles 
formales y las sanciones positivas puede caraderizarse por ser altam ente legalista, 
pero estar m anipulado para inducir el cum plim iento. (Este es el dom inio de la 
m odalidad 1 de H ood; abrogación y m anipulación.) El dom inio de los contro­
les formales y las sanciones negativas constituye un ám bito de legalismo au to­
ritario en donde las reglas son reglas y el cum plim iento ocurre en la aplicación 
de la ley y los mecanismos de vigilancia policíaca y amenaza; por otra parte, el 
dom inio  de las sanciones negativas y los controles informales conducen a los 
ám bitos de la tiranía y la autocracia. La discrecionalidad es mayor en el dom i-
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nio de las sanciones positivas y los controles informales, y m enor en el dom inio 
de las sanciones negativas y los controles formales (véase el diagram a 4.13),

Diagrama 4 .13  Observancia y  tipo de régimen

Bajo grado de discrecionalidad

Legal ismo 
autoritario

C ontroles formales 
(normas claras, 
obligatoriedad legal

Sanciones negativas 
directas (restricciones 
y modificación del 
com portam iento)

Tiranía autocratica 
centralizada

rama mezqum a

(^ ^ g a lis m o  m a n ip u la d o r^

Sanciones positivas 
indirectas {inductoras 
del com portam iento)

(^Negociación, p lu ra lism o '^

Controles informales 
(estándares, convencionalismos)

T ipo  de regiregimen
Alto grado de discrecionalidad

Fuente: tom ado y adaptado de B urth  y W ord (1990)

TA  com o reconocen los propios autores, los intentos por clasificar la com ­
plejidad de la interacción entre el control, las sanciones, la discrecionalidad y 
los tipos de regímenes parecen siempre “crudos”. N o obstante y dicho lo ante­
rior, Burch y W ood efedivam ente aportan una vía para el entendim iento  de la 
mezcla de favores que moldean el proceso de la im plem entación v los resulta­
dos. Así, señalan que:

En el cuarto superior izquierdo vemos la com binación dcl sistem a formal y el ne­
gativo. Esta com binación puede producir políticas que no tom an adecuadam ente 
en consideración las necesidades locales y las cam biantes circunstancias, v que son 
altam ente im populares y po r ende im plem entadas m ediante el uso de la fuer/a o 
de d iredivas. La alianza ciudadana con el régim en y sus políticas públicas puede 
menguar. Por el contrario, el cuarto  inferior derecho ilustra la me/.cla del poder in­
form al y el poder positivo. Los responsables de la ejecución de las políticas tienen 
grandes poderes, pero a costa de no ser plenam ente dueños de sus acciones, mismas 
que no necesariam ente satisfacen los objetivos de los form uladores originales de las 
políticas. El tratam iento  de cada caso variará de un funcionario a o tro , de un sitio 
a o tm  y de un día a otro. Posiblem ente lo peor de todo se encuentre en el cuarto 
in íerior izquierdo, donde se com binan las sanciones negativas y los controles infor­
ma es. En esas tiranías de pacotilla” el com portam ien to  violento e im predecible
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de íuncionaiios incontrolables puede tener com o consecuencia la anulación de la 
alianza al régim en y la inefcdiva im plem entación de las políticas.
(Burch y  Wood, 1990: ¡84)

La clasificación de Burch y W ood tam bién evidencia el hecho de que las 
mezclas del cum plim iento  varían de un área de políticas ptiblicas a otra, así 
com o entre los diversos tipos de sistemas políticos.

❖ Cumplimiento de la política ambiental

Los problemas del cumplimiento de las políticas adquieren relevancia cuando se consideran 
cuestiones vinculadas a la implementación de la política ambiental. Se trata de un ámbito plagado 
de buenas intenciones y normas legales. Sin embargo, hacerlas cumplir es un asunto totalmente 
aparte, Vogel señala, por ejemplo, en el caso de la política ambiental de la Unión Europea, que;

la ampliación del alcance de las normas comunitarias coincide con la mayor agudeza del 
problema que representa su cumplimiento. El mayor número de normas comunitarias no 
sólo dificulta su observancia, sino que la hace más urgente, pues las variaciones en el grado 
de cumplimiento por país amenazan con implicar desventajas para las industrias de algu­
nos países miembros de la CE. La propia Comunidad carece de facultades policíacas o de 
vigilancia del cumplimiento. Sólo puede enterarse de una violación a alguna norma cuando 
ésta se denuncia. Si considera que la denuncia está justificada, su último recurso legal es 
demandar al Estado correspondiente en elTribunal Europeo. Sin embargo, el proceso es lar­
go [...] El problema del cumplimiento se complica aún más por el hecho de que si bien las 
Directrices Comunitarias tienen por objeto crear lazos entre los gobiernos nacionales, en 
muchos casos los responsables de vigilar su cumplimiento son funcionarios locales.
(Vogel 1993: 124-125)

El caso del cumplimiento de la política ambiental en la UE en el contexto del cuadrante alta­
mente pluralista y discrecional de Burch y Wood (véase el diagrama 4.13) ilustra que el cumpli­
miento debe verse en términos de"negociación" más que de mando de arriba hacia abajo. Desde 
la perspectiva de los Estados-nación, la experiencia del cumplimiento "de arriba hacia abajo" de las 
políticas ambientales no ha tenido un éxito espectacular (Downing y Hanf [editores], 1983). Hanf 
(1993) sugiere la necesidad de modificar las concepciones de la observancia a fin de tener más 
en cuenta la manera en que la práctica del cumplimiento implica formas de "coproducción":

En términos reales quien determina qué constituye una conducta desviada no es la legisla­
ción, sino los inspectores y funcionarios investigadores. Estos funcionarios definen los casos 
de violación a la legislación ambiental. En consecuencia, la reglamentación no es simple­
mente un proceso en el que los responsables de emitir las normas dictan órdenes y los 
receptores de las normas obedecen.
(Hanf, 1993:91)

Desde la perspectiva de un marco interorganizacional puede argumentarse que el cumpli­
miento en un área de políticas públicas (red) implica nociones de"cooperación"y"negociación", 
además de ideas formales como la autoridad legal, el "mando" y la "obediencia". ♦

Etzioni y su mezcla de amor, temor y dinero
Etzioni (1961) afirma que hay tres razones fundam entales por las que las 

personas que están dentro de las organizaciones cum plen las normas, disciplinas, 
órdenes o políticas: para empezar, puede que lo hagan debido a un sentido de
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consentim iento, am or o moral. No es necesario forzarlas a hacer algo: lo hacen 
porque así lo desean. En segundo lugar, posiblem ente las personas cum plan 
m otivadas por el temor. Si no hacen lo que se les pide/dice, tem en las conse­
cuencias del incum plim iento. Por últim o, tal vez obedezcan a intereses m one­
tarios o de rem uneración. A unque puedan  no estar de acuerdo por razones 
morales u odien lo que tienen que hacer, cum plen con ello m otivados por la 
recompensa económ ica detrás del cum plim iento. Así, el cum plim iento puede 
ser resultado de un poder normativo, coercitivo o remunerativo. C om o se vio al 
analizar la obra de otros teóricos, cuando se trata de asegurar la ejecución de 
determ inada política, la im plem entación requiere una  mezcla de diferentes 
m odalidades de cum plim iento. La política en cuestión puede depender de la 
coerción o las recompensas/sanciones económicas, o puede pedir a las personas 
un ejercicio de elección moral (garrotes, zanahorias o besos). C uando se consi­
dera la necesidad de que las agencias ejecutoras tam bién sean parte del cum pli­
m iento  para que cualquier política sea efectivam ente im plem entada, resulta 
evidente que la observancia posee un contexto organizacional y un  contexto 
“público”. C uando los tomadores de decisiones diseñan políticas deben elegir 
im a mezcla de instrum entos que, deseablem ente, asegure que el burócrata o 
profesional en cuestión lleve a cabo la tarea que se le asigna. C om o se verá en 
la sección 4.5.3, éste es el problem a que abordan las reformas al sector público 
basadas en las técnicas de adm inistración de recursos hum anos (ARH).

Etzioni argum enta que tenderá a haber un equilibrio entre diferentes tipos 
de poder y tipos de participación:

• Coercitivo-alienador.
• Remunerativo-calculador.
• N orm ativo-m oral.

Según Etzioni, las organizaciones efectivas son aquellas que logran disponer 
de una mezcla balanceada de bajos niveles de “tem or” (coerción y alienación) 
y altos niveles de “dinero” (rem uneración y cálculo) y participación motivada 
por el “am or” (norm ativo y moral). Resulta interesante notar que, desde la pers- 
peóliva de la ARH  y las recientes reformas al se¿lor público, Etzioni postula que 
las organizaciones con “estructuras de cum plim iento similares tienden a tener 
objetivos similares, y las organizaciones con objetivos similares tienden a tener es- 
tru d u ra s  de cum plim iento  similares” (Etzioni, 1961: 71). A m edida que los 
objetivos se to rnan  más congruentes, lo m ism o sucede con las estruófuras de 
cum plim iento de las organizaciones (véase Clegg, 1990: 42-44, donde se revisa 
la obra de Etzioni).

A partir de ese argum ento podría afirmarse que conform e las escuelas, los 
hospitales, las universidades y otras organizaciones “públicas” llegan a com par­
tir objetivos similares a los del sector privado” (por ejemplo, la eficiencia y el 
costo-efectividad), las estruófuras de cum plim iento  cam bian para parecerse a 
las estruduras propias de las empresas y la industria. C om o señala Clegg, hay 
evidencia “sustancial” que respalda al m odelo de E tzioni, evidencia que ha 
resistido un  in tenso escrutinio em pírico (Clegg, 1990: 43). Por lo tan to , el
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m odelo podría predecir que, a m edida que las instituciones y organizaciones 
que prestan bienes y servicios públicos adquieran un caráder más “empresarial”, 
su mezcla de estruduras de cum plim iento se parecerá cada vez más a aquellas 
que se encuentran en el sedo r “lucrativo”. El sed o r público y el sed o r privado 
bien podrían lucir y comportarse de manera tan parecida que la distinción entre 
uno y otro llegaría a ser del todo irrelevante (véase, por ejemplo, M alkin y W il­
davksy, 1991; véanse también los argumentos en torno al isomorfismo institucional: 
sección 4.6.3).

El cum plim iento y  el contexto organizacional
Las mezclas del cum plim ien to  de las políticas tienen , por supuesto, un 

entorno organizacional. La elección de modalidades de organización del m er­
cado, por ejemplo, percibe que el problem a de alcanzar el cum plim iento está 
enraizado en el com portam iento individual m otivado por el interés en sí mismo 
(diagrama 4.14). En un modelo mercantil, la observancia de las políticas públi­
cas puede pasar por disposiciones relacionadas con el m ercado, los beneficios 
del in tercam bio, el incentivo de la rem uneración o el uso de contratos para 
asegurarse de que los “agentes” lleven a cabo las tareas para las que fueron con­
tratados por los principales (véase la sección 3.6.3 sobre la teoría del agente- 
principal).

Diagrama 4.14 Modalidades de observancialcumplimiento

M odalidades de 
organización M odalidades de observancia/cum plim iento

Rigby Etzioni Boulding Bradach &  Eccles
(1964/1990) (1961) (1990) (1991)

M ercado C ontra to Rem unerativo Intercam bio Precio

Jerarquía/burocracia O rden Coercitivo A m enaza A utoridad

Red/com unidad C ostum bre M ora! A m or Confianza

Las m odalidades jerárquicas o burocráticas im plican la noción  de que el 
cum plim iento  de las políticas requiere m étodos efedivos de m ando y el uso de 
m ecanism os coercitivos para asegurar la obediencia de norm as autoritarias. La 
preferencia por formas organizacionales “de redes” o “com unitarias” depende 
de la efedividad de las costumbres, las tradiciones, los códigos morales com u­
nes, los valores y las creencias, el amor, el sentido de pertenencia a un “clan” 
(véase O uchi, 1991), la reciprocidad, la solidaridad y la confianza.

Por lo tanto, la elección de determ inada mezcla para el cum plim iento de las 
políticas es una cuestión de valores, misma que moldea y nutre las opciones que 
se analizan a continuación.
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Textos clave

Sobre los problemas de equidad, véanse Le Grand, 1991; Le Grand y Bartlett (editores), 1993; 
Rawls, 1971. Sobre el enfoque utilitario, véanse Sen y Williams (editores), 1982; Smart y Willia­
ms, 1987 y Allison (editor), 1990. El caso del Estado mínimo es abordado por Nozick, 1974 y por 
Buchanan, 1977. En general, véanse Frohock, 1974 y 1979; Beauchamp, 1975; Lane, 1993: 205- 
219; Bobrow y Dryzek, 1987: 101-116;Weale, 1983ylViiíler, 1990.

Sobre la función de los valores como un todo, véase la obra de Vickers (sección 3.7.5) y Young 
(sección 3.7.7). ♦

❖  La dimensión del valor

4.4.5/ La mezcla de los valores

La Liltima mezcla por considerar en este análisis de los sistemas de implementación 
Y resultados debió haber sido la primera: ¿qué distribución de valores enmarca y 
alim enta la mezcla de im plem entación y resultados de determ inada política o 
program a? Las mezclas gubernam ental, seftorial y de cum plim ien to  son, en 
últim a instancia, manifestaciones de los valores (o el “m undo basado en supues­
tos”, véanse Young, 1977 y la sección 3.7.7) de los diseñadores de las políticas. 
Usando la term inología de Vickers, los juicios “de acción” son produ¿i:o de la 
interacción de los juicios de realidad y los juicios de valor. La mezcla de los va­
lores implica elecciones y prioridades en cuanto a la asignación de recursos entre 
áreas de políticas y de problemas, así com o entre diferentes program as orienta­
dos a problem as y políticas com unes. Las elecciones en la distribución de los 
recursos entre áreas de políticas/problem as tendrán gran im p ag o  en las otras 
elecciones de las mezclas entre lo gubernam ental, lo sectorial, lo instrum ental 
y el ctim plim iento . La distribución de recursos es tm  reflejo de los valores y 
las creencias, el poder y los intereses y, como se vio en la sección 4.3.7, define la 
m anera en que las organizaciones dentro  de diversos ám bitos de las políticas 
públicas se relacionan entre sí. C om o señalan Colebatch y Larm our en cuanto 
a las mezclas organizacionales, hay que entender las elecciones entre el mercado, 
la burocracia y la com unidad como un proceso interactivo que implica institu­
ciones, valores y significados (diagrama 4.15).

Diagrama 4 .1 5  Inñituciones, valores y  significados

Disposiciones ^ ^  M arco de análisis 
institucionales del significado

T
V a lo re s  s u b y a c e n te s

Fuente: tom ado y adaptado de Colebatch y Larm our (1993: 108)
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Estos autores definen el marco de significados com o “la manera en que las 
personas in terpretan  el sentido de la ad iv id ad  organizacional; qué acción es 
adecuada y por qué” y cómo los “valores subyacentes” ÍDrman un patrón que 
“alim enta los marcos de significados que las personas em plean y los entornos 
institucionales dentro de los cuales operan” (Colebatch y Larmour, 1993: 108- 
119). Estas distintas dimensiones interaélúan y enm arcan los significados para 
los participantes y definen qué mezcla institucional u organizacional consideran 
adecuada para enfrentar un problem a o im plem entar una respuesta de políticas 
públicas y evaluar su im pafto:

Por ejem plo, se reconoce que el desem pleo entre los jóvenes de un país constituye 
uno  de los principales problem as de políticas públicas; algunos sostienen que la 
m ejor form a de com batirlo  es elim inar las restricciones legales para el em pleo de 
los jóvenes [ ...]  hay acaloradas protestas en contra de esc argum ento  y el co n ílido  
refleja el choque entre el m ercado y los m odelos jerárquicos. El m odelo dcl meica- 
do contiene un  m arco de significados que ve la vida com o un con jun to  de in ter­
cam b ios en tre  aótores racionales m otivados por el p ro p io  in te iés , tm  en to rn o  
institucional en el que ocurren tales intercam bios (el m ercado, el entorno ju ­
rídico, la policía) [ ...]  y una vía para la evaluación de los im paílo s [...]  (acuerdo 
entre el em pleador y el joven) [...]  Los m odelos jerárquicos se basan en un con jun­
to d istin to  de valores, ven al joven com o a una persona carente de poder de nego­
ciación [ ...]  para defender stis intereses, y que por lo tan to  necesita la protección 
de tm a serie de instituciones [...]  En otras palabras, cada m odelo ofrece una íorm a 
diferente de organizar el em pleo de los jóvenes,
{Colebatchy Larmour, 1993: 110)

El modelo de Colebatch y Larmour puede combinarse con dos modelos ya 
com entados en el Capítulo IL el enfoque de juicios de Vickers y la idea de Young 
sobre el m undo  basado en supuestos. Las dim ensiones de la organización que 
plantean C olebatch y Larm our son ejemplos del m undo basado en supuestos 
de Young (véase la sección 3.7.7). Tam bién pueden interpretarse com o produc­
tos de la interacción entre los juicios “de valor”, “de realidad” y “de acción” de 
Vickers. El diagram a 4.16 representa la com binación de estas ideas.

Diagrama 4 .1 6  Valores, realidad y  acción

Disposiciones
institucionales

M arco de análisis 
dcl significado

Valores subyacentes

(M undo basado en 
supuestos) Young

Juicios de valor

* Colebatch y Larm our

Juicios de realidad

Juicios de acción

M ezcla de la im plem entación y los resultados

M ercado Burocracia C om unidadidad̂
Vickers

Fuente: tom ado y adaptado de Colebatch y Larm our (1993); Vickers (1965) y Young (1977)
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El enfoque que ha sido más com únm ente usado para explorar el valor o los 
aspedos norm ativos de las políticas públicas puede articularse en térm inos ge­
nerales a partir del título de una de sus publicaciones periódicas más im portan­
tes: Philosophy a n d  Public Ajfairs. En el contexto de la mezcla de mercados, 
jeiaiquías y  redes, el enfoque filosófico de los sistemas de im plem entación y 
resultados form ularía preguntas acerca de los supuestos, los valores y las creencias 
que están detras de las elecciones de políticas públicas:

El anahsis utilitarista se interesaría en la “eficiencia” o “ineficiencia” de deter­
m inada mezcla en determ inada área de políticas públicas.
El análisis que se ocupa de cuestiones de justicia social plantearía preguntas 
acerca de si la implementación de una política pública sigue un procedimiento 
justo o equitadvo y/o si el impacto de determ inada mezcla es justo.
El análisis fundado en las ideas del “Estado m ínim o” podría estar más in­
teresado en la cuestión de la am pliación o reducción de los derechos del 
individuo.

La filosofía y  los asuntos públicos

 ̂Por ejemplo, una política pública puede estar diseñada para lograr una mayor 
eficiencia” en lugar de una mayor “igualdad” o “equidad”, en cuyo caso puede 

aigum entarse que los mercados (reales o no) son el m ecanism o que rinde una 
m ejor relación eficiencia o valor/dinero. A unque una política pública puede 
incluir la preocupación acerca de temas como la igualdad, la mezcla de técnicas 
de im plem entación y resultados puede estar más sesgada a favor de asegurar la 
eficiencia, no la igualdad. Un programa bien puede intentar por todos los medios 
distribuir valores fijando como valor prim ario una mayor eficiencia, pero tam ­
bién puede tom ar en cuenta las demandas de igualdad y equidad. La forma en 
que se im plem entan las políticas (su mezcla organizacional) reflejará por ende 
las prioridades y valores de los diseñadores de las políticas. E jem plo de ello 
puede ser la m anera en que determ inada selección de valores en el ám bito de 
la Pol^ítica de salud coloca la “eficiencia” com o una prioridad más alta que la 
Igualdad de acceso o la equidad en el tratam iento (B ardett y Le G iand, 1993:
18). En este sentido, el sistema de im plem entación y resultados está compuesto 
por un conjunto de valores y la elección de la mezcla es resultado de la manera 
en qiie los diseñadores de las políticas han form ulado o seleccionado una mez­
cla a hn de favorecer determ inada serie de valores y no otra. Echando m ano de 
la idea de Lasswell de la “ilustración” com o un valor en las políticas públicas, 
es posible argum entar que la im plem entación con bases “com unitarias” puede 
íundarse en la creencia en el desarrollo o utilización de instituciones com o 
espacios en los que las personas pueden aprender acerca de los problemas. Por 
otra parte, aunque el uso de mecanismos cuasi mercantiles puede incluir valo­
res propios de cierta ilustración como el aprendizaje, la participación, etcétera, 
tendrá una clasificación claramente m enor al evaluar la “efedividad” o “eficien­
cia del sistema de implementación y resultados.

Al mismo dem po, la mezcla entre eficiencia e igualdad puede variar de una 
política a otra y de un programa a otro. La equidad, por ejemplo, puede definirse
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c o m o  ig u a ld a d  d e  o p o r tu n id a d e s  y acceso , n o  co m o  ig u a ld a d  d e  ing resos o c o n ­
s u m o . E n  el c o n te x to  d e  la  im p le m e n ta c ió n  y  los re s u lta d o s  d e  las p o lític a s  
p ú b lic a s  la  lib e r ta d  p u e d e  e s ta r e n m a rc a d a  e n  té rm in o s  p o sitiv o s : es decir, la 
m o tiv a c ió n  d e  la im p le m e n ta c ió n  y los re su lta d o s  d e b e r ía  d e  ser lib e ra r  a los 
u su a r io s  d e  s itu a c io n e s  de  “caren c ia , ig n o ra n c ia  y e n fe rm e d a d ” . P o r o tra  p a rte , 
la im p le m e n ta c ió n  y los re su ltad o s  de  u n a  p o lí tic a  p u e d e n  e s ta r  m ás co n s tre - 
iiid o s  p o r  el s e n t id o  n e g a tiv o  d e  la  l ib e r ta d  c o m o  la a u se n c ia  d e  lím ite s . La 
p r im e r a  n o c ió n  (p o s itiv a )  c la r a m e n te  im p lic a  la  id e a  d e  q u e  el p ro c e s o  de  
im p le m e n ta c ió n  y  re su ltad o s  d eb e ría  in te resa rse  en  los im p a é to s  y las p ro v is io ­
nes; la s e g u n d a  n o c ió n  (negativa) sug ie re  q u e  el p ro ceso  d e  im p le m e n ta c ió n  y 
re su lta d o s  d e b e ría  d e  esta r d ise tiad o  p a ra  b r in d a r  u n  p ro c e d im ie n to  q u e  es ju s to  
y, q u e  h a b il ita  m ás q u e  proveer. Las teo ría s  d e  R aw ls y  N o z ic k  q u e  a b o rd a n  la 
c u e s t ió n  d e  la  ju s tic ia  en  los im p a d o s  y  la  ju s tic ia  p ro ce sa l p la n te a n  m arco s  
filosóficos rivales d e n tro  de  los cuales las op c io n es de  sistem as d e  im p lem en tac ió n  
y  resu ltad o s p u e d e n  in te rp re ta rse  en  u n  co n tex to  n o rm a tiv o . P or e jem p lo , en el 
caso d e  los sistem as descen tra lizados elegidos en  Is lin g to n  y T o w e r H a m le ts  (véase 
la  secc ió n  4 .4 .2 ) ,  la m ezc la  d e  d isp o s ic io n e s  o rg a n iz a c io n a le s  e in s tru m e n to s  
de  p o lític a s  p ú b lic a s  q u e d a  e n m a rc a d a  p o r  los d ife ren te s  va lo res q u e  a lim e n ta n  
cad a  u n a  d e  sus respeó livas p o líticas . S ig u ien d o  a B u rn s  et al.-.

son los valores de los partidos políticos y no las e s tru d u ras  organizacionales [...1 
quienes han  determ inado los itnpaólos de la descentralización [ ...]  El Partido La­
borista en Islington tiene una concepción universalista de la justicia social (Rawls, 
1971). En consecuencia, enfatiza la igualdad de oportun idades y está en contra de 
la pobreza [ ...]  Por o tra parte, la concepción de los derechos que albergan los libe­
rales en Tower H am lets está fundada en relaciones históricas con el territorio  y la 
propiedad, lo que coincidiría con la filosofía liberal radical de Robert Nozick (1974). 
Así, enfatizan los “esquem as de hijos e hijas” y defienden la venta de viviendas sub­
vencionadas por el ayuntam iento  a la par que su entusiasm o a favor de la descen­
tralización.
(Burns et al., 1994: 219)

¿Los costos y los beneficios de quién?

¿Cuál es el punto óptimo en la distribución de recursos entre una política/programa/opcIón 
y otra? El economista Pareto (1848-1923) creó un importante modelo para explicar y explorar los 
problemas del bienestar Su argumento es el siguiente: la distribución óptima del bienestar es 
el momento en que todos están mejor: costos = beneficios / beneficios mayores que los costos. El 
análisis de los costos y beneficios se enmarca en esta noción de poder calcular su óptima distri­
bución. ¿Cabe el maravilloso mundo de las políticas ptiblicas en el dominio del óptimo paretia- 
no? La respuesta es que depende de ciertos factores. Si el tamaño del pastel crece con el tiempo, 
entonces todos podrán incrementar los recursos para su política/programa. Y, si los tomadores 
de decisiones creen en la equidad generalizada (o equidad horizontal), entonces disponer de un 
pastel más grande significa la mejoría de todos. Sin embargo, si los diseñadores de las políticas 
no creen en la equidad del bienestar, la distribución del pastel será vertical y desigual. Un pastel 
más grande no significa rebanadas más grandes para todos: la distribución de costos y beneficios 
no es equitativa; depende de la naturaleza de los valores distributivos detrás de la asignación de 
las rebanadas. Desde luego, el peor escenario posible se presenta cuando el pastel se torna más
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pequeño. Si los tomadores de decisiones favorecen la horizontalidad del bienestar, entonces el 
modelo será la Igualdad de la miseria: todos empeoran. No obstante, si son de la opinión de que 
no debe aplicarse un criterio de igualdad habrá una distribución vertical, en cuyo caso habrá ga­
nadores y perdedores (aunque, según la denominada modificación de Kaldor-Hicks del óptimo 
de Pareto, los ganadores pueden compensar a los perdedores para alcanzar una distribución ópti­
ma). El problema de la distribución del bienestar en el ACB plantea la cuestión de la relación entre 
lo eficiente y lo equitativo. Puede ser que el presupuesto o una serie de decisiones de políticas 
públicas representen el aprovechamiento"eficiente"de los recursos, pero no necesariamente sig­
nifica una asignación equitativa. John Rawls aborda el problema en el libro titulado A Theory of 
Justice (1971). Rawls sostiene que los valores que deberíamos aplicar en la asignación de recur­
sos no pertenecen al ámbito de los costos y los beneficios, sino al de la "justicia". Su argumento 
recurre a la metáfora del velo de la ignorancia bajo el cual se nos sitúa para pensar en qué mun­
do nos gustaría vivir. Bajo este velo se sabe todo acerca del mundo, pero nada acerca de quiénes 
somos. ¿Por qué votaríamos? Rawls responde que optaríamos por una situación en la que los 
beneficios de los que están en la mejor situación sólo fueran posibles si los que están en la peor 
situación se vieran favorecidos después de que los ganadores hubieran recibido su propio bene­
ficio. Evidentemente, esta idea tiene múltiples implicaciones para la manera en que se analizan 
los objetivos y propósitos de las políticas públicas en general. Si se adopta la perspectiva de que 
ese arreglo puede contribuir a una sociedad justa o a una decisión justa, entonces el proceso de 
las políticas públicas estaría estructurado por los principios que estipulan que los ganadores sólo 
pueden ganar si benefician a los que están en la peor situación. En el diagrama 4.17, la línea de 
los 45 grados (e) marca la igualdad. Todo incremento en el ingreso de A está acompañado con el 
mismo incremento en el ingreso de B. La distribución es positiva: y i representa una posición en 
la que el incremento de A (1) se corresponde con el de B. Sin embargo, en el caso de la línea ne­
gativa (/), el incremento en el ingreso de A empeora la situación de B (y2 ays). Siguiendo a Rawls, 
podría pensarse que las políticas públicas están relacionadas con asegurar que la línea fo la jus­
ticia marque el contexto de la toma de decisiones. Así, se permite a A incrementar su ingreso, 
pero a medida que éste crece lo mismo sucede con el ingreso de B (74 a ys). Cuanto más se des­
plaza la línea fa la derecha, mayor será la ventaja de B. Por lo tanto, tal vez sea necesario mante­
ner un programa o una política para ser justos, aun cuando no resulte eficiente ni rentable. La 
aplicación de la visión de Rawls a la prestación de bienes públicos se traduciría en la importancia 
de llevar a cabo cambios en las políticas o formular nuevas políticas en función de la necesidad de 
mantener las asignaciones vigentes por razones de equidad y no por razones de eficiencia. ♦

Diagrama 4 .1 7  Juñicia y  políticas públicas

Ingreso de A
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El deseo de una “libertad positiva”, “igualdad de ingresos” y “justicia” ha 
sido am pliam ente visto com o algo sesgado para favorecer los sistemas burocrá­
ticos o jerárquicos, a diferencia de la libertad negativa, la justicia procesal y la 
“eficiencia” c]ue han sido vistas como condiciones cuya im plem entación óptim a 
está a cargo de los mercados. N o obstante, esta polarización de los mercados 
com o entidades más proclives a la “eficiencia” y las jerarquías com o entidades 
más adecuadas para proporcionar igualdad y equidad es terriblem ente simplista. 
En la prá¿fica, las formas mercantiles de gestión de lo público suelen tener por 
objetivo consoliciar una mezcla en el proceso de im plem entación y resultados 
que utilice in strum en tos para m ejorar la “eficiencia” al tiem po  que buscan 
etjuilibrar estos valores en relación con las dem andas de “equidad” e “igualdad” 
(y tolerancia) (O sborne y Gaebler, 1992: .348).

Desde la perspe£fiva de Lasswell, lo que aquí está en juego es cóm o trazar 
el mapa del sistema de im plem entación y resultados a partir de los valores que 
los arreglos institucionales y organizacionales buscan promover. En este con­
texto, surgirán confliófos inevitables en to rn o  a los valores de las diferentes 
agencias implicadas en la matriz organizacional (véase H jern y Porter, 1981), así 
com o entre los valores de los diseñadores de políticas de mayor rango (el M inis­
terio de Salud) y los valores de los responsables de la im plem entación de las polí­
ticas que tienen contacSto dire¿fo con el público (los profesionales de la salud), 
que bien podrían estar en desacuerdo con la mezcla de im plem entación y resul­
tados que enm arca la form a en la que desem peñan su trabajo. Así, al analizar 
la distribución de valores en la im plem entación y los resultados de las políticas 
públicas se está hablando de poder: ¿a quién pertenecen los valores dom inantes, 
cuándo y cóm o predom inan? (Lasswell, 1936).

C om o se señaló en la sección 4.3.8, uno de los problemas que plantea una 
teoría “general” o sintética de la im plem entación es que sirve para hacer que 
conjuntos m uy específicos de valores que operan en la prestación de los servicios 
públicos pierdan definición. En prom edio, los enfoques de abajo hacia arriba 
están fundados en valores que enfatizan la apertura, descentralización, partici­
pación, etcétera. Por ende, si el valor que predom ina en determ inada mezcla 
de im plem entación y resultados es el “control”, las disposiciones institucionales 
y las m odalidades de observancia reflejarán dicho valor. Si, por el contrario, la 
im plem entación y los resultados de una política son analizados en función del 
“aprendizaje social” (sección 4.6.4) o com o un m edio para el “desarrollo com u­
n ita rio ”, es p robable  que los valores de te rm inan tes de su im p lem en tación  
m uestren una clara tendencia a un marco de abajo hacia arriba.

4.4.6/ Evaluar los sistemas de implerìientación y  sus resultados: 
salida, voz j  lealtad

La prueba de fuego del sistema de im plem entación y resultados es la satis­
facción o insatisfacción de los ciudadanos en relación con los bienes y servicios 
brindados. Puede haber descontento acerca de los impa6los en el valor y pre­
ocupación en torno a la caída de los estándares del servicio. C uando esto ocu-
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ríe, ¿cuáles son las opciones de los ciudadanos? H ay un influyente estudio sobre 
el tem a de la respuesta al deterioro realizado por el econom ista A lbert Hirsch- 
m an (1970b)®. Los argum entos de este au to r en cnan to  a la reacción de las 
empresas, las organizaciones y los Estados ante el deterioro aporta un marco y 
un lenguaje con conceptos económicos y políticos para explorar la relación entre 
los diseñadores de las políticas y los responsables de su im plem entación y los 
receptores efectivos de dichas políticas. C om o sucede con otros análisis eco­
nóm icos, H irschm an recurre a la noción de los actores racionales; no obstante, 
su m odelo tam bién tiene una dim ensión cognitiva evocadora de otras teorías 
del com portam iento colectivo que fueron analizadas en el Capítulo III, dedicado 
a las dim ensiones “no racionales” de la tom a de decisiones (secciones 3.7.1 y
3.7.2). Por ello, el m odelo de H irschm an brinda un m arco integrador útil al 
análisis del com portam iento  organizacional y la interacción de los m iembros 
dentro  y fuera de los grupos.

C om o teoría, tam bién tiene especial relevancia en aquellas situaciones en 
las que los diseñadores de las políticas han tratado de hacer de los bienes y servi­
cios públicos algo más parecido a los produófos que se encuentran en el mercado. 
El m odelo ilustra los problemas y cuestiones que pueden surgir en las políticas 
públicas determ inadas por el mercado. H irschm an sostiene que hay dos opcio­
nes al alcance del consum idor ante el deterioro de la calidad de los bienes y los 
servicios: la salida y la voz.

Salida
La salida es la capacidad esencial del consum idor dentro del mercado. Si el 

consum idor ya no está satisfecho con los bienes o el servicio, puede elegir com ­
prar un  producto  de otra empresa o recurrir a o tra organización. Para que el 
mecanismo de la salida funcione, las empresas deben tener una mezcla de consu­
midores inertes y consumidores alertas; estos últimos brindan retroalimentación 
sobre la calidad de los produólos y servicios, m ientras que los consum idores 
inertes constituyen el “colchón” necesario para la recuperación.

Voz
La voz corresponde a la articulación del interés y la protesta en un sentido 

político. H irschm an señala: “Recurrir a la voz y no a la salida representa el intento 
del consum idor o m iembro por modificar las prácticas, las políticas y los resulta­
dos de las empresas de las que es cliente o la organización a la que pertenece” 
(H irschm an, 1970b: 30). Así com o los consum idores alertas que optan  por 
retirarse sirven para mejorar la calidad (aunque no siempre: H irschm an, 1970b: 
27), los consumidores activos y articulados pueden servir para mejorar la calidad 
del resultado: “La voz cumple la función de advertir a la empresa u organización 
de sus fallas, pero debe otorgar a la gerencia, vieja o nueva, cierto tiem po para 
responder a las presiones que se están ejerciendo sobre ella” (H irschm an, 1970b:

8 l.a  edicicín en castellano es H irschm an, A .O ., Salida, voz y  lealtad: respuestas a l deterioro  de em presas, orga­
nizaciones V E stados (1977).
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33). La disposición y rapidez para recurrir a la voz dependerán del grado en el 
que la certeza de las ventajas de la salida puede sacrificarse en aras de la incer­
tidum bre de cam biar la situación m ediante la voz. Tam bién dependerán de la 
fortaleza de la voz en núm eros y organización. C uanto  mayor sea la capacidad 
para ejercer la salida, más sonora y efediva será la voz.

La voz puede servir para com plem entar la capacidad de recurrir a la salida 
o puede ser una alternativa (para algunos, la única alternativa) a la salida. Sin 
embargo, H irschm an sostiene que, en general, la capacidad de retirarse elimina 
ia voz. Si los consum idores alertas tienen alternativas, es probable que opten 
por la salida y no por manifestar su inconformidad. N o obstante, la eficacia de la 
salida com o respuesta puede no tener un efeélo positivo cuando se trata de 
contrarrestar el deterioro; tal vez la empresa esté lisa y llanam ente satisfecha con 
sus consum idores inertes y la renuencia o incapacidad de los mismos para optar 
por la salida. La opción de la salida puede no efeduarse por varias razones, 
incluida la creencia del cliente de que la voz lograra cam biar la situación, o el 
cliente/m iem bro/ciudadano puede tener un sentido de lealtad hacia la organi­
zación y su im pa£to. El ejercicio de la lealtad lim ita la opción  de la salida y 
fortalece la opción de la voz.

En el caso de los bienes y servicios públicos, renunciar a un bien público 
(com o el transporte, la educación o los servicios de salud) no significa que el 
ciudadano haya renunciado al ejercicio de su voz: sigue pudiendo ejercer el voto 
y m anifestar su insatisfacción acerca del servicio al que se ha visto orillado a 
renunciar. Al m ism o tiem po, los bienes públicos en sentido puro no están suje­
tos a la salida o renuncia de la m anera en que los consum idores de bienes pri­
vados pueden  “poner pies en polvorosa” (aunque los teóricos de la elección 
pública  d irían  que la m ercantilización de los servicios públicos otorga a los 
consum idores la libertad de elegir: véase T iebout, 1956). Los ciudadanos no 
pueden sustraerse de la sociedad, aunque, evidentem ente, pueden decidir aban­
donar el país y buscar la ciudadanía de otro, suponiendo que estén en condi­
ciones físicas y de salud para hacerlo y d ispongan de los m edios necesarios, 
además de que las leyes de migración les perm itan desplazarse con libertad (véase 
Soysal, 1993).

Lealtad
La lealtad es, sin duda, un fa£lor fundam ental en la elección entre la salida 

y la voz. La lealtad restringe y retrasa la salida e increm enta la propensión a 
escoger la voz com o m odalidad de respuesta ante el deterioro. A un cuando un 
ciudadano pueda tener la capacidad de retirarse de un program a público, tal 
vez decida que hacerlo sería desleal e “incorredo”. Tal vez piense que si “todos” 
se retiraran del uso del servicio, la totalidad de la sociedad, que por supuesto lo 
incluye, estaría peor, así que elige la voz y descarta la salida. O tro  fa íto r es el 
costo de la retirada en com paración con el costo del ingreso. C uanto  más altos 
hayan sido los costos del ingreso m enor será la disposición a la salida; cuanto 
mayor sea la lealtad, m enor será el deseo de retirarse. Se som etió este aspedo 
del m odelo a diversas pruebas realizadas por psicólogos que analizaron la rela-
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ción entre rigurosos procedim ientos de iniciación para obtener la adm isión a 
un grupo y el grado de autoengaño. C uanto  más rigurosa la iniciación, mayor 
la lealtad coiecStiva y el ejercicio de la voz, y m enor la tasa de salida (H irschm an,
1970b: 146-55).

Estos hallazgos son paralelos a la idea de la disonancia cognitiva observada 
por Festinger, m ediante la cual los hechos que desm ienten creencias no sirven 
para rebatirlas, sino para reforzarlas. Aun cuando se pruebe que las creencias 
son falsas, los creyentes intensificarán la pasión de su proselitism o (Festinger, 
1957). Por ende, la lealtad bien puede predom inar en situaciones donde hay altos 
costos iniciales y altos costos de salida, en cuyo caso los ciudadanos pueden ele­
gir el ejercicio de la lealtad y la voz en lugar de la .salida absoluta. O  pueden elegir 
una salida tem poral a fin de ejercer presión, por ejemplo m ediante un boicot 
com o in strum ento  de voz. H irschm an sostiene que la lealtad “m antiene a la 
salida a raya”.

El sector McPúblico

George RItzer, The McDonaldization of Society ,̂ 1993

Ritzer es un sociólogo interesado en el proceso de la "racionalización''weberiana. Su argu­
mento es que la cadena de tiendas de comida rápida McDonalds constituye un modelo del pro­
ceso contemporáneo de racionalización. El autor describe el alcance de esta "McDonaldIzación". 
Max Weber creía que el proceso de la racionalización burocrática produciría una"jaula de hierro" 
de la que las sociedades industríales no podrían escapar La McDonaldIzación, sin embargo, no 
representa tanto el triunfo de la "Jaula de hierro" como el de una jaula "de terciopelo" o "de plás­
tico". En este mundo, a las personas, especialmente a aquellas que nacieron después de la exis­
tencia de McDonalds,"les gusta, incluso ansian" la McDonaldIzación:

Ése es el mundo que conocen, representa su estándar del buen gusto y la alta calidad, y 
no pueden pensar en nada superior a un mundo cada vez más racionalizado. Prefieren un 
mundo que no esté atestado de posibilidades y opciones. Les gusta el hecho de que mu­
chos aspectos de sus vidas sean altamente predecibles. Disfrutan del mundo impersonal 
en el que pueden interactuar con robots humanos e incluso no humanos. Tratan de evi­
tar, por lo menos en los segmentos McDonaldizados de su mundo, el contacto humano 
cercano. Para este tipo de personas, tal vez una proporción mayor de la población con cada 
año que se va, la McDonaldIzación no representa una amenaza, representa el nirvana 
{Ritzer, 19 9 3 :16 0 -16 1)

¡Cosas por hacer!

Vaya a comprar una hamburguesa y, mientras cena (s/c), haga una lista de lo que considera 
son las características clave del enfoque McDonalds para llevar a sus manos ese delicioso ban­
quete. Algunas de estas características son:

• Capacitar a las personas para que realicen una tarea limitada, no enseñarles a "cocinar".
• Tener una variedad limitada de productos.

9 La edición en castellano es Ritzer, G., L a M cD ona lizadón  de ¡a sociedad: m  análisis de la racionali-ación  
en la vida  cotid iana  (1999).
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Aplicar principios propios de una línea de ensamblaje.
Contar con una rápida rotación de clientes.
Lograr que los clientes realicen parte del trabajo.
Enfatizar la rapidez de la entrega.
Ofrecer el mismo producto, con independencia de la ubicación geográfica.
Enfatizar el cálculo y la medición.
Enfatizar la "calidad" (s/c) y la "cantidad" (¿ilusión de?).
Orientados por el cliente (¿ilusión de?).

Ahora, piense en un servicio del sector público e imagine cómo podría cambiar para parecer­
se más a McDonalds. Invente un McHospital, una McEscuela, una McUniversidad o una McPolicía. 
Después de este viaje imaginario, échele un vistazo a la realidad: hay libros que insinúan que el 
sector público tiene mucho que aprender de McDonalds (Osbome y Gaebler, 1992:114,167,182- 
183, 229; Wilson, 1989; 135-136).

Una historia plausible

Érase una vez un lugar donde generaciones enteras habían crecido con McDonalds como 
icono de racionalidad, donde se decidió"Ronaldizar"el sistema educativo. Durante cinco años se 
despidió a los maestros y las cadenas de comida rápida asumieron la labor de implementar la 
política educativa. Se fundaron escuelas privadas para reemplazar a la educación pública. Los 
McMaestros recibieron capacitación en una limitada gama de habilidades y fueron enviados a 
las McEscuelas, donde sólo se impartían las siguientes materias: lectura, redacción y mate.

Las escuelas eran idénticas entre sí y los temas se preparaban e impartían de la misma mane­
ra. Las escuelas empleaban a personal capacitado en el McCentro, motivado por ganar el premio 
de las"manzanas doradas"que se prendían de los preciosos McUniformes. Estos"Mclnstructores 
echaban mano de McTextos diseñados (por un equipo de 25 expertos) para dar lecciones de ma­
nera programada, eficiente y controlada.

Cuando era posible, se reforzaba el uso de equipos de cómputo para la enseñanza. Se alenta­
ba a los padres de los clientes o estunidades a participar en la "diversión" de la escuela ayudando 
a mantenerla limpia y se les permitía inscribirse para obtener un certificado en la Unidad de 
McAprendizaje. La labor del Gerente déla escuela consistía en asegurar que la calidad y la can­
tidad de los resultados fuera congruente con el Manual de McGerentes. Para ello, cada maestro 
tenía que llenar un Manual de Fechas Estelares cada vez que llevaba a cabo una tarea, como cum­
plir un objetivo de lectura. Las medidas de aprovechamiento (McObjetivos) eran evaluadas por 
el gerente del área y los resultados se publicaban semanalmente; también se colocaban en una 
pantalla situada fuera de la escuela.

Se ofrecía a los padres un servicio de AutoMac por si deseaban tener un "profe para llevar (o 
video, CD, disco flexible, etc., McHogar). Los padres podían elegir (en un "Congreso de Clientes") 
otra empresa para el siguiente período de franquicias. O bien, si contaban con los medios, podían 
sencillamente dirigirse en auto a otra tienda educativa con la (vana) convicción de que otra es­
cuela de "educación rápida" podría resultar mejor. ♦

4.4.7/ Los límites del consumismo

La capacidad de optar por la salida cuando se trata de un servicio público 
está claram ente lim itada por otros fadores no considerados por H irschm an: 
faótores económ icos y financieros. Tómense por ejemplo los casos de los segu­
ros de gastos médicos y la educación privada. Si una persona cree que la pres-

Capítulo IV: Análisis de la im plem entación y sus resultados 547



tación del Estado se ha deteriorado al pun to  de que debe considerar otras op­
ciones, puede decid ir que ya tuvo suficiente y elegir el seiSVor privado. N o 
obstan te , no todas las personas pueden  hacerlo. La capacidad de op ta r por 
“salirse” del servicio público para elegir una prestación privada está lim itada 
por los recursos financieros y el estatus socioeconómico.

En esas condiciones, la capacidad de hacer efe¿l:iva la salida está distribuida 
de m anera inequitativa. A quellos que se encuen tran  en sem ejante posición 
pueden sentirse presos, pues tienen una m ínim a o nula capacidad de optar por 
la salida y su voz puede no ser frug ífera  (H irschm an, 1970b: 44-54), lo que 
no tendría relación alguna con la lealtad hacia el servicio nacional de salud sino 
que sería una expresión de su dependencia del servicio. Tal vez deseen elegir el 
servicio privado, pero no podrán darse el lujo de hacerlo. En ese caso la depen­
dencia/lealtad tiene por consecuencia la elim inación de la salida y la opción de 
la voz com o el único recurso: el voto, los partidos políticos, el uso de los medios 
de com unicación masiva. Aun asi, como señala L indblom , la opción de la voz 
sufre de bastantes problemas (Lindblom  y W oodhouse, 1993: 104-113).

El problem a de la salida como m odalidad de respuesta es que, si bien todos 
los ciudadanos tienen, form alm ente, equidad en cuanto  a su voz, aunque la 
e fed iv idad  de dicha voz no esté equitativam ente distribuida, la salida es una 
respuesta que no está al alcance inmediato de todos y, en m uchos casos de polí­
ticas públicas, puede no estar al alcance de nadie, excepto de los más acaudalados. 
Por ende, tal vez no haya alternativas o éstas sean demasiado onerosas para todos 
con excepción de unos cuantos. En algunos casos, tal vez sea imposible salir de 
las externalidades de un bien publico: algunos bienes y servicios impaéfan a 
todos, aun cuando haya miembros de la com unidad que eligen no usarlos. Es 
posible contar con un sistema de seguridad privada, pero eso no excluye a nadie 
de la delincuencia que hay en la sociedad ni de los disturbios que pueden esta­
llar frente a la puerta de su hogar, aun cuando ese hogar esté a dos millas de 
una reja de seguridad.

D e ahí se desprenden dos cuestiones. La prim era es que los diseñadores de 
las políticas pueden tratar de mejorar la capacidad de los ciudadanos de apro­
vechar al máximo el seólor público. Pueden ver la “mercantilización” de los ser­
vicios bajo esta luz. Podría argumentarse que los mercados son más receptivos 
a la voz que las jerarquías. En ese caso, la estrategia consistirá en hacer del ciu­
dadano un consum idor” más efedivo y crear una relación en la que se da realce 
a la voz del consum idor mejorando el “acceso” a las agencias públicas (Lamb y 
SchafFer, 1981). Entre las medidas que pueden mejorar el “acceso” de los ciuda­
danos como un medio para dar realce a su voz destacan las siguientes:

• Ciudadanía (Ranson y Stewart, 1989; H ally  Held, 1989; Coote [editor], 1992).
• M ercantilización de los servicios públicos (Gyford, 1991; Stewart y Clarke, 

1987; W inkler, 1987; M ardn, 1993).
• Políticas de igualdad de oportunidades (Lupon y Russell, 1990).

La efedividad del acceso y la voz pueden, sin embargo, seguir siendo infruc­
tuosas al tratar de com unicar las respuestas de los ciudadanos ante los valores

548 Wayne Parsons



e in strum en tos de las políticas públicas. Siguiendo a Edelm an, las políticas 
diseñadas para m ejorar el acceso podrían  ser sim plem ente un  discurso para 
m aquillar y no enfrentar el fondo de los problemas. En ese caso, el fracaso de 
la voz y las condiciones de dependencia (que no lealtad) pueden inducir a la 
desilusión; la salida inerte del proceso político (diagrama 4.18). En esa situación, 
los ciudadanos no expresan su inconform idad m ediante el voto: podrían (cf 
L indblom  y W oodhouse, 1993) sencillam ente no m olestarse en acudir a las 
urnas. La percepción de que las políticas públicas no tienen m ucho que ver con 
ellos b ien  puede inducirlos a la apatía y a la abstención. D e esta m anera, la 
salida puede aparecer en am bos extremos del espe¿lro: aquellos que pueden, 
“renuncian voluntariam ente”; aquellos que no pueden, “desertan”. ¡Todo ello 
genera tensión adicional en aquellos m iembros de la com unidad que se m an­
tienen firmes!

El problema de la mezcla óptima
Al concluir su estudio, H irschm an llama la atención sobre la mezcla difícil 

de alcanzar: el equilibrio entre la salida y la voz:

A fin de retener la capacidad de com batir el deterioro, aquellas organizaciones que 
dependen  básicam ente de uno  de los dos m ecanism os de reacción necesitan una 
inyección ocasional del otro m ecanism o. Es posible que otras organizaciones ten ­
gan que atravesar ciclos periódicos de alternancia entre la salida y la voz com o ac­
tores principales. F inalm ente, puede ser ú til ten e r conciencia  de las tendencias 
hacia la inestabilidad de cualquier mezcla óp tim a al m ejorar el diseño de institu ­
ciones que necesitan tan to  la salida com o la voz paia m antenerse sanas. 
{Hirschman, 1970b: 126)

El desafío de la form ulación de políticas públicas en  el m undo  a£l:ual es 
alcanzar un  equilibrio entre la necesidad de facilitar opciones que funcionen en
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las condiciones de mercado donde la salida y la voz pueden ser efedivas, y el 
uso de m odalidades de im plem entación y resultados en las que la prestación de 
servicios a los “clientes” también pueda ser equitativa. Asimismo, además de los 
argum entos acerca de si los consum idores {sic) pueden renunciar voluntaria­
m ente a los bienes públicos y si las distribuciones resultantes son justas, hay 
otras objeciones al m odelo de la soberanía del consum idor (véase Pottei', 1988). 
H ood (1986: 173-180), por ejemplo, plantea las siguientes lim itaciones a los 
poderes de la salida y la voz:

• ¿Hay variedad de proveedores? La falta de variedad de proveedores disminuye 
significativamente el poder de la voz.

• ¿Hay variedad de marcas y grados de calidad?
• ¿El consum idor o usuario es el m ejor juez de sus propios intereses? Tal vez 

no tenga los conocim ientos suficientes para tom ar decisiones informadas. 
Algunas necesidades pueden tener más m érito que otras.

Es claro que la soberanía del consum idor tiene sus limitaciones. El mercado 
de los bienes y servicios públicos es diferente del m ercado de los pasteles de 
carne de cerdo y la pasta de dientes, y esas lim itaciones efeólivamente restringen 
la posib ilidad de poner en p rá d ic a  un m odelo  puro  del consum idor. En la 
p rád ica  (y tam bién en la teoría), ser un ciudadano es más que ser un consumi­
dor. H ood  (1986: 181-186) señala la posibilidad de identificar algunas otras 
vertientes argumentativas en contra del modelo del consumidor:

• Argumentos paternalistas que muestran la imposibilidad de dejar al ciudadano 
prom edio tom ar decisiones acerca de asuntos de los que sabe poco o nada.

• La com petencia hará caer los estándares hasta el más bajo nivel de calidad 
y grado de seguridad.

• El estrés y la tensión de los proveedores com o resultado de la soberanía del 
consum idor harán más difícil, si no es que imposible, la vida de los que se 
encuentran en el sector de prestación de servicios.

• Los costos prom edio de la producción caerán para acentuar la uniform idad 
del producto.

Estas objeciones a la teoría y la p rád ica  de operativizar un modelo del con­
sum idor para la im plem entación y los resultados obliga a considerar qué se sabe 
acerca del funcionam iento real de las nuevas m odalidades de im plem entación, 
lo que conduce al tem a de la evaluación de las políticas. ¿Cómo evaluar el éxito 
o fracaso de las nuevas modalidades de im plem entación y los resultados? En un 
estudio sobre el cambio en la prestación de servicios públicos en G ran Bretaña, 
Le G rand y Bardett aportan el siguiente marco para evaluar “cuasi mercados” 
en la política social (el servicio de salud, los servicios com unitarios, la educación 
y la vivienda). Los autores señalan que los objetivos de los “cuasi mercados” en 
el cam po de las prestaciones sociales son una mezcla de valores: m ejorar la efi­
ciencia, la receptividad, las opciones y la equidad. Asim ism o, proponen  que 
para lograr esas mejorías hay que cum plir con las siguientes condiciones, algu­
nas de las cuales ya se han m encionado:

550 Wayne Parsons



• Estructura del mercado. Para que los cuasi m ercados logren sus objetivos, 
debe de haber una situación de com petencia entre m uchos proveedores y 
com pradores. Si hay un m onopolio, será necesario elim inarlo, pero si no 
es posible, debe de haber un poder compensatorio.

• Información. D ebe haber inform ación independiente y accesible acerca de 
los costos (para los proveedores) y la calidad (para los compradores).

• Costos de transacción e incertidumbre. Los costos de las transacciones, par­
ticularm ente en relación con la incertidum bre, deberán de m antenerse al 
m ínim o. Los costos extra de las transacciones no deben ser superiores a lo 
que serían en los sistemas administrativos que están reemplazando.

• Motivación. Los proveedores deben estar inform ados por m otivos finan­
cieros. D eben estar motivados a responder a las señales del mercado. Los 
com pradores deben estar motivados a lograr el bienestar de los usuarios.

• Competencia destructiva o cream-skimming. N o debe haber incentivos para que 
proveedores o compradores discriminen entre usuarios en favor de aquellos 
que resultan menos costosos (Le G rand y Bartlett [editores], 1993: 33-34).

C om o era de esperarse, las conclusiones de los colaboradores que participa­
ron en el proyefto no son homogéneas:

Las reformas de tipo cuasi mercado son todavía incipientes y es demasiado prema­
turo pretender predecir sus consecuencias en el largo plazo [...] pero podría resumirse 
el argumento hasta ahora diciendo que las reformas que implican a la autoridad 
distrital de salud como comprador de cuidados a la salud y al departamento de 
prestaciones sociales como comprador de cuidados sociales no parecen ofrecer mu­
chos beneficios en términos de eficiencia, opciones y receptividad, pero tal vez tam­
poco tengan un im pado adverso considerable en la equidad; por otra parte, las 
reformas en cuestión de vivienda, educación, la tenencia de fondos para médicos 
generales y la administración de la atención a la salud parecen ofrecer mejoras rea­
les en eficiencia, receptividad y opciones pero, a menos que se reduzcan los incentivos 
para la competencia destrudiva, podrían tener un efedo pernicioso en la equidad. 
{Le Grande y  Bartlett [editores], 1993: 218-219)

Sin em bargo, com o señalan estos autores, este tipo  de evaluación resulta 
problem ática; implica establecer comparaciones con otros sistemas im p erfe to s  
y está lim itada por el hecho de que las reformas tom an tiem po. Los sistemas 
estatales o jerárquicos para brindar cuidados a la salud, vivienda y educación 
han existido durante m ucho más tiem po y eso perm ite su evaluación. Para que 
la evaluación de los nuevos sistemas de im plem entación y resultados sea justa 
y m etodológicam ente sólida se requiere más tiem po, que perm itirá definir si 
funcionan mejor, peor o igual. Sin embargo, siguiendo a H aro ld  W ilson, anti­
guo Prim er M inistro de Gran Bretaña: “una semana es tiem po largo cuando se 
trata de política”. A ello podría añadirse la m áxim a de Keynes que reza: “a la 
larga, todos estaremos m uertos” (!). Por ende, ailnque es necesario evaluar las 
políticas y  los problemas, el asunto de las evaluaciones está plagado de dificul­
tades, y el tiem po no es la m enor de ellas. En la sección 4.5. se volverá a anali­
zar las dificultades que entraña la evaluación.
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Al analizar la mezcla de instrumentos, mecanismos y modalidades de gobierno 
que pueden com poner determ inado ám bito de políticas públicas, es im portante 
considerar la relación entre dos series de metas y valores: el deseo de control y 
la form ación de consensos sociales. E tzioni (1968) define el p roblem a de la 
siguiente manera:

C ontro l: el proceso de especificar la situación preferible y  revisar los procesos en 
curso a fin de am inorar la lejanía en relación con dicha situación. Form ación de con­
sensos: proceso m ediante el cual las perspeótivas de los m iem bros de una unidad 
social se transm iten  a las capas de contro l y se reducen las diferencias entre ellas 
(pág. 668).

A unque no hay una sustitución sim ple ni lineal, en general, el increm ento  de un 
elem ento significa el decrem ento del o tro  (pág. 481).

En la prá£lica, puede decirse que las diferentes mezclas antes com entadas 
representan formulaciones a lo largo de esa línea de sustitución. El desarrollo 
de m ecanismos de tipo m ercantil y otras reformas al sed o r público a partir de 
la década de 1980 fueron resultado de las crecientes presiones por controlar los 
costos de los bienes y servicios públicos e increm entar la eficiencia y efedividad 
de su prestación. La nueva gestión del sed o r público ha estado orientada bási­
cam ente al control al preferir la “gestión prád ica”, la m edición del desempeño, 
el control de los resultados, la fragm entación de unidades, la com petencia, la 
disciplina y el recorte de costos (véase H ood, 1991: 4-5). U na de las principa­
les caraderísticas de este proceso de control ha sido la decisión de crear una 
relación entre el ciudadano y los servicios públicos y las agencias parecida a la 
que se genera entre el consum idor y el mercado.

C om o se señaló antes, hay límites a la noción de que el consum idor de salud
o educación puede compararse con el cliente de una tienda. El riesgo es que la 
nueva mezcla del sed o r público, al lograr el control, haya m inado y subvertido 
el o tro  a spedo  de la mezcla: la construcción de un consenso social, cívico o 
político. Al enfatizar el control m ediante enfoques cuasi mercantiles, la cuestión 
de cóm o se relacionan los ciudadanos con el orden  político o público se ha 
dejado hasta cierto punto de lado. El propio Etzioni ha sostenido la necesidad de 
atender este problem a con políticas para reconstruir la función de la comunidad, 
la familia y las asociaciones en una sociedad ad iva (véase Etzioni, en la sección
1.6 y 1993a, 1993b y 1994).

Las políticas publicas no sólo se ocupan de las tres E (economía, eficiencia 
y efedividad), sino tam bién de las dos P: participación y política. Tampoco se 
lim itan  a las variables “salida, voz y lealtad”, tam bién  incluyen “voz, oído y 
respeto” (véase H ealey 1993). N o obstante, es a través del fom ento de las habi­
lidades democráticas y la “conciencia social” (Etzioni, 1968: 224) que la cons­
trucción  de consensos tiene lugar en la m ezd a  de las políticas públicas. Sin 
em bargo, el desarrollo de la educación política individual y com unitaria  ha 
estado ausente de gran parte de lo que ha pasado como remezcla o “reinvención”

4.4.8/ La mezcla control-consenso
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(O sborne y Gaebler, 1992) de las políticas públicas. El enfoque “com unitario” 
del gobierno local quizá sea la excepción a esta regla, pero en tantos otros ám bi­
tos de políticas públicas y sistemas de im plem entación y resultados se descuida 
la relación del ciudadano con el proceso de las políticas públicas qua política para 
favorecer los controles gerencialistas y obviar la rendición de cuentas y la cons­
trucción de consensos en la esfera política.

Jurados de ciudadanos
Sin em bargo, hay algunos indicios de que la mezcla control-creación de 

consensos podría evolucionar de m anera tal que haga de las políticas públicas 
una fuente de aprendizaje público. Ejemplo de ello es la popularización en varios 
países (particularm ente Alemania y Estados Unidos) de los “jurados de perso­
nas” en los que los ciudadanos participan en la tom a de decisiones al someter 
a testigos (especialistas, políticos, burócratas, gerentes, grupos de interés y otros) 
a contrainterrogatorios al estilo jurídico. El resultado final es un  inform e que 
puede constitu ir un insum o valioso para el proceso de las políticas públicas 
(véase Stewart et ai, 1994). En palabras de John Stewart:

Frecuentem ente se argum enta que al púbHco no le interesa participar. La apatía es 
el enem igo y m uchos m iem bros del gobierno ten d rán  historias de iniciativas de 
participación pública que han  fracasado. Pero esas iniciativas han operado con de­
m asiada frecuencia en contra  de la lógica del com portam ien to  hum ano. Los ju ra­
dos de  ciudadanos se basan en instituciones conocidas y sólidas. U na au toridad  
local podría  recurrir a un  jurado de ciudadanos para poner a prueba propuestas so­
bre la clausura de una escuela o algún asunto de planeación [ ...]  Podrían explorar­
se problem as propios del orden público [...]  los grupos de m ediación que reúnen 
intereses en con flido , las encuestas de op in ión  con ca rád e r deliberante y los refe- 
ren d o sy  reuniones eiedrónicas, todos estos elem entos, así com o los jurados de ciu­
d a d a n o s , p u e d e n  p en sa rse  c o m o  p a r te  d e  u n a  e s tra te g ia  p a ra  fo r ta le c e r la 
dem ocracia.
{Stewart, 1994)

Sem inarios de decisión y  el argum ento  a favor de los think-tanks sociales 
O tro  enfoque que puede desarrollarse a partir de instituciones conocidas y 

sólidas es la técnica de los seminarios de decisión de Lasswell y su idea de los 
“planetarios sociales” (véanse Lasswell, 1959, 1960 y 1970b; C unn ingham , 
1981; E rshkow itz, 1981; G orrell et al, 1993 y la sección 3 .10 .5 ). En este 
m odelo, los ciudadanos no están al final de la línea de im plem entación y resul­
tados, sino aólivos en la orientación de las opciones, y la selección y evaluación 
de la mezcla. El pun to  central de este proceso debería ser (en la era de la infor­
m ación) la biblioteca y otra institución dedicada al conocim iento , com o un 
m useo, donde la sociedad/com unidad/región o cualquier o tra un idad social 
pueda pensar aceixa de su trayeóforia, sus realidades aótuales, las tendencias 
probables a futuro y los tipos de direólrices o control que le gustaría ejercer en 
relación con sus problemas y oportunidades, fortalezas y debilidades. Lasswell 
sugiere la pertinencia de contar con exposiciones que faciliten el abierto inter­
cam bio de valores, ideas, creencias, inform ación, temores, esperanzas y sueños.
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El planetario social sería un lugar donde la com unidad pudiera observarse a sí 
misma, im aginar posibilidades y explorar problemas. Podría convertirse en un 
espacio donde las escuelas, iglesias, organizaciones de voluntarios, coieélivos 
com unitarios, universidades, etc. de una localidad pudieran presentar argum en­
tos, imágenes, ideas y planes. El objetivo sería increm entar el autoconocim iento 
y la conciencia de la sociedad a fin de crear un foro para el enriquecim iento de 
la agenda política.

Se alentaría a los ciudadanos a emplear este entorno rico en información para 
organizar, por ejemplo, jurados de ciudadanos, adividades de planeación urbana, 
debates sobre problem as sociales y económ icos, foros vecinales, etcétera. De 
esta m anera, la form ulación de políticas se transform aría en un espacio para la 
politización y el analisis: un proceso de aprendizaje y no un nexo entre la imple- 
m entación y el consum o. Aliora, más que nunca antes, existe la capacidad de 
utilizar instituciones públicas com o el sistema de jurados, las bibliotecas y los 
museos com o (véase Lasswell, 1963) think-tanks soc\a\&s “p ro to tipo” en los que 
hom bres y mujeres, jóvenes y ancianos participan aélivam ente en la reflexión 
sobre su sociedad, la tom a de decisiones, el moldeo de valores y la construcción de 
consensos.

❖  La idea de los think-tanks sociales o "planetarios"

Lasswell previó la posibilidad de que los"planetarios sociales"ampliaran la utilidad de los se­
minarios de decisión (véase la sección 3.10.5) hacia la totalidad de la comunidad.

A partir de la ¡dea de un planetario en el que las personas pueden observar el cielo, Lasswell 
propuso adaptar este principio para la observación social o el autoanálisis (cf. "conciencia social" 
de Etzioni y la "sociedad autodirigida"de Lindblom):

Los participantes se liberan de sus cuevas perceptivas del presente. La técnica del plane­
tario permite asignar un peso proporcional a versiones alternativas del futuro o del pasa­
do [...] En principio, toda comunidad puede construir su propio planetario social y 
enfatizar los objetivos locales, la historia local y los prospectos locales [...] Es un medio de 
dar importancia a instituciones que en muchos lugares luchan débilmente por obtener 
reconocimiento público. Me refiero, por ejemplo, a los museos de arte, a los museos de la 
historia local y los museos de historia naturaL El marco contextual de referencia (la orien­
tación hacia elfuturoy la toma de decisiones) es una "inyección de estímulo". Hace que el 
pasado sea relevante al presente y al futuro [...] En muchas circunstancias, será conve­
niente amalgamar el planetario social con un programa que comprenda todos los museos y 
recursos culturales de la capital de la localidad, ciudad, región, nación o zonas trasnacionales 
correspondientes [...] La sociedad puede cambiar gradualmente hasta que las personas 
aprendan a vivir inmersas en la imaginación del futuro y también en el recuerdo del pa­
sado [...] En ese entorno configurador [...] podrán tomarse decisiones individuales con 
un nivel respetable de racionalidad.
{Lasswell, 1959:106-112)

¿Como serán, considerando el enfoque del análisis de las políticas públicas de aquellos influi­
dos por Habermas y otros teóricos críticos (véanse las secciones 2.7.3,3.10.4 y 3.10.5) y a la luz de 
la experiencia de los "jurados de ciudadanos"?
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• Un complejo de edificios dentro de una comunidad, donde también puede haber salas para 
que los jurados de ciudadanos puedan analizar y contribuir a la formulación de las políticas.

• Oficinas para el personal administrativo del sistema de jurado de ciudadanos.
Una oficina para el director y el personal que administra el think-tank.

• Instalaciones para los investigadores dedicados a la investigación de y con la comunidad 
(véanse, por ejemplo. Rice eta!., 1994; Phillimore y Moffatt, 1994).

. Oficinas para personas trasladadas temporalmente de otras organizaciones (universidades, 
departamentos de planeación y empresas) para trabajar en el think-tank.

• Exhibidores para fomentar el pensamiento comunitario.
Instalaciones para proyección de video, películas y presentación de obras de teatro.

• Tecnología de comunicaciones (cómputo y video) para apoyar el trabajo de redes entre los 
think-tanks.

• Salas para organizar seminarios de decisiones donde los diseñadores de las políticas, las per­
sonas y los profesionales de las políticas públicas puedan participar en análisis y debates 
continuos y de largo plazo en torno a diversos temas y problemas.
Recursos bibliográficos.
Instalaciones de apoyo técnico para las actividades.

• Instalaciones de asesoría comunitaria y personal que funja como "defensores" de los ciuda- 
danos*.

• Salas para consultas políticas (para que los políticos electos se entrevisten con los ciudadanos).

* Prototipo de este sistema es la idea de mejorar las capacidades de los ciudadanos en cuan­
to a la defensa de alguna causa. Por ejemplo, Bill Montgomery reporta un esquema de esta ín­
dole en el propio rincón del mundo del autor, en el municipio de Barnet en Londres:

Lo más destacado de la nutrida reunión anual fue la firma de un acuerdo tripartita entre 
la nueva administración del Ayuntamiento de Barnet, la Autoridad de Salud de Barnet y 
Choice. Este acuerdo representa el inicio de las operaciones de un servicio de defensoría 
nuevo y mejorado a cargo de Choice en el municipio [...] Choice trabaja para asegurarse 
de que todos los usuarios de los servicios comunitarios tengan voz en la forma en que és­
tos funcionan. En particular, da asistencia a personas discapacitadas y a otros individuos 
para que planteen sus necesidades y expectativas. Asimismo, representará sus intereses en 
modalidades que quizá no podrían llevar a cabo por sí mismos. El plan en Barnet es apo­
yar la defensoría de todos los usuarios de los servicios, con el objetivo a largo plazo de 
crear un sistema totalmente independiente, cuya propiedad y administración queden en 
manos de los usuarios.
(Edgware y Mili Hill Times, 24 de noviembre de 1994:20) ♦

Los think-tanks sociales o “planetarios” podrían coadyuvar al crecim iento 
de una sociedad que reflexiona sobre sí misma, aclara sus valores y está cons­
ciente e inform ada, una sociedad que no es pasiva ni ignorante. Los think-tanks 
sociales podrían  con tribu ir a am pliar y d inam izar la agenda de las políticas 
públicas y a contrarrestar la influencia de otras organizaciones en la esfera de 
las ideas. Etzioni señala que en esa “sociedad aótiva”:

se invertiría una mayor proporción de aálivos en medidas políticas, y la reflexión 
intcledual gozaría de un estatus mayor y más público. El estatus combinado de la 
a¿tividad política y la aítividad intele¿lual se acercaría al estatus de los procesos 
económicos en la sociedad moderna.
{Etzioni, 1968: 7)
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En otras palabras, con el tiem po el “público y sus problem as” (como expre­
sara Dewey, 1927) podrían estar más d iredam ente vinculados y participar en 
formas de “racionalidad comunicativa” (véanse Dryzek, 1987 y la sección 3.10). 
El ciudadano podría pasar de ser un “consum idor” a ser un “co p ro d u d o r” de 
las políticas públicas. H upe, por ejemplo, reporta que en el desarrollo de formas 
de “coproducción” para la oferta de prestaciones sociales en los Países Bajos: 
“los clientes [...]  ya no son vistos com o meros ciudadanos calculadores, sino 
com o com ponentes integrales de la estruófura para la im plem entación de las 
políticas públicas” (H upe, 1993: 149). La “coproducción” de las políticas es un 
fenóm eno que otros autores han notado (Bouckaert, 1993 y M attson, 1986) y 
ha encontrado un acicate en las reformas del sed o r público que han introducido 
formas más mercantiles y redes, desplazando a la burocracia al estilo weberiano. 
Por lo tanto, un enfoque comunicativo de políticas públicas podría desarrollarse 
a partir de la cam biante y cada vez más compleja mezcla de sistemas de imple- 
m entación y resultados que ha surgido en la últim a década y años subsiguien­
tes. La ciencia de las políticas públicas debería funcionar (tal com o deseaba 
Lasswell tiem po atrás) de manera tal que facilitara la interacción entre el público 
y sus problem as ayudando a aclarar valores, form ular argum entos, hacer inves­
tigación en y para las com unidades (véanse, p o r ejem plo. Rice et al., 1994; 
Philhm ore y M offatt, 1994; Lincoln y G uba, 1985 y la sección 4.5.4), y a nutrir 
y am pliar el debate público. Es decir, debería contribuir en la producción de lo 
que Stacey (1994: 89) denom ina “conocim iento popular” y a la producción del 
conocim iento profesional y de las políticas públicas.

El ciudadano (a diferencia del consum idor) es p ro d u d o r y consum idor. Por 
ende, el m odelo de la salida, la voz y la lealtad om ite otra cualidad de la vida 
política en una democracia: la aportación. El ciudadano debe ser visto como 
alguien capaz de participar adivam ente en la aportación p rodud iva  a las polí­
ticas públicas. Esto requiere que el Estado tenga el objetivo de interesarse tanto 
en promover aquello que Etzioni (1968: 24) denom ina conciencia social, como en 
promover la eficiencia, la efedividad y la economía, tal como ha sucedido en años 
recientes.

Al remezclar la relación entre el control y la construcción de consensos se 
aborda otro ám bito crucial de las políticas públicas: la evaluación. C om o se verá 
mas adelante, el proceso de evaluación ha estado básicam ente enm arcado en 
valores gerenciales o técnicos. Sin embargo, si se considera que el control posee 
una d im ensión política y social más am plia, entonces la evaluación debería 
proporcionar una im portante oportun idad  para el aprendizaje social y prom o­
ción de habilidades democráticas (véanse las secciones 4 .5 .4  y 4.6.4) o la “ciu­
dadanía” ad iva (Coote [editor], 1992 y W arren etal., 1992). En este modelo, 
los ciudadanos deben participar adivam ente en la aportación de insumos para 
la evaluación de las políticas públicas de maneras más significativas que deposi­
tando votos en una urna o poniendo pies en polvorosa. N o debería ser el m ono­
po lio  del gerente, especialista o b u rócra ta  (véase L in d b lo m , 1990). En la 
prád ica, desde luego, siempre ha sido así (para consultar críticas al paradigma 
dom inante  de la evaluación, véase la sección 4.5.4).
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Control y  rendición de cuentas
U n aspetìo  esencial de la mezcla control-consenso son las modalidades y los 

m étodos de la rendición  de cuentas. Ésta tiene dos dim ensiones: política y 
gerencial (véase H ughes, 1994: 240-255). En la últim a década, aproxim ada­
m ente, la principal caraneristica de-la mezcla de la rendición de cuentas es el 
grado en el que se ha pensado que los enfoques gerenciales son aplicables al 
seólor público. La distinción política/adm inistración tal com o la enm arcaran 
W ilson , W eber y otros autores, postu la que la tarea prim ordial del proceso 
político es hacer que los mecanismos burocráticos del Estado rindan cuentas 
de sus aftiv idades. La fuerte com petencia en la asam blea legislativa y entre 
partidos se considera com o la vía fundam ental para contro lar y orientai a la 
burocracia (véase Weber, 1991: 43). N o obstante, los argum entos de aquellos 
que se pronunciaron a favor de la privatización y las reformas gerencialistas del 
seótor público en la década de 1980 ponen en duda la efe¿tividad de la política 
com o un m edio para controlar la burocracia. Day y Klein (1987 :51) argum en­
tan  que la sociedad y el gobierno se han to rnado  más com plejos, así que la 
noción relativam ente sencilla de que los votantes eligen representantes como 
servidores públicos que rinden cuentas se ha transform ado en una teoría poco 
convincente. Al analizar la rendición de cuentas en cinco servicios públicos 
d istin tos (salud, policía, agua, educación y prestaciones sociales), concluyen 
que se requiere una mezcla de rendición de cuentas en lo político/com unitario , 
com plem entada con el uso de técnicas gerenciales concentradas en el desempeño 
de los responsables finales de la prestación de los servicios públicos, para que la 
rendición de cuentas sea una realidad'“. Los autores concluyen que la rendición 
de cuentas

debe analizarse en función de las instituciones en lo individual, pero como un sis­
tema entretejido en la estrudura de la vida política y social como un todo [... ] [sin 
embargo] esto podría, a su vez, propiciar una complejidad excesiva en la maquina­
ria de la rendición de cuentas y al mismo tiempo crear callejones sin salida. Así. 
¿por qué no concentrarse menos en los vínculos formales o las Instituciones y pai- 
ticipar más en un diálogo cívico con el objetivo de recrear por lo menos algo de la 
gran visibilidad y lo diredo de la rendición de cuentas cara a cara con la que em­
pezó la historia de la palabra?
(Day y  Klein, 1987: 248)

En la práflica, el entretejido de la rendición de cuentas en la estruófura social 
y política se ha dado a través de la privatización y la introducción de los sistemas 
gerenciales, las formas de control presupuestario y la evaluación y m edición del 
desem peño en la mayoría de los países m iembros de la O C D E  (véanse Hughes, 
1994: 247 y O C D E , 1991, 1992, 1993a y b). Aunado a ello, aparece la idea de 
cultivar la orientación/cultura “del cliente” en las agencias y entre el personal 
del seólor público (véanse Hughes, 1994: 248-250 y O C D E , 1987). N o obs­
tante, la noción de que tam bién es necesario desarrollar una forma de rendición

10 El texto de G loria del C astillo  “ El aseguram iento de la calidad en la educación superio r en M éxico; una expe­
riencia exitosa de po lítica  púb lica" m uestra la introducción de indicadores de desem peño en instituciones de 
Educación Superior púb licas y privadas. V éase el Capitulo V: Casos ladnoam erieanos.

Capítulo IV; Análisis de la im plem entación y sus resultados 557



de cuentas mas ateniense, cara a cara, en la que los ciudadanos puedan ser par­
tícipes de un diálogo cívico” ha gozado de m ucha m enos visibilidad que las 
reformas gerencialistas. C om o se ha dicho antes en esta sección, el control tam ­
bién tiene que ocuparse del tem a relativo a las formas en que los ciudadanos 
pueden hacer aportaciones reales y significativas al proceso a fin de m ejorar las 
dim ensiones políticas o cívicas de la rendición de cuentas. D e hecho podría 
argum entarse que, al tratar de “m ejorar” el m odelo político de control, el geren­
cialismo bien podría estar socavando al gobierno representadvo, destruyendo así, 
en m ucho, las esperanzas de desarrollar una dem ocracia más participativa (o 
adiva” según Etzioni). Siguiendo las elocuentes palabras de Andrew Massey:

N o es posible juzgar a la adm inistración pública con los m ism os estándares reser­
vados para los com erciantes m inoristas, ni es posible adm inistrarla con los mismos 
criterios. N o  hay leyes de adm inistración generales aplicables por igual a la esfera 
piiblica y a la privada [...]  El gerencialismo es un baluarte m uy débil para defender 
al gobierno dem ocrático de las malas p rád icas, independien tem ente dcl sinnúm e­
ro de rartas ciudadanas que se inventen. La dificultad de los observadores al evaluar 
las reform as de la N ueva D erecha radica en la escala del tiem po y la inform ación. 
Los propios indicadores de desem peiio del gobierno han cam biado y han adquiri­
do un tono  más gerencial; m ientras, las preguntas en to rno  a la m oral, la integridad 
y el servicio público tardarán años en encontrar respuestas [ ...]  El énfasis de la N ue­
va D erecha se sitúa en la gestión y el contro l com o vía para asegurar la rendición 
de cuentas del Estado, delegando el poder al m ercado y al consum idor individual. 
En pocas palabras, ha sido un in ten to  por desvanecer al Estado. Así no se protege 
la libertad. La sabiduría de los Padres Fundadores de Estados Unidos tenía claro este 
punto: si tan solo los hom bres fueran ángeles, podríam os prescindir del gobierno 
[Massey, 1993: 200)

El riesgo es, com o sostiene M assey que los controles gerencialistas que bus­
can erosionar al Estado acaben por destruir los cim ientos de los sistemas polí­
ticos (com o el b ritán ico  y el estadoun idense) q u e  h an  b rin d a d o  libertad  
generación tras generación:

Para la Nueva D erecha y su obsesión con la eficiencia, la rendición de cuentas pue­
de aparecer com o una especie de serpiente de A risto, un “aborrecible rep til” sibi­
lante y punzante . Sin em bargo, constituye la base gracias a la que am bos países han 
evitado al gobierno autoritario: la rendición de cuentas puede ser ineficaz, “pero 
pobres de aquellos que, indignados, osen aventurarse a aplastarla”
[Massey, 1993: 200-201)

C on esta resonante defensa de la teoría del gobierno representativo retum ­
bando en los oídos, se invita al led o r a analizar la cuestión de cóm o evalúa 
políticas públicas en la prádica.

l a r  l a s
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❖ Vincular la implementación de las políticas, la evaluación, la investigación y la
sabiduría popular

J. Popay y G. Williams (editores), Researching the People's Health, 1994

Este libro constituye un excelente vínculo entre los tipos de temas tratados en la sección 4.4.8 
respecto de la relación de las personas, como "consumidores" y ciudadanos, con la producción, 
implementación y evaluación de los servicios. También debería leerse en el contexto de lo abor­
dado en las secciones 4.5.4 y 4.7.

La obra analiza dos grandes temas: el papel de la investigación social en la política de salud 
y la relación de los conocimientos elementales y especializados con la definición y evaluación de 
la política del cuidado a la salud.

En cuanto a la función de la investigación, los autores llaman la atención hacia el hecho de 
que las ciencias sociales tienen una importante contribución por hacer a la política de salud, pe­
ro dicha contribución ha estado terriblemente desaprovechada, infradotada e infravalorada (Klein, 
ya citado). Si bien se ha reconocido en más de un pronunciamiento oficial que los científicos so­
ciales tienen, en efecto, una importante función que cumplir, la investigación de los impactos de 
las políticas ha ejercido una influencia relativamente insignificante en el proceso de las políticas 
públicas. Hunter, por ejemplo, afirma que existe una urgente necesidad de profundizar la interacción 
entre los analistas, los profesionales y los diseñadores de las políticas públicas, tanto en Gran Bre­
taña como en otros países (Hunter, 1994: 26-29).

Uno de los problemas es que la evaluación de los impactos de la política de salud realmente 
constituye una cuestión metodológica compleja. Siguiendo el comentario de Andrew Long:

Aunque los impactos ocupan un lugar prioritario en la agenda de la formulación de políti­
cas, los avances no son contundentes. A pesar de que el objetivo último de los servicios de 
salud sea mejorar la salud de los pacientes, sigue siendo difícil medir los impactos en este 
sector. De hecho, no se dispone de una taxonomía convenida. Esto se debe, en parte, al insu­
ficiente desarrollo de un marco teórico y a la escasez de personas capacitadas para desarro­
llar, aplicare interpretar mecanismos para la medición de los impactos [...] Las evidencias 
de efectividad e impactos, así como el énfasis en los beneficios y el impacto en la salud apor­
tan un enfoque aparentemente racional y neutral en relación con los valores, y los medios 
para racionar la salud y la asistencia social. Debajo de la gama de cuestiones técnicas en la 
evaluación de los impactos subyacen valores políticos y sociales que deben ser explícitos. 
{Long, 1994: 162 y 175)

El autor considera que la agenda de largo plazo debe centrarse en la aclaración de los valores 
implicados en la evaluación cuyo objetivo es determinar si la política en cuestión culmina en una 
mejoría o en un deterioro. El tema de la clarificación como una de las metas de la investigación 
es retomado a través del otro tema del libro: el papel del conocimiento no experto y la participa­
ción de los legos, que se menciona en la sección 4.4.8. Varios autores enfatizan la manera en que 
la mayor participación de usuarios/clientes/ciudadanos ha sido considerada como un compo­
nente cada vez más vital en los nuevos diseños de la investigación.

Ejemplo interesante de ello es el estudio de accidentes infantiles en Glasgow (Corkerhill), en 
el que participó la población local. En lugar de llevar a cabo la investigación sobre la comunidad, 
los investigadores trabajaron con no expertos en el análisis del problema de los accidentes in­
fantiles y elaboraron recomendaciones para disminuir su frecuencia. La contribución escrita pa­
ra el libro reconoce a numerosos autores, entre ellos algunas de las personas de la localidad que 
participaron en el proyecto, como Cathie Rice. La conclusión es que, si bien este trabajo no cons­
tituye un "patrón modelo" para mejorarla seguridad infantil: "La combinación de investigación y 
trabajo de equipo de los padres nos parece una vía efectiva para producir datos locales y explo­
rar maneras de mejorar la seguridad de los niños en las comunidades" (Rice et al.,  ̂994:132).
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La metodología de la Evaluación Rápida (RA), un método para identificar y priorizar necesi­
dades comunitarias de salud, constituye otro ejemplo de investigación diseñada a fin de que las 
personas asuman el papel de participantes y productores y se alejen del papel de objetos o co­
nejillos de indias. Los autores señalan la necesidad de repensar la relación entre los tomadores 
de decisiones y los usuarios, y de hacer de los ciudadanos parte integral del proceso de evalua­
ción. Este ejercicio implicará, afirman, un "viraje de paradigma en el que la perspectiva comuni­
taria será el principio rector para el establecimiento de prioridades en los servicios de salud"(Onq 
y Humphris, 1994:80).

Como observan los propios editores del libro, se está generalizando la opinión de que deben 
crearse las condiciones para la participación real de los no expertos en la investigación y evaluación 
de la política de salud (Popay y Williams, 1994a: 2,6). El autor del presente libro cree que esa con­
clusión encierra una relevancia urgente para otros ámbitos de las políticas públicas. Esto signifi­
ca que (como se comentó en la sección 4.4.8) la voz de los legos debe ser tomada en serio y que 
el realce de esa voz debe ser motivo de preocupación tanto de los analistas como de los diseña­
dores de las políticas públicas. ♦

4.5/ Evaluación

❖  Textos clave

El libro de texto en el campo de la evaluación es de Rossi y Freeman (1993). La obra cubre los 
puntos básicos de la investigación "tradicional"de la evaluación. Además, puede acompañarse 
de un excelente cuaderno de ejercicios de los mismos autores.

El lector no necesita ir más allá de una variedad de libros publicados por la editorial Sage (in­
cluidas las obras de Rossi y Freeman) para adquirir conocimientos sólidos sobre la evolución del 
tema:

• Dolbeare (editor) (1975) aporta una revisión al tema a mediados de la década de 1970.
Saxe y Fine (1981), sobre la experimentación.

• Palumbo (editor) (1987) ofrece una colección de textos en los que se revisan los cambios en 
la evaluación y los nuevos marcos.

Acerca de nuevos enfoques de evaluación, véanse:

• Lincoln y Guba (1985).
• Guba y Lincoln en Palumbo (editor) (1987) presentan una explicación de su enfoque "natura­

lista".
• Miller (1984) y Bobrow y Dryzek (1987), sobre el enfoque "de diseño".
• Cook (1985), sobre el multiplismo.
• El ensayo de Rita Mae Kelly sobre la política de los métodos de investigación en Palumbo (edi­

tor) (1987) es una lectura importante acerca del desarrollo de nuevos enfoques de evaluación. 
La sección dedicada a los enfoques alternativos (4.5.4) está inspirada en su artículo.

Sobre el impacto de la auditoría, véanse Henkel (1991) y Power (1994). ♦
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Rist (editor) (1995) representa uno de los más exhaustivos estudios sobre la evaluación y cons­
tituye una obra de referencia indispensable para analizar la función y el impacto de la evaluación 
en el ciclo de las políticas públicas. Contiene algunos de los más importantes artículos sobre el 
tema publicados en Estados Unidos y Europa. La obra se divide en tres partes:

• Evaluación de las políticas en el ámbito de las políticas públicas:
Perspectivas teóricas.
Evaluación de las políticas e instrumentos de las políticas.
Evaluación de las políticas y utilización de las políticas.
Evaluación de las políticas y gobernanza.

• El ciclo de las políticas públicas:
Formulación de las políticas públicas.
Im plem entación de las políticas públicas.
Rendición de cuentas de las políticas públicas.

• Evaluación de políticas por sector:
IVledio ambiente.
Seguridad social.
Educación.
Desarrollo económico.
Relaciones laborales.
Energéticos.
Protección al menor.
Vivienda. ♦

♦> La evaluación de las políticas públicas: el vínculo entre la teoría y la práctica

4.5.1/ Las modalidades y  las etapas

a evaluación implica dos aspedos interrelacionaclos:L
• La evaluación de la política específica y los programas que la constituyen".
• La evaluación de las personas que trabajan en las organizaciones responsables 

de la im plem entación de la política y los programas.

Esta sección del libro está dedicada a la evaluación en el contexto de dos 
marcos dominantes: como forma de análisis racional (4.5.2) y como herramienta 
para la adm inistración de los “recursos hum anos” (4.5.3). Asimismo, se hace 
un  repaso de las perspeftivas crítica y alternativa de la evaluación en la form ula­
ción y la ejecución de las políticas públicas (4.5.4). Estas secciones siguen, en 
térm inos generales, las etapas en el desarrollo cronológico de la evaluación en los 
últim os treinta años, o poco más:

• 4 .5 .2  Las décadas de 1960 y 1970 vieron el surgimiento del tem a en su forma 
moderna, marcada por la publicación de obras como las de Campbell y Stanley

11 El caso p resentado por lliana Yascliine el a!, ofrece un ejem plo de evaluación de un program a, en este caso un 
program a que form a parte de la política de com bate a la pobreza en M éxico.
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(1966) y Suchman (1967), y la fundación de la publicación periódica Evaluation 
Revieiv en 1976. C om o señala H enshel en referencia a Estados Unidos, 
donde el desarrollo de la evaluación fue más amplio, “en la década de 1970 el 
mensaje esencial de la investigación sobre la evaluación repentinamente cobraba 
un estatus de culto del sentido com ún, y los gobiernos estatales y federales 
se apresuraron a solicitar la evaluación de m uchos program as” (Henshel, 
1990: 214)
4 .5 3  En la siguiente década, cuando se expandió la sensación de que, en 
palabras de Robert M artinson, “nada funciona” (en L ipton et al., \ 975), la 
noción de la evaluación de las políticas públicas se am plió para dar cabida 
a ideas y técnicas desarrolladas en el m undo empresarial, particularm ente 
con la incorporación de A PO , ARH  y las auditorías a la gestión del sector 
público. D e hecho, algunos habrían argum entado que, en más de un sentido, 
el surgim iento de la evaluación y la “auditoría” en el gobierno ha propiciado 
un nuevo “Estado evaluador” y el nacim iento de una “sociedad auditora” 
(Neave, 1988 y Power, 1994).
4 .5 .4  Sin em bargo, a la par de la conversión del gobierno a los m étodos 
gerencialistas de evaluación en la década de 1980, surgió una creciente in­
com odidad entre algunos analistas acerca de las afirmaciones y aplicaciones 
de la evaluación inspirada en las ciencias sociales y el gerencialismo.

❖  Mary Henkel, Government, Evaluation and Change, 1991

En este libro la autora analiza la cambiante cultura de la gestión en el sector público de Gran 
Bretaña, basada en la economía, la eficiencia y la efectividad. Henkel estudia tres tipos de insti­
tuciones: la función aún en desarrollo de la Comisión de Auditoría; el Cuerpo de Inspectores de 
Prestaciones Sociales en su transición hacia una entidad más gerencial y el Servicio de Asesoría 
de Salud encargado de la revisión colegiada del servicio de salud.

La autora muestra la importancia de los vínculos entre las tradiciones del conocimiento, los 
valores y los patrones de autoridad que en gran medida moldean la forma en que la evaluación 
impacta las organizaciones. Concluye que el cuadro resultante revela un viraje de los supuestos 
y valores profesionales hacia modalidades de evaluación más institucionales y gerenciales. El 
tránsito a las nociones gerenciales de la evaluación ha llegado hasta la promoción de las fuerzas 
del mercado. Henkel señala que las fronteras entre la política, la gestión y el mercado se debilitan 
rápidamente.

No obstante, detrás de este proceso se encuentra la tensión entre la teoría de la evaluación, 
alejada del positivismo, y la evaluación en la práctica, que ha buscado ser altamente positivista 
al creer en la posibilidad de medir las cosas. Para la autora esto evidencia que el gerente está des­
bancando al profesional. Por lo tanto, el surgimiento del Estado evaluador refleja un cambiante 
orden de valores, mas no el nacimiento de una era de nueva objetividad. En la práctica, los argu­
mentos políticos y técnicos se descomponen y derraman. Henkel considera que la evaluación ha 
hecho de la necesidad de juicio y sensibilidad algo más y no menos urgente. ♦

12 Hn M éxico, la evaluación do los program as federales em pezó a se r obligatoria  en la década de 1990 En el caso 
presentado por Iliana Yaschine el al. sobre el Program a de D esairollo  H um ano O portunidades se destaca cómo, 
desde su concepción, el program a estableció  m ecanism os de evaluación y grupos de control para conocer el 
impacto del m ism o.
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Hay muchas definiciones de la evaluación. Thomas Dye ofrece una excelente 
definición general al señalar que la evaluación de las políticas significa aprender 
acerca de las consecuencias de las políticas públicas” (Dye, 1987: 351) '

La investigación de la evaluación de las políticas es el análisis objetivo, sistemático 
y em pírico de los efedos de las políticas y los program as públicos en curso sobre 
sus objetivos, en térm inos de las metas que pretenden alcanzar.

O tra  académica prom inente en el ám bito de la investigación de la evalua­
ción, Carol Weiss (1 972: 6), ha propuesto distinguirla de otras formas de aná­
lisis de las políticas públicas a partir de seis aspeólos:

• Está diseñada para la toma de decisiones y orientada al análisis de los proble­
mas según los definen los tomadores de decisiones, no los investigadores.

• T iene un carácter discrecional. La investigación busca evaluar a partir de 
las metas de los programas.

• Se trata de investigación arraigada en un entorno de políticas públicas, no 
en tm entorno académico.

• Suele im plicar el conflicto entre los investigadores y los profesionales en la 
práctica.

• Es raro que se publique.
• Puede involucrar a investigadores en problemas de lealtad con agencias de 

financiam iento y mejora del cambio social.

La investigación de la evaluación se ocupa de dos dimensiones: cóm o medir 
una política contra las metas que pretende alcanzar y cuál es el impaéfo real de la 
política en cuestión. Este capítulo está dedicado al análisis de la evaluación como 
una adividad vinculada a la medición del desempeño de las metas. Los estudios de 
im p ad o , por otra parte, se encargan del efedo  de determ inada política cotno 
un todo o bien el proceso m ediante el cual se da la im plem entación. La sección
4 .7  está dedicada al análisis del im pado/proceso.

El análisis de la evaluación incluye una serie de enfoques o técnicas p rin ­
cipales:

• Técnicas que tniden la relación entre los costos y los beneficios y la utilidad.
• Técnicas qtte m iden el desempeño.
• Técnicas que recurren a experimentos para evaluar las políticas y los pro­

gramas.

Palum bo (1987) sugiere la posibilidad de entender m ejor la función de estas 
técnicas relaciotiando el “ciclo de las políticas” con el ciclo de la información. 
El diagram a 4.19 presenta la modificación de este m odelo para mostrar la forma 
en que el ciclo de las políticas se relaciona con la inform ación y el análisis eva-

4.5.2/ La evaluación como análisis racional

13 ni caso Ilustra el sen tido  de aprendizaje de la evaluación m ism a que ha servido para re lb n n a r algunos aspectos 
del program a O portunidades.
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luativos. En las etapas de establecimiento de la agenda/definición del problema, 
la investigación de la evaluación interviene en la definición del tam año y la 
distribución de un problema, la previsión de las necesidades y la definición de 
grupos y áreas objetivo (véase Rossi y Freeman, 1993: 57-103).

Diagrama 4 .1 9  E l ciclo de las políticas y  el ciclo de la información

D efinición del problem a

Establecim iento 
de la agenda

Pronóstico de las necesidades, 
definición de objetivos

D efinir la naturaleza, el 
tam año, la d istribución 
del problem a

Term inaciór
Análisis de la 
faótibilidad política

Im pacto

D iseño de las políticas

Evaluación
formativa

L egitim ación de las políticas

Im plem entación

Fuente: tom ado y adaptado de Pakim bo (1987: diagrama 1.1)

La etapa del “diseño de las políticas” implica técnicas de análisis de las deci­
siones para “identificar medios alternativos para alcanzar los fines del programa 
con el objetivo de encontrar la alternativa rentable” (Palum bo, 1987: 40). El 
uso de técnicas para m edir la relación entre los costos y beneficios y la efeítividad 
de las políticas y los program as tiene una aplicación evidente en la etapa de 
evaluación dentro  del proceso de las políticas públicas. U na am plia variedad 
de técnicas de presupuesto (SPPP, A PO y presupuesto con base cero) se deriva del 
im paíto  del ACB. Particularmente, estas técnicas enfatizan la necesidad de incor­
porar los cálculos de costos y beneficios a los procesos de presupuestación.

La siguiente etapa de Palum bo, la legidm ación de las políticas, implica la 
evaluación política de la aceptación de la política pública o program a en cues­
tión por parte del público y las partes interesadas. Es decir, a prim era vista, un 
ejercicio pardcularm ente no racional ni técnico (en com paración con la teoría 
y  la p rád ica  del ACB). Sin embargo, como observa el propio Palum bo, el uso 
de m edidas de apoyo/antipatía tal com o aparecen reflejadas en las encuestas de 
opinión constituye uno de los enfoques favoritos de los tom adores de decisio­
nes m odernos. Esta racionalización de la opinión pública a m odo de perm itir
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a los diseñadores de las políticas la elaboración de juicios/evaluaciones acerca 
de la legitim idad de las políticas públicas y los programas puede parecer consis­
tente con la lógica intrínseca al ACB: que todos los fa¿lores de una decisión 
pueden y deben cuantificarse a fin de contar con fundam entos más racionales 
para la to m a de decisiones. Esta form a de m edir la o p in ión  tam bién puede 
incorporarse a programas a través de la introducción de tablas publicables de sa­
tisfacción/insatisfacción del “cliente” con la prestación de servicios públicos (el 
caso de la Citizen’s Charter en el Reino Unido). La legitimación de la información 
de la evaluación tam bién adopta la forma de consultas legislativas y revisión y 
adjudicación jurídica (Hogwood, 1987: 190-222; Peters, 1986: 63-76).

Evaluación formativa
La evaluación que ocurre durante la im plem entación de una política o pro­

grama im plica el análisis del “grado en el que se está im plem entando y las con­
diciones que prom ueven una im plem entación exitosa” (Palum bo, 1987: 40). 
Por lo tanto, la etapa de la im plem entación requiere una evaluación “formativa” 
que m onitorea la manera en que se está adm inistrando o gestionando un pro­
grama, con el objetivo de proporcionar retroalim entación útil para mejorar el 
proceso de im plem entación. Rossi y Freeman (1993: 163) describen este tipo 
de evaluación com o una m odalidad orientada a tres preguntas:

(1) hasta qué p un to  el program a está llegando a la población objetivo aticxuada,
(2) en qué m edida la prestación de servicios es consistente con las especificacioncs
dcl diseño dcl program a y (3) qué recursos se han gastado o están gastándo.se para
llevar a cabo el programa.

C ada vez más, el m onitoreo del proceso de im plem entación proporciona a 
los diseñadores de las políticas, a las partes interesadas y a los gerentes herra­
m ientas para evaluar la im plem entación de un program a y utilizar la inform a­
ción a fin de corregir y/o controlar el proceso de itnplem entación y resultados 
de las políticas más efeóliivarnente. El m onitoreo puede adoptar la form a de 
diversos tipos de “sistemas de inform ación de gestión” (SIG) para brindar un 
sistema de inform ación centralizada capaz de crear una ru tina de recopilación 
de in form ación  (Isaac-Henry, 1993: 97) (el p roced im ien to  se ha depurado 
bastante gracias al uso de equipos de cóm puto). Los SIG facilitan la acum ula­
ción y organización continua de inform ación para alim entar el proceso de tom a 
de decisiones gerenciales. El enfoque se in tro d u jo  en el R eino U nido  en la 
década de 1980 con el desarrollo de los Sistemas de Inform ación de Gestión 
para los M inistros (M IN IS), cuyo objetivo fue ofrecer inform ación de mejor 
calidad y con mayor regularidad a los m inistros acerca de lo que sucede en sus 
departam entos. Posteriorm ente llegó la Iniciativa de G estión Financiera (FMI) 
(1982), diseñada para brindar inform ación a los gerentes y ayudarles a cum plir 
sus objetivos más efeólivamente (véase Massey, 1993: 46-51).

U na de las principales técnicas propias del enfoque SIG de la evaluación es 
la aplicación de medidas de desempeño como fuente prim ordial de información 
acerca de la efe¿fividad y eficiencia de la im plem entación y los resultados de las
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políticas. Se trata de una forma de evaluación que ha alcanzado un lugar pre­
em inente desde fines de la década de 1970, cuando se registró una creciente 
dem anda de eficiencia m edida por la relación insum os/resultados debida a las 
presiones sobre las finanzas públicas. Las medidas del desem peño pueden variar, 
pero una caraólerística clave es que tienen por objetivo llegar a un coeficiente 
de insum os/resultados de servicio. C uando no es posible, la m edida de desem­
peño puede expresar la eficiencia con la que se usan determ inados recursos: 
cuántos/cuánto  podría o debería de haberse logrado y cuánto se logró. Ésta es 
una m edida de desempeño m uy com ún en el ám bito del transporte público o 
los hospitales.

Por lo tanto , la evolución de la evaluación del desem peño debe entenderse 
en el con tex to  de la necesidad de contro lar las finanzas públicas y alcanzar 
mayores niveles de costo-efeífividad, eficiencia y efeílividad. Sin embargo, este 
control no es neutral ni puram ente técnico, aunque los autores con gran disposi­
ción al positivism o planteen sem ejante argum ento . Los ID  (indicadores de 
desem peño) contienen una gran carga de valores, política y poder. Al igual que 
con el ACB derivado de la economía de la asistencia social, es necesario form u­
lar im portantes preguntas acerca de quién fija los criterios de la m edición, cómo 
se calcula, quién hace las preguntas y qué temporalidad se elige para la evaluación. 
¿Q uién define lo que cuenta com o eficiente y efedtivo, o qué significa costo- 
efeólividad? Los ID  revelan datos cuantitativos, pero puede resultar poco con­
vincente leer que más de x representa una calidad que puede ser o no medible. 
Al mismo tiem po, ¿es “justo” o metodológicam ente consistente com parar medi­
das de desempeño? ¿Es posible com parar una escuela o un hospital con otro en 
base a determ inado ID? La cuantificación tiene límites. La simple aseveración 
de que determ inado  servicio ha crecido en x  por ciento no tiene significado 
alguno si no se consideran las dimensiones no cuantitativas; tam poco considera 
los problem as de justicia o equidad. Más de x  no implica la distribución justa 
de X entre los usuarios. A veces, más quiere decir peor. Este tipo de información 
puede satisfacer a quienes solicitan los datos, pero no a aquellos que los imple­
m entan y usan en la vida real.

Las m edidas del desem peño no significan nada por sí mismas. El analista 
de políticas públicas se interesa en la dinám ica política y los valores con los que 
se han construido las medidas y la interpretación que se hace de los datos. El 
argum ento a favor de los ID  sostendría que éstos encierran m últiples beneficios: 
determ inan los avances hacia el cum plim iento de las metas, identifican áreas 
problem áticas y contribuyen a m ejorar la gestión del personal. Sin embargo, 
una perspediva más crítica argum entaría que los ID  sim plem ente aum entan la 
capacidad del Estado de controlar a las organizaciones y las personas. Para los de­
fensores de los ID  com o parte de una m edida para auditar el desem peño, la 
cuestión clave es la integridad y el profesionalismo de aquellos que diseñan e im­
plem entan la auditoría (Flínt, 1988). Para los críticos, en todo caso, el surgi­
m ien to  de los ID  es una señal del viraje de poder, den tro  del gobierno y las 
organizaciones a cargo de la im plem entación, de m anos de los profesionales y
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adm inistradores a las manos de los auditores y contadores (Power, 1994 y C ár­
ter, 1989)'^

❖  Un argumento a favor de la medición del desempeño en el sector público

El uso de mediciones e indicadores de desempeño en actividades humanas en las que no hay 
"resultados netos"como en la esfera empresarial resulta problemático. En un texto publicado en 
1988, el economista Peter Jackson confronta a los críticos de los ID (indicadores de desempeño) 
argumentando que si se desea mejorar la calidad de los servicios prestados en el sector público 
el uso de mecanismos para medir el desempeño es absolutamente vital. Jackson afirma que la idea 
de que hay enormes diferencias entre el sector público y el privado es un tanto exagerada. Las 
mediciones del desempeño pueden constituir un sustituto efectivo de las ganancias a fin de me­
jorar la gestión en escuelas, hospitales, gobiernos locales y otros servicios. El autor identifica una 
gama de funciones que los ID pueden cumplir para mejorar la gestión:

Incrementar la rendición de cuentas.
Aportar la base de la planeación y el control de las políticas.
Brindar información importante para dar seguimiento a actividades organizacionales. 
Ofrecer información para postmórtems de gestión estratégica aposteríori.
Aportar la base de un sistema de evaluación del personal.

En todo caso, para funcionar bien como "espejos" que reflejan actividades, los ID deberían, 
idealmente, tener nueve características:

Mostrar consistencia con el transcurso del tiempo y entre una unidad y otra.
Hacer comparaciones entre similares.
Ser claros y estar bien definidos.
Medir sólo la responsabilidad del gerente.
No ser independientes del entorno en el que se toman las decisiones.
Ser exhaustivos y reflejar importantes áreas de preocupación.
Limitarse a esferas clave del desempeño.
Ser relevantes a las necesidades y condiciones específicas de la organización.
Ser realistas en la definición de objetivos.
(Jackson, 1988:12)

Aunque existe el riesgo de caer en una interpretación demasiado mecánica de los ID, de en­
contrar dificultades de definición, problemas para medir el resultado y asegurarse de que un ID 
no provoque situaciones no deseadas, Jackson considera que las medidas bien diseñadas e 
implementadas pueden mejorar el costo-efectividad (economía, eficiencia y efectividad), y que 
cumplen una función en la mejoría de la prestación de servicios públicos. Dicho esto, en su con­
clusión enfatiza las limitaciones de estos instrumentos.

Los indicadores de desempeño son un medio para ayudar a una gerencia responsable a 
tomar decisiones eficaces. Sin embargo, no constituyen un sustituto mecánico del buen 
juicio, la sabiduría política o el liderazgo.
{Jackson, 1988:15)

Desde luego, un cínico (o realista) puede señalar que el buen juicio y el liderazgo prudente 
han escaseado en los dos mil años de historia humana registrados. ♦

14 El texto de G loria  del Ca.stillo "E l aseguram iento de la calidad en la educación superio r en M éxico: una expe­
riencia exitosa de po lítica  púb lica" es un ejem plo de una evaluación de desem peño realizada m ientras la polí­
tica está siendo im plenientada. En el caso que se expone, la evaluación lúe program ada por el gobierno federal 
e im plcm entada por las Instituciones de Educación .Superior ptiblicas y privadas.
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En la siguiente etapa del ciclo de ias políticas de Palum bo (im pa¿lo), la 
inform ación de la evaluación es “acumulativa”; es decir, busca m edir la manera 
en que la política/el program a en cuestión realm ente ha im paátado los proble­
mas que pretendía atender. Ya se ha destacado la función de la evaluación de 
impaólo (El) al revisar las herram ientas para el análisis de las decisiones en el 
Capítulo III. Entre ellas destacan la lE A y la evaluación del impa¿fo tecnológico. 
Al abordar la E l duran te  la etapa del ciclo posterior a la im plem entación, la 
evaluación tiene por objetivo llegar a un cálculo aproximado de los efedos netos 
y brutos de la intervención. Básicamente, se trata de una m odalidad comparativa 
de investigación: com parar, por ejem plo, el antes y el después; com parar el 
impa£fo de la intervención en un grupo y en otro, o entre el grupo que fue 
som etido a la intervención y otro grupo que no lo fue (grupo de control); com ­
parar qué pasó con  lo que podría  haber pasado de no  haber in tervenido, o 
comparar la manera en que diferentes regiones del país recibieron distintos impac­
tos de la misma política pública. Independientem ente de la m edida empleada, el 
cuantificacionismo no puede disfrazar el hecho de que la evaluación del im pado  
es una aálividad m etida hasta las rodillas en un m ar de valores, creencias, polí­
ticas partidistas e ideología, y hace del hecho de “dem ostrar” que una política 
ha tenido tal o cual impaóto algo profundam ente s o s p e c h o s o C o m o  se verá 
en relación con la term inación , la idea de que el proceso de las políticas piibli- 
cas está motivado por un cálculo racional de costos y beneficios del im pado  no se 
confirma en la vida real. De León (sección 4.6.1) argumenta, por ejemplo, que la 
term inación  es básicam ente una decisión inform ada políticam ente más que 
racionalm ente, resultado de la “evaluación” del impa¿lo.

Uno de los más importantes modelos de evaluación de impa£fo se refiere a la 
realización de una especie de experimento. Los enfoques experimentales en la in­
vestigación de la evaluación son un intento por aplicar los principios de la expe­
rim entación a los problem as sociales y de o tra índole. Este ejercicio implica 
diversas técnicas. Es posible que un experim ento tenga por objetivo estudiar 
un problem a antes y después de la intervención. Tam bién puede usar un grupo 
de control y un grupo experimental para después compararlos entre sí y medir 
la efeíliv idad de determ inada intervención con respe¿lo a una situación (de 
control) en la que no hubo intervención alguna''’.

El ejemplo “de libro de texto” es el de un experim ento realizado en Estados 
Unidos a fines de la década de 1960 a fin de probar el efe£lo del im puesto al 
ingreso negativo en la disposición a trabajar. Se dividió una m uestra de 1,300 
familias en cinco ciudades de Nueva Jersey y Pensilvania en grupos experim en­
tales y grupos de control con el propósito de probar el efe£lo del ingreso seguro

Evaluación acumulativa

15 El caso presentado por Ivico A hum ada sobre las diversas evaluaciones de im pacto realizadas al Program a de 
C apacitación para el trabajo  en Mé.xico es un buen ejem plo de que, en gran m edida, la continuación/term inación 
de una política púb lica es ante todo una decisión política. V éase el C apítulo V: Casos latinoam ericanos.

16 El caso sobre la evaluación  del program a O portunidades de M éxico, p resen tado  por Iliana Y aschine et a!.. 
destaca el uso de técnicas experim entales y cuasi-experim entales de evaluación.
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en los hábitos laborales de los coleftivos más desfavorecidos. Se recogieron datos 
durante un período de tres años. Al principio, la interpretación de los datos de­
m ostraba que el im puesto al ingreso negativo no tenía un efe£to real en la m oti­
vación para trabajar (Watts, 1969). N o obstante, los mismos datos, en manos 
de R A N D , arrojaron conclusiones m uy distintas (Dye, 1987; 368-3699). Todo 
esto es un  indicio de que la experim entación no produce datos concluyentes: 
la interpretación lo es todo. La experimentación enfrenta una serie de problemas 
en tanto  m odalidad de evaluación:

• La sociedad es algo complejo. ¿Cómo llevar a cabo un experim ento que 
excluye tantos factores? ¿Qué juicios influyen en el establecim iento de los 
parám etros de los factores a analizar?

• En vista de lo anterior, ¿cómo diseñar la investigación para lograr resulta­
dos “buenos” cuando los experimentos enfrentan lim itaciones de fondos y 
tiempo?

• N o sólo hay lim itaciones de costos y tiem pos; el experim ento tam bién 
depende de problemas de gestión e im plem entación.

• ¿Es posible llevar a cabo experimentos sociales que im pliquen la comparación 
de grupos que, con toda probabilidad, serán m uy distintos uno de otro?

• En los experim entos sociales la gente podría estar/estará consciente de que 
es objeto de experim entación (el supuesto efecto H aw thorne).

• ¿Qué pasa con las cuestiones morales? ¿Es correcto que un grupo sea privado 
de recursos o que otro sea usado com o conejillo de Indias? A las personas 
podría no agradarles la idea de ser objeto de experim entación.

• Desde un punto  de vista político, los experim entos tom an tiem po. Es posi­
ble que los diseñadores de políticas no dispongan de tiem po o que cuando 
finalm ente se haya term inado el experim ento la situación haya cambiado.

Los críticos de la evaluación experimental añadirían más puntos a esta lista 
(Edwards et al., 1975; Scioli y Cook, 1973). Sin em bargo, la experim entación 
bien puede resultar adecuada y ser “científicamente sólida” en ciertas circuns­
tancias. Bobrow y D ryzek (1987: 148) señalan que esas circunstancias son “la 
disponibilidad de un problem a de políticas públicas bien estruéfurado, razona­
blem ente estático y altam ente sujeto a descomposición, con consenso acerca de 
los criterios por aplicar. C ada vez son más raras esas circunstancias en el m undo 
de hoy”.

Aun así, la cuasi experim entación por parte del gobierno en problemas alta­
m ente com plejos (como la política de asentam ientos urbanos) sigue siendo una 
opción atracSliva. Dye presenta sólidos argum entos fundados en aspeólos prác­
ticos: “Es sum am ente costoso para la sociedad com prom eterse con programas 
y políticas de gran escala en las esferas de la educación, las prestaciones sociales, 
la vivienda, la salud, etcétera, sin tener una idea real de lo que funciona” (Dye, 
1987: 372). Esta perspeéliva popperiana (véase la sección 1.6) acerca de la per­
tinencia del cam bio gradual a fin de probar su eficacia cuenta con más de un 
adepto (Rivlin, 1971; Cam pbell, 1969, 1973 y 1982; Saxe y Fine, 1981).
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Donaid Campbell ha sido un influyente defensor de la experimentación como medio para 
mejorar la evaluación. Este autor se ha pronunciado a favor de un uso más extenso de los méto­
dos experimentales y ha planteado la Idea de una "sociedad experimentadora" donde la "dialéctica 
de los argumentos experimentales" (Campbell, 1982:330-331) generaría un proceso de políticas 
públicas comprometido con el idealismo, tanto en sus medios como en sus fines. La experi­
mentación dentro de la sociedad experimentadora daría pie a un nivel superior de aprendizaje 
y un énfasis en los problemas, no en la propugnación de soluciones. Saxe y Fine (1981) amplían 
la perspectiva de Campbell argumentando que si la formulación de políticas transita de la pro­
moción de políticas hacia la experimentación de políticas se concederá una función más amplia 
a la ciencia y la investigación, además de permitir una participación ciudadana más activa. Ade­
más, sostienen que la sociedad experimentadora constituye una respuesta a los limitados recur­
sos a la disposición de los diseñadores de las políticas y el público, así como una vía para atender 
el problema de la inequidad en el acceso al poder. Harold Lasswell también fue un gran defensor 
de la experimentación como una forma de evaluar las innovaciones en materia de políticas públi­
cas (véase Lasswell, 1963). El término que usó para referirse al método de la experimentación en 
pequeña escala fue "desarrollo de prototipos". Él mismo participó en dos experimentos "prototipo" 
sobre la introducción de la toma democrática de decisiones: el proyecto Vicos en Perú y el pro­
yecto del Instituto Psiquiátrico de Yaie. El primero se refiere a los indígenas Vicos del Perú (véase 
Dobyns et al. [editores], 1964); el segundo fue un experimento de participación en un hospital 
psiquiátrico (véase Rubenstein y Lasswell, 1966). Para Lasswell, la experimentación (oficial/no ofi­
cial) en pequeña escala no sólo era una manera de probar ideas y evaluar reformas; también era 
una forma de desarrollar las aptitudes y los conocimientos de los participantes:

La experiencia prototipo no sólo constituye un medio para mejorar las prácticas institucionales 
y los conocimientos científicos en general; crea un nuevo cuerpo de activos y pasivos que 
puede ser útil para difundir o bloquear la innovación en cuestión. Las situaciones proto­
tipo exitosas tienden a crear una élite de individuos informados y especializados que pue­
den adquirir ventajas adicionales al continuar desempeñando sus actividades a favor de 
la meta (la "causa").
{Lasswell, 1963:122)

En Merelman (1981:492-496) y Lasswell (1963) aparecen reseñas del desarrollo de prototipos 
de Lasswell. ♦

Un argumento a favor de la experimentación

4.5.3/ La evaluación y  la administración de recursos humanos

❖  Algunas ideas, términos y textos clave

En el ámbito de las políticas públicas, "evaluación"también implica el control a través de la 
evaluación/valoración/medición del desempeño/monitoreo de las personas que trabajan en el 
sector público, tanto aquellas que tienen contacto directo con el público como aquellas que ocu­
pan cargos gerenciales/de políticas públicas. Es importante que los estudiantes de políticas públi­
cas entiendan los orígenes de estos enfoques y la ideología y los valores que a ellos subyacen, pues 
han desempeñado un papel muy importante en el contexto del discurso de la "gestión" del 
sector público. La lectura de la obra de prominentes teóricos de la gestión es esencial, particular­
mente los libros de Meter Drucker, el padre de la "administración por objetivos" (APO). En gene­
ral, uno de los estudios más útiles sobre el tema hasta la fecha pertenece a BeardweII y Holden 
(editores) (1994).
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Un libro de texto líder en este campo, publicado por el Institute of Personnel IVlanagement y 
escrito por Thomason (1988) define la "evaluación del desempeño" en la "administración de re­
cursos humanos" (ARH) como un proceso que implica:

1 La identificación de tareas a realizar, así como los criterios a emplearse para medir un desem­
peño exitoso.

2 La evaluación del desempeño dado, mediante la valoración de los resultados cuando éstos son 
medibles, o de los esfuerzos o comportamientos relevantes registrados cuando los resultados 
no son medibles.

3 La determinación del monto de la recompensa, la remuneración o la "reafirmación" a darse 
para mejorar, mantener o potenciar el nivel actual de desempeño.
{Thomason, 1988:328)

Sobre los orígenes de la ARH, véase Collin (1994a).

La principal aportación de la APO a este modelo consiste en haber aminorado el carácter de 
arriba hacia abajo de la evaluación al introducir un enfoque más"participativo". El superior y el 
subordinado participan en un diálogo y una negociación para el establecimiento de los objeti­
vos. A la par que la APO hay otra gama de técnicas agrupadas bajo la categoría Desarrollo 
Organizacional (DO), un campo de particular relevancia para la redacción de textos de adminis­
tración empresarial muy populares, como las obras de Peters y Waterman (1982). El enfoque del 
DO tiene por objetivo lidiar con la incertidumbre que enfrentan las organizaciones; éstas tienen 
que sobrevivir y prosperaren medio del caos, por loque necesitan "ajustarse adecuadamente" al 
entorno. Por lo tanto, el DO busca modificar el entorno interno a fin de coadyuvar a las organiza­
ciones a manejar mejor su entorno "externo". Las "variables de las personas" (s/c) constituyen el 
foco principal de los consultores de DO que se contratan a fin de mejorar la "flexibilidad", las ca­
pacidades "de aprendizaje" de las "partes interesadas" y la "salud" de la organización:

En lugar de los enfoques de arriba hacia abajo para la definición de tareas y otros requisitos, 
el énfasis se coloca en el desarrollo de asociaciones para la toma de decisiones. En lugar 
de un enfoque de capacitación, se brindan prestaciones para el aprendizaje [...] En lugar de 
una estructura burocrática, se apunta al desarrollo de un sistema de cooperación. 
{Thomason, 1988:494)

En tanto enfoque de aprendizaje, el método DO aplica diversas estrategias para fomentar el 
compromiso, la autodirección y el autocontrol en las variables de las personas. Thomason (1988: 
473-474) señala las siguientes estrategias:

Descentralización de la toma de decisiones: alejarse de los sistemas centralizados de control 
para adoptar sistemas en los que se enfatizan las decisiones cuando se está cerca del punto 
de acción e implementación.

• Cooperación, no competencia: tratar de aminorar el conflicto entre las personas y la organi­
zación.
Desarrollo de sistemas en los que sea posible ventilar los conflictos.
Fomento de la receptividad de la gente a las necesidades reales de la situación.
Incremento de la comunicación entre los individuos, grupos y departamentos.

• IVlodificación de estructuras y procedimientos que obstaculizan el desempeño.
Mejora y desarrollo de las capacidades de las personas dentro de la organización.

El movimiento de la "calidad"también puede entenderse como una nueva forma de evalua­
ción de las personas. La idea de la Gestión de Calidad Total (GCT) es enfatizar la importancia de 
la calidad en todos los niveles de la toma de decisiones y la implementación y resultados. El ob­
jetivo consiste en crear sistemas donde los proveedores de servicios están motivados por las "ne­
cesidades del cliente"y la "satisfacción del cliente", no por necesidades y evaluaciones internas.
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Originalmente desarrollada para la línea de producción y los sistemas mecánicos, la GCT ha sido 
adoptada en el sector público como una vía para la construcción de un proceso continuo de eva­
luación en el que "hacerlo bien" se logra con sistemas de monitoreoy verificación, y desarrollando 
actitudes más receptivas por parte del personal ante las quejas de los clientes. La OCDE reportó 
que en 1992 más de doce países estaban adoptando programas de calidad: Canadá, Francia, Ja­
pón, los Países Bajos, Finlandia, Grecia, Turquía, Portugal, España, Dinamarca, el Reino Unido y 
Estados Unidos (OCDE, 1992:13).

La British Standards Institution (BSI) define el enfoque a partir del establecimiento y manteni­
miento de un sistema "que demostrará a sus clientes su compromiso con la calidad y capacidad 
de satisfacer sus necesidades de calidad". El estándar 5750 del BSI, publicado en 1979, se convir­
tió en punto de referencia para otros países en la década de 1980. En 1987 la Organización Inter­
nacional de Normalización (ISO) publicó su serie 9000, la cual aporta un conjunto de estándares 
de calidad reconocidos internacionalmente. En su evolución dentro del sector público, el enfo­
que de la GCT enfatiza los siguientes pasos:

Conocer al "cliente".
Diseñar"productos"y servicios para satisfacer estas necesidades.
Contar con el respaldo de una "garantía" en el desempeño.
Incluir instrucciones claras en los servicios y productos.
Efectuar una entrega oportuna.
Ofrecer servicios de apoyo.
Utilizar la retroalimentación del cliente para verificar la calidad.
Trabajar a partir de esta información.
(Junta de Capacitación del Gobierno Local, 1989:42)

Aunque la noción de que los servicios públicos pueden estar definidos por la satisfacción del 
"cliente"de la misma forma que las decisiones de las empresas del sector privado que producen 
bienes y servicios en el mercado enfrenta serias limitaciones (FIynn, 1990:108-109), la teoría de 
usar sistemas que integran la evaluación continua de las persona y los programas dentro del pro­
ceso de implementación y resultados ha demostrado ser una adición atractiva a las herramientas 
de la gestión del sector público y del "no lucrativo" (véanse Stewart y Waish, 1990; FIynn, 1990; 
De Sarioef a/., 1991; Osborne y Gaebler, 1992; Drucker, 1990b; para consultar una crítica desde el 
punto de vista del trabajo, véase (Vlartin, 1993). ♦

La m ayor parte de la bibliografía sobre la evaluación en la esfera de las polí­
ticas públicas se ocupa de la evaluación de programas y políticas. N o obstante, 
en el marco gerencialista se incluye la evaluación de las personas qua “recursos 
hum anos”. A la par del desarrollo de las técnicas de evaluación SIG ha crecido 
la adopción de técnicas denom inadas de “adm inistración de recursos hum anos” 
(ARH) y desarrollo organizacional (D O ) en los seátores públicos de la mayoría 
de los países industrializados (O C D E , 1992: 11). E ntre las técnicas para la 
evaluación de “personas” (a diferencia de los programas y las políticas) tomadas 
de la A RH  y el D O  destacan las siguientes:

• Esquemas de pago relacionados con el desempeño.
• Evaluación y valoración del personal.
• Estrategias de desarrollo organizacional.

El objetivo de una estrategia de A RH  es, tal com o señala un libro de texto 
(Thom pson, 1990: 307), cambiar a las personas para que se vuelvan más:
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• C om prom etidas (es posible mejorar el com prom iso).
• C om petentes (es posible desarrollar las competencias y así mejorar la calidad 

del producto  y la productividad).
• Rentables (idealmente, los costos deberían ser bajos y el desempeño a lto ...).
• Empáticas con las metas de la organización (¿hay acuerdo entre los valores 

y las expectativas de todas las partes?).

Una de las caraélerísdcas clave del enfoque es integrar la administración del “per­
sonal” a la estrategia corporativa descentralizando la adm inistración de recursos 
hum anos (sic) al nivel de gerentes de línea en lugar de dividirla en tareas a cargo 
de funcionarios y gerentes especializados del área de personal. El enfoque de 
A RH  subraya que el objetivo es mejorar el “desem peño” m ediante el desarrollo 
de un senndo de com prom iso en cada empleado en lugar del simple cum pli­
m iento de órdenes o instrucciones jerárquicas (Storey, 1989). Este mayor com ­
prom iso se logra:

• Reclutando a las personas adecuadas (véase W right y Storey, 1994).
• Enfatizando la capacitación en todos los niveles (véase H olden, 1994).
• Evaluando habitualm ente al personal (véase Roberts, 1994).
• Recom pensando el desem peño (véase Roberts, 1994).

La idea de recompensar el desempeño en la práólica ha significado un intento 
por vincular las zanahorias y los garrotes de la capacitación y la evaluación a los 
incentivos m onetarios. Según un inform e de la O C D E  de 1992:

En N ueva Z elanda, lo.s regím enes de pago con base en el desem peño  funcionan 
desde 1988 con ci establecim iento de un  sistem a de rangos de tabuiadores de re­
m uneración , pero ha habido manifestaciones de preocupación en to rno  a los p ro ­
blem as de deslizam iento de los salarios y com plejidad adm inistrativa. En N oruega 
se ha im plem entado  un nuevo sistem a de pagos que perm ite que cargos del mismo 
nivel tengan acceso a diferentes alternativas salariales en función del desem peño y 
otros fa¿lores. En Suiza se in trodu jo  una nueva legislación para perm itir “que se 
tom e debida cuen ta  del desem peño de un funcionario público”. El gobierno b ritá­
nico está en proceso de renegociación de la m ayoría de los convenios de pago den ­
tro del servicio público; uno de los objetivos de la renegociación es desarrollar un 
v ínculo más direólo entre el pago de los individuos y su desem peño. Y en Estados 
U nidos se im plem ento  una nueva ley que incluye, entre sus caraderísticas princi­
pales, el requisito de desarrollar e institu ir sistemas que fortalezcan el vínculo entre 
la paga y el desem peño.
{OCDE, 1992: 11)

Los sistemas de pago vinculados al desem peño están diseñados para generar 
un marco en el que es posible evaluar a los individuos y/o grupos con base en 
el grado en el que han cum plido metas y objetivos definidos y m edidos. Se trata 
de una  herram ien ta  estándar den tro  del paquete de los enfoques de A PO  y 
G C T  en el se£lor privado, en el que existen “m ínim os” claros de desempeño 
en función de los resultados y las ganancias. Sin em bargo, en el contexto de las 
burocracias y los servicios públicos hay problemas relacionados con la filosofía 
de que el dinero (y el propio interés) es el m ejor motivador. Niskasen, uno de
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los prim eros defensores de la paga por desem peño, consideraba que la in tro­
ducción del sistema al sedo r público haría que el propio interés en la reducción 
de costos y el increm ento de las “ganancias” serviría para am inorar el deseo de 
los funcionarios públicos de maximizar los intereses m ediante grandes presu­
puestos, orientándolos a preferir paquetes de paga más volum inosos (Niskanen, 
1973'^). H asta ahí lo que había que decir sobre la teoría.

En la práólica, sin embargo, la recompensa por “desem peño” está plagada 
de dificultades. ¿El dinero es la mejor motivación de los servidores públicos y 
los profesionales en el seólor público? ¿Quién lleva a cabo la evaluación? ¿Qué 
m edidas tom ar para evaluar el desempeño? ¿Cómo m edir el “increm ento” en 
el desempeño de docentes, personal de enfermería y policías? ¿Se recompensa el 
desem peño individual, con todos los riesgos que im plica en cuan to  a crear 
divisiones y resentimiento? ¿Se recompensa a grupos y “equipos” (ízc)? La expe­
riencia señala que la evaluación y recom pensa del desem peño es un cam po 
político m inado (O sborne y Gaebler, 1992: 156-158), además de ser algo pro­
blem ático en el nivel de la adm inistración del personal (Thom ason, 1988: 328- 
399 y Roberts, 1994). N o obstante, com o señala el estudio de la O C D E , es un 
cam po m inado que los diseñadores de políticas alrededor del m undo están deci­
didos a atravesar en su búsqueda de una mejor disciplina financiera y un mejor 
control del se£lor público. Vista en un contexto histórico, la adopción de téc­
nicas de A R H  en el “nuevo” sed o r público, com o la paga por desem peño, es el 
más reciente experim ento de una larga lista de técnicas racionales que empeza­
ron a usarse en la década de 1960 con el SPPR la planeación corporativa y los 
SIG. La principal diferencia es que si bien las técnicas de planeación analítica, 
gerencial y corporativa de las décadas anteriores se enfocaban a la mejoría de la 
racionalidad de la tom a de decisiones y del “sistem a”, la A R H  se ocupa de 
mejorar la racionalidad (entendida como desempeño) cam biando la motivación, 
la cultura y las ad itudes de los “hum anos” que trabajan en la caja negra de las 
políticas públicas.

<* El gobierno y los gurús de la administración empresarial

La agenda de la nueva gestión del sector público ha quedado definida a partir de dos corrien­
tes principales: la economía (elección pública) y la administración empresarial. La influencia de 
la economía en la agenda de las políticas públicas se reconoce ampliamente, sin embargo, el im­
pacto de los teóricos y gurús de la administración ha sido igualmente importante. Su influencia 
ha sido particularmente prominente en el desarrollo de la dimensión "humana"de la evaluación, 
tanto en la práctica como en la retórica y las "palabras de moda" que se usan para referirse a te­
mas de "recursos humanos". Los lectores interesados en las ideas de muchos de los principa­
les gurús deben de consultar las obras de Clutterbucky Crainer (1990) y Kennedy (1991). Entre 
los grandes teóricos de la administración empresarial cuyas ideas han influido en el discurso de la 
gestión pública destacan los siguientes:

17 La edición en castellano es N iskanen, W .A., Cara y  cruz de la burocracia  (1 9 8 0 ).
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Peter Drucker (1946,1954,1964,1969,1974,1985 y 1990b). Sin duda, el teórico moderno más 
importante de la administración empresarial. Desarrolló las ideas de la APO en 1946 y vaticinó 
un importante número de tendencias en el sector público, entre ellas una tan importante como 
la privatización. El énfasis de Drucker en la necesidad de orientar una organización hacia sus 
clientes constituye un principio central de la "nueva gestión del sector público", al igual que 
la idea de que las estructuras deben seguir estrategias. Drucker se ha pronunciado a favor 
de las estructuras descentralizadas y el autocontrol como aspectos vitales para mejorar la 
administración, la disciplina y el control (de arriba hacia abajo). La filosofía básica de la APO 
es la medición del desempeño y la calidad, así como el establecimiento de objetivos claros 
para las unidades y los individuos.
Peters y Waterman (1982). La fuente más importante de ideas influyentes en la agenda de la 
gestión pública. Su libro titulado ln Search ofExcellence fue una sensación editorial y tal vez 
sea una de las obras más leídas sobre el tema. Tras estudiar a 43 exitosas empresas identifi­
caron ocho características de la excelencia. Su libro introduce ideas acerca de la cultura, las 
organizaciones menos jerárquicas y más descentralizadas, la calidad, la misión, el desempeño 
y el liderazgo a una audiencia en el sector público no familiarizada con la bibliografía de la 
administración empresarial, de la que surgen dichos conceptos.
Charles Handy (1976,1986 y 1988). Al igual que Peters y Waterman, Handy es un autor cuya 
obra ha llevado la teoría y los teóricos de la administración empresarial (como Argyris, Schein 
y Bennis) al terreno de lo popular y lo legible a los ojos de los "gerentes" del sector público (y 
del sector "del voluntariado").
Rosabeth Moss Kanter (1977,1983 y 1989). Kanter es una de las gurús modernas más popu­
lares, probablemente mejor conocida gracias a sus ideas sobre el empoderamiento dentro de 
las organizaciones como estrategia para mejorar el desempeño. La autora es una severa crítica 
de las jerarquías burocráticas y ha enfatizado la necesidad de descentralizar a la autoridad, 
vincular el pago al desempeño, la importancia de crear una cultura empresarial y alentar las 
empresas individuales. No debe pensarse en el personal como gastos indirectos, sino verlos 
comofuentes de valor. Las organizaciones deben ser vistas como asociaciones, y al empoderar 
y valorar a las personas, los negocios "posteriores a la era empresarial" podrán ser más y no 
menos administrables.
W. Edwards Demming (1982). Estadístico estadounidense a quien se le atribuye la base del 
éxito económico japonés, a partir de unas conferencias sobre sus métodos de círculos de 
calidad que impartiera a una receptiva generación de gerentes de la posguerra. En Estados 
Unidos y otros países se hizo caso omiso del círculo (planeación, implementación, verificación 
y acción) hasta las décadas de 1970 y 1980, cuando se evidenció la ventaja de Japón sobre 
estas naciones. Los especialistas se preguntaban por qué Japón había logrado un milagro 
económico e identificaban el "Círculo Demming" con su énfasis en la gestión de calidad como 
parte clave de la respuesta. En la década de 1980 las ideas de la GCT se pusieron de moda y el 
enfoque de la "calidad" se incorporó rápidamente a la nueva agenda que influiría en la confor­
mación del sector público (véase, por ejemplo, Gaster, 1991). ♦

Evaluación y  control
El surgim iento de la A R H  (Adm inistración de Recursos H um anos) en el 

“Estado evaluador” puede interpretarse, desde una perspe¿liva crítica, como la 
extensión del poder del Estado de vigilar y controlar los procesos organizacionales 
y a sus “clientes” objetivo. V isto así, el desarrollo de nuevas técnicas puede 
interpretarse com o mejoras a las capacidades del Estado para llevar a cabo aque­
llo que D andeker (1990: 37) ha clasificado a partir de tres aólividades clave:
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• Recopilación, alm acenam iento y recuperación de inform ación.
• Supervisión de personas.
• M onitoreo y control del com portam iento.

Por lo tan to , el nuevo gerencialismo representa un viraje considerable en el 
poder organizacional, un tránsito del adm inistrador y profesional al “gerente” 
y el “contador” (M iller y O ’Leary, 1987), y de la “adm inistración del personal” 
a la “adm in istración  de recursos hum anos” (Storey, 1989 y Storey [editor], 
1989). Este cam bio significa que las técnicas de evaluación son básicam ente 
formas para modificar la “cultura” y el com portam iento, más que mecanismos 
“sistémicos” u organizacionales. La tendencia en la evaluación ha sido un trán­
sito cada vez más m arcado hacia la m odificación del com portam ien to  de las 
personas dentro  de las organizaciones, no de las organizaciones com o sistemas. 
E n este sentido, el Estado evaluador constituye una forma más desarrollada de 
la vigilancia taylorista. En las palabras de Dandeker:

puesto que la vigilancia im plica un  in ten to  deliberado de m on ito rear y/o supervi­
sar objetos o personas, se encuentra más depurada en organizaciones formales que 
poseen una o varias m etas claram ente expresadas, así com o una estruélura adm i­
nistrativa form al para alcanzarlas [ ...]  Es un  indicio del proceso de largo plazo de 
la racionalización de la acción social com o la observara W eber.
{Dandeker, 1990: 38)

A W eber le interesaba la dom inación  en las diversas etapas de la historia 
hum ana. La forma carafterística de la era m oderna era el auge de la dom inación 
social “legal-racional” en contraposición a las formas de dom inación carismàtica
o tradicional. W eber argum entaba que con el desarrollo de la burocracia “el 
desem peño de cada individuo se mide m atem áticam ente, cada hom bre se con­
vierte en una pieza más del engranaje de la m áquina y, consciente de ello, su 
única preocupación es si logrará convertirse en una pieza más grande (Weber, 
enM ayer, 1956: 126-127).

Desde el punto de vista de Weber podría argumentarse que el Estado evaluador 
es el p ro d u fto  consum ado del racionalism o industrial. Las m odalidades de 
inform ación cuantificable acerca del desem peño y los resultados son evolucio­
nes derivadas de los cim ientos racionalistas de la organización burocrática y 
tipo Bentham . El m odelo organizacional radical argum entaría que el Estado 
evaluador no es sino una form a de vigilancia y explotación más sofisticada y 
depurada (véanse, por ejemplo, G iddens, 1987 y 1990; M organ, 1986; Burrell 
y M organ, 1979; Clegg y Dunkerly, 1980).

❖  Control y dominación: perspectivas radicales 

¿ARH y APO como"panopticismo"?

Desde el punto de vista de las teorías de Foucault, el desarrollo de ARH y APO puede interpretarse 
como una extensión de formas de disciplina y control. Foucault tomó como modelo de control 
el diseño de prisión de Bentham en el que las celdas están dispuestas como un "panopticon" que

576 Wayne Parsons



permite la vigilancia constante de los internos. Los prisioneros quedan sujetos a una forma ruti­
naria de control en la que toda acción puede ser observada. Con el tiempo, el poder del guardia 
sobre el prisionero se internaliza, y el prisionero se convierte en su propio carcelero. Los prisio­
neros no pueden escapar de la torre de vigilancia y, puesto que nunca saben si están siendo ob­
servados, quedan constreñidos a observar un buen comportamiento todo el tiempo:

no debe pensarse en el Panopticón como en una edificación de ensueño: es un mecanis­
mo de poder reducido a su forma ideal [...] de hecho, se trata de una figura de tecnología 
política que puede y debe separarse de cualquier uso específico [...] Es un tipo de ubica­
ción de cuerpos en un espacio, de distribución de individuos en relación con sus pares, 
de organización jerárquica, de disposición de centros y canales de poder [...] Siempre que 
se trate con una multiplicidad de individuos a los que debe imponerse una tarea o com­
portamiento particular, puede usarse el esquema panóptico. Es [...] aplicable a todo tipo 
de establecimientos en los que se coloca a determinado número de personas con el fin de 
vigilarlas dentro de un espacio no demasiado grande para poder ser cubierto o estar al 
alcance de otros edificios.
(Foucault, 1977:205-206)

La principal característica de una disciplina panóptica es que el poder no se ejerce sobre el 
"exterior", sino que es internalizado por quienes son los objetos del control. Los indicadores del de­
sempeño, la revisión colegiada, la auditoría, la evaluación, etcétera, ¿son éstas variaciones del"sue- 
ño"panóptico? ¿EI"Estado auditor"es un refinamiento del modelo de Bentham de un sistema 
más racional de controlar a las personas dentro de las instituciones? ¿Es por eso que, como seña­
la Foucault,"las prisiones se parecen a las fábricas, escuelas, barracas, hospitales, y todos ellos se 
parecen a las prisiones"? (Foucault, 1977: 228)

Anthony Giddens y la vigilancia organizaclonal

La cuestión relativa a la forma en que las organizaciones están mejorando su capacidad de 
controlar a la gente constituye un tema importante en la obra de Giddens:

La vigilancia se refiere a la supervisión de las actividades de poblaciones de referencia en la 
esfera política [...] La supervisión puede ser directa (como en muchos de los casos comen­
tados por Foucault, como las prisiones, escuelas, lugares de trabajo abiertos), pero su mo­
dalidad más característica es indirecta y se basa en el control de la información.
{Giddens, 1990:58)

La recopilación de información es vital para la generación del poder administrativo ya que 
el control sobre los tiempos y los espacios de las actividades de los individuos posterior­
mente se transforma en parte de la organización. Una de las conexiones más importantes 
entre las dos formas de vigilancia es la relación entre la acumulación de"historia organizacional" 
y la acumulación de historiales personales o registros personales de datos.
{Giddens, 1987:154)

Stewart Clegg y David Dunkerly, Organization, Class and Control, 1980

A partir de una definición hegemónica del poder (véanse Gramsci y la sección 2.7), Clegg y 
Dunkerly argumentan que la educación gerencial ha tenido éxito al reproducir la ideología de 
las técnicas científicas en las organizaciones modernas que, sostienen, constituyen una pode­
rosa forma de represión que controla a los estratos compuestos de supervisores y profesionales 
en las sociedades capitalistas, tal como lo consiguiera el taylorismo y sus aplicaciones modernas 
al obrero en la fábrica.
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Nikolas Rose, Governing the Soul: The Shaping of the Private Self, 1990

Este libro de Rose constituye un análisis crítico de la proliferación de formas de organización en 
las que los sentimientos, los deseos y las relaciones son el objetivo de nuevas formas de poder. En­
tre diversas "tecnologías de control". Rose incluye aquellas técnicas de administración y contabili­
dad diseñadas para controlar y persuadir formas de pensar y de actuar convenientes a las metas de 
la organización, pero con modalidades mucho más sutiles que el taylorismo y las relaciones huma­
nas. El autor destaca de manera especial el nuevo gerencialismo anunciado a través de la publica­
ción en 1982 de In Search of Excellence, de Peters y Waterman. Según esta nueva perspectiva:

El hombre está "esperando la motivación". La acción, innovación, actitud empresarial, ex­
celencia, iniciativa y todo lo demás puede ver la luz cuando una empresa promueve la 
autonomía, los valores, la experimentación y la creatividad, y aprende de la innovación y 
evolución [...] Ya no existe una antítesis entre los motivos del individuo y los motivos de 
la organización. El ciudadano, en el trabajo y fuera de él, está comprometido con un pro­
yecto para moldear su vida como individuo autónomo, impulsado por los motivos de la 
realización personal.
{Rose, 1990:115)

J.A.C. Brown, The Social Psychology of Industrŷ ,̂ 1986

Esta obra de Brown se convirtió rápidamente en un libro de texto clásico después de la pu­
blicación de su primera edición en 1954. El autor repasa la totalidad de la evolución del tema y 
la obra no ha dejado de editarse. Deposita grandes esperanzas en la psicología como herramienta 
capaz de ayudar a humanizar la industria y en la posibilidad de que la industria moderna pudie­
ra funcionar en pro del desarrollo del individuo, no de su represión. No obstante, en el epílogo de 
la edición publicada en 1986, Brown reconoce que ios enfoques de las relaciones humanas pue­
den ser sujetos a crítica porque se limitan a mejorar las relaciones de poder, no consideran el 
conflicto de intereses, tienen una limitada idea de las necesidades psicológicas fundada en la 
producción y ven esas necesidades en un contexto cerrado.

Michael Power, The Audit Explosion, 1994

Al comentar la proliferación de auditorías financieras y administrativas en Gran Bretaña y en 
otros países industrializados, Power argumenta que atravesamos un período de "explosión de 
auditoría". El autor se muestra dudoso ante las afirmaciones en torno a las técnicas de auditoría 
(como el sistema BS5750, los círculos de calidad, la relación calidad-precio, los sistemas de eva­
luación y similares) para realmente mejorar la eficiencia o la calidad. En la interpretación de este 
autor, las evidencias muestran que el aspecto más relevante de esta explosión es la alarmante 
forma en que ha mejorado las capacidades de control y vigilancia policíaca de las gerencias. Power 
hace hincapié en la necesidad de dar un viraje y alejarse de los sistemas de control cuantitativo 
para adoptar enfoques (de aplicación evidente en Japón) que enfaticen los juicios cualitativos y 
la rendición de cuentas basada en la confianza.

Stanley Cohén, Visions of Social Control, 1985

Al igual que el libro de Rose, el análisis de Cohén sobre la manera en que se desarrollan nuevos 
métodos de control más invasivos tanto en el sector público como en el sector privado es particu­
larmente relevante al desarrollo de una crítica del "Estado evaluador" Power (1994) lo aprovecha 
en su comentario sobre la "sociedad de la auditoría" (véase Cohén, 1985:155-160).

18 La edición en castellano es Brow n, J .A .C ., La psico log ía  soc ia l en la industria  (1 9 7 5 ).
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Lenin yTaylor

El taylorismo ha resultado igualmente atractivo a la Izquierda y a la derecha. En un texto que 
data de 1918, Lenin, por ejemplo, consideraba que el comunismo tenia mucho que aprender de 
Taylor:

Debemos organizar en Rusia el estudio y la enseñanza del sistema de Taylor y ponerlo 
sistemáticamente a prueba, adaptarlo a nuestras propias necesidades [...] debemos to­
mar en cuenta [...] por una parte [...] la organización socialista de la producción [...] y 
por otra parte [...] el uso de la compulsión...
(Lenin, 1972:25)

La teoría crítica y las organizaciones como instrumentos de dominación

Robert Denhardt ha hecho un gran esfuerzo por aplicar la crítica de Habermas a la racionali­
dad instrumental y el argumento a favor del "discurso libre de restricciones" a fin de desarrollar 
un enfoque crítico de administración pública. Véanse, por ejemplo, Denhardt (1981a y b), Den­
hardt y Denhardt (1979) y Degeling y Colebatch (1984). ♦

En el centro de la evaluación enfocada en “las personas” y no en las políticas 
públicas o programas se encuentra la creencia de que se necesita ejercer mayor 
control sobre los burócratas y profesionales si se quiere asegurar la implementación 
individual y coleéliva, efeóliva y eficiente de los objetivos definidos por los dise­
ñadores de las políticas. Desde un punto  de vista crítico, es posible interpretar 
este tipo de gerencialismo como la extensión y continuación de la “locura” taylo­
rista ante los grupos de “oficinistas” y  profesionales que durante tanto  tiem po 
fueron considerados distintos de los obreros o los grupos lucrativos (Doray, 1988). 
Puede decirse que el uso de métodos de “evaluación” previamente empleados en 
el se£l:or privado confirma la teoría según la cual lo que realmente está pasando 
en las sociedades capitalistas es un proceso taylorista de empobrecimiento gradual 
de especialidades (véase Braverman, 1974) que habría empezado en las fábricas de 
la Gran Bretaña vi¿loriana y continúa a ritmo acelerado en las instituciones públi­
cas contem poráneas “postindustriales/postempresariales”, donde la autonom ía 
profesional y la racionalidad burocrática son desafiadas y corroídas.

*> Evaluar las reformas gerencialistas

Dado el énfasis en la evaluación del desempeño y los resultados en el contexto del nuevo 
gerencialismo, no deja de ser decepcionante que, aun cuando se reconozcan las dificul­
tades relacionadas con la evaluación, muchos países miembros siguen reportando la 
inexistencia de monitoreo o evaluación formal o sistemática de sus ejercicios de reforma 
gerencial en el sector público. Estados Unidos señala que muchas reformas incluyen el 
monitoreo constante y la publicación de informes de progreso, pero no hay un interés en 
el nivel/grado de mejoría de la gestión equivalente al interés en la evaluación de los im­
pactos y resultados de los programas; incluso la aplicación de la evaluación de programas 
y el análisis de costo-beneficio como parte integral de la formulación de políticas es más 
una excepción que una regla...
[OCDE, 1993a: 16)
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Los enfoques de la evaluación de las reformas gerenciales varían bastante de un país a otro; 
sin embargo, la OCDE identifica un conjunto de problemas de evaluación comúnmente asocia­
dos con dichos ejercicios;

La falta de datos fácilmente cuantifícables:
Dificultades para medir los avances en materia de productividad, eficiencia y prestación de 
servicios;
Problemas para recopilar y analizar datos sobre la brecha entre objetivos y resultados, así 
como encontrar sus causas.
Dificultades para establecer objetivos significativos y medir resultados.

• Altos costos de la evaluación.

La dificultad de determinar los impactos directos:
• Problemas para identificar los factores que influyeron en los impactos.

El entorno político de la evaluación.
Diferencias de prioridades y expectativas entre los grupos participantes.

• La orientación de la evaluación hacia proyectos experimentales y no hacia la reforma como 
un todo.

¿Realmente funcionan los objetivos y la evaluación del desempeño?

Cada vez hay más indicios de que los objetivos y la evaluación del desempeño podrían no ser 
todo lo que sus defensores prometieron. Un importante estudio (British Psychological Society, 
1994) de los efectos de las técnicas de desempeño sostiene que la paga vinculada al desempeño 
y los sistemas de evaluación representan una dudosa contribución a la innovación y la creativi­
dad. Los autores sugieren que los objetivos del desempeño y la evaluación del personal pueden 
causar muchos más daños que beneficios al reprimir, más que estimular, la creatividad. En otras 
palabras, el sector público podría estar caminando en una dirección absolutamente equivocada. 
En una época en la que podría cuestionarse seriamente la eficacia de las técnicas APO/ARH para 
cambiar a las organizaciones y mejorar el desempeño individual y corporativo dentro del sector 
privado, parece que los diseñadores de políticas alrededor del mundo están tratando de refor­
mar sus disposiciones a fin de imitar el enfoque "motivacional" (s/c) del mundo empresarial.

Para una reseña de las investigaciones acerca del éxito de la evaluación del desempeño, véa­
se Roberts (1994).4

4.5.4/ Marcos alternativos para la evaluación

Al igual que tantos otros aspe£los en la esfera de las políticas públicas, el 
análisis de la evaluación y las técnicas y m étodos usados en la evaluación ha 
estado enm arcado po r supuestos positivistas acerca del conocim ien to  y los 
métodos. Los fundam entos de las técnicas de evaluación se basan en la convic­
ción de que es posible obtener medidas de desempeño de manera objetiva. Pos­
teriorm ente, se usan los datos para planear, m onitorear, controlar, inform ar y 
“evaluar”. Sin embargo, en los períodos en que la form ulación de políticas ha 
estado más nutrida de ideas provenientes de la evaluación gerencia! y  el impulso 
por cuantificar y controlar, los principios nodales de la evaluación han recibido 
acerbos ataques de parte de los analistas de políticas públicas. Para quienes se 
acercaron al estudio de la evaluación por vez prim era en la década de 1970 (tal
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es el caso del au to r del presente libro), lo ocurrido en las décadas de 1980 y 
1990 resulta un tanto desconcertante. C om o señalaran Palum bo y Nachimas 
(1983: 1):

El cam po de la evaluación atraviesa una crisis de Identidad: ha sufrido una m eta­
m orfosis desde su ím petu  inicial en la década de 1960, cuando la investigación de 
la evaluación estaba dom inada por una sola m etodología y los académ icos creían 
que su potencial era ilim itado. Lejos de la orientación única, ha surgido una serie 
de enfoques alternativos a la evaluación y una acuciante duda  acerca de su futuro 
se ha colado sigilosam ente en diversas publicaciones.

Estas dudas en to rn o  al paradigm a d o m in an te  (positivista, cientificista, 
cuantitativo) habrían de profundizarse, así que hacia mediados de la década de 
1990 el cam po de estudio guarda poca relación con los libros de texto de las 
décadas de 1960 y 1970. Se encuentra más fragm entado y es más sensible a la 
naturaleza po lítica  y basada en valores de la a¿fividad. M uchos críticos del 
paradigm a dom inante consideran al análisis de un program a o problem a como 
un proceso esencialmente político, plagado de valores y carente de algún tipo de 
búsqueda científica de la verdad o de una respuesta objetiva. El presente libro 
ya consideró aspeólos de ese enfoque crítico en otras secciones (2.7.3, 3.3.8,
3 .10.4 y 3.10.5); se aconseja al le£l:or estudiar esta sección de m anera paralela 
al m aterial en ellas contenido (sobre todo las anotaciones sobre Paris y Reynolds 
et al.). En este m om ento  es pertinente profundizar el análisis de los enfoques 
críticos m ediante la revisión de las ¡deas que plantean una visión radicalmente 
distinta de lo que la evaluación (y el análisis de las políticas) puede y debe ser 
en una sociedad democrática. Para ello, se presentan tres enfoques a m odo de 
ilustración de los temas y las metodologías de lo que generalm ente se conoce 
com o evaluación “post-positivista”:

• El enfoque m ultiplista (Cook, 1985).
• El enfoque de diseño (Miller, 1984; Bobrow y Dryzek, 1987).
• El enfoque naturalista  (Lincoln y G uba, 1985; G uba y Lincoln, 1987; 

Lincoln, 1990).

El enfoque multiplista
Los argum entos de C ook tipifican la desilusión con los m étodos y la política 

de la evaluación com o forma de análisis racional. Para Cook, así como no puede 
haber una opción de política pública o evaluación “correóla”, es necesario tratar 
de usar m últiples medidas desde diversos enfoques y métodos. Ya que la realidad 
es multifacética, las modalidades de análisis para la evaluación del “m undo real” 
en fren tado  por los diseñadores de las políticas deben ap u n ta r a una am plia 
variedad de opciones y datos. La selección im plicará la “triangulación” entre 
aquellos que resulten más útiles o tengan mayores probabilidades de ser certe­
ros. Las explicaciones u opciones no se “dem uestran”; se enfrentan unas a otras 
a fin de “ver cuál es superior” o más útil, no cuál es “certera”. Según Cook, las 
ciencias sociales “no se interesan en garantizar la verdad o la utilidad, sino en 
ofrecer interpretaciones defendibles de lo que está en el m undo exterior” (Cook,
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1985: 45). En este sentido, la evaluación implica som eter a prueba argum entos 
y  afirmaciones basadas en conocim ientos, más que plantear “la verdad” o “la 
solución correità”. D ebido a que no existe una m anera de dem ostrar lo correólo, 
el proceso de la evaluación y el proceso de las políticas en general deberán de 
basarse en la im portancia de asegurar un intercam bio plural, m ultidisciplinario 
y  abierto de conocim ientos: ¡que se abran mil flores y  se dé la bienvenida a la 
polinización cruzada!

El enfoque de diseño
El tem a de los marcos múltiples tam bién es com ponente nodal del enfoque 

“de diseño”, el cual puede ilustrarse a partir de las ideas de Trudi M iller y Bobrow 
y Dryzek. Es posible encontrar los orígenes del enfoque de diseño en la idea 
que planteara Sim ón (1969) acerca de la form a en que el diseño es un medio 
para com prender la realidad y tam bién  un m edio para actuar sobre ella. En 
consecuencia, la “ciencia del diseño” constituye un cam po de investigación en 
el que lo hecho tam bién es objeto de estudio. El enfoque de di.seño parte de la 
noción de que la formulación de políticas es una aétividad que tiene que ver con 
consolidar valores o cum plir metas. En este sentido, no se diferencia de la a£l:i- 
vidad del ingeniero o el arquiteólo. Los seres hum anos “diseñan” la “realidad” 
que rodea a la form ulación de políticas, por eso la idea de la posibilidad de ser 
“objetivos” ante un p rodurlo  de valores hum anos no constituye un fundam ento 
adecuado para “evaluar” una realidad siem pre cam biante, m oldeada por los 
significados que los seres hum anos crean e im ponen al n>iundo. El enfoque de 
diseño rechaza la idea del análisis neutral o la convicción en la posibilidad de es­
tudiar los problem as de las políticas desde el positivismo. Si, por ende, es im po­
sible “observar” en un sentido científico, carente de valores, habrá de reconocerse 
que la form ulación de políticas tiene que ver con los valores y la forma de cla­
rificarlos y consolidarlos. El ensayo de M iller sobre cóm o m ejorar el desempeño 
en el seólor público (1984), escrito desde esta perspeéfiva, marca un distancia- 
m iento radical en relación con la bibliografía sobre el “desem peño”. Para Miller, 
mejorar el desem peño público constituye una m eta deseada cuyos valores deben 
ser aclarados, idealm ente teniendo en m ente su aplicabilidad en circunstancias 
específicas a fin de cum plir la m eta deseada. Lejos de las (falsas) afirmaciones 
de que las medidas de desempeño son “objetivas” y “carentes de valores”, Mlller 
argum enta la necesidad de diseñar las metas de m anera tal que se articulen (y 
no se confundan) los valores que puedan consolidarse en diferentes circunstan­
cias. En otras palabras, más vale definir con claridad los valores que se buscan 
y no maquillar las metas con la jerga del análisis pseudo-científico que estudia 
la conduéla hum ana o las predicciones para el futuro. Al rechazar la totalidad 
del espíritu  de la “m edición del desem peño” com o un  enfoque científico o 
racional para mejorar el desempeño del seélor público, M iller aporta una muy 
necesaria crítica de uno de los desarrollos más significativos en el ám bito de las 
políticas públicas en décadas recientes: su obra es led u ra  obligada.

Bobrow y Dryzek (1987) plantean una versión general más desarrollada del 
enfoque “de diseño”. D icha versión tom a en cuenta m uchas otras aportaciones
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al marco de diseño. Es posible encontrar otras exposiciones de este enfoque en 
la obra de D ryzek (1987, 1989, 1990 y 1993). Vale la pena em pezar por una 
declaración general de la postura de Dryzek:

no es posible llevar a cabo un análisis de políticas que sea defendible sin ocuparse 
tam bién  del proceso político en el que están im plicados tan to  el análisis com o las 
políticas [ ...]  el m ito  de la neutralidad es destruido. Los analistas no pueden evitar 
tom ar partido  an te  cue.stiones sum am ente  elem entales de la estruélu ra  política. 
Pueden elegir aliarse con la tecnocracia autoritaria o con la dem ocracia liberal. Mi 
postura  es que el análisis defendible de las políticas debe aliarse con la com unica­
c ió n  ab ie rta  y la partic ipac ión  irrestriíta : en o tras palabras, con  la dem ocracia 
participativa y discursiva.

{Dryzek 1993: 229)

El enfoque “de diseño” está fundam entalm ente enraizado en la aprehensión 
del contexto de m últiples marcos y m últiples realidades cargadas de valores y 
política que cara¿leriza a la form ulación y el análisis de las políticas públicas. 
Siguiendo a Bobrow y Dryzek, el diseño de las políticas “al igual que todo tipo 
de diseño, entraña la búsqueda de impa£l:os valorados a través de aófividades 
sensibles al contexto del tiem po y el espacio. Estas a£fividades giran en torno a 
faeStores que pueden verse afeitados por la voluntad hum ana” (Bobrow y D ry­
zek, 1987: 19). Sin embargo, a diferencia del diseñador en la esfera de la inge­
n iería  o la a rq u ite ílu ra , el analista y el d iseñador de las po líticas públicas 
enfrentan un m undo m ucho más complejo y caótico, donde cohabitan muchos 
valores e intereses, y hay poco control. Los autores p roponen  un  esquem a o 
procedim iento para el análisis de políticas por diseño (Bobrow y Dryzek, 1987: 
200-211). Es im portante destacar que no lo presentan com o una serie lineal de 
etapas, sino com o un “proceso recursivo, en el que las etapas posteriores pueden 
preceder y reabrir etapas previas” (pág. 211):

1 A bordar los valores.
Esclarecer los valores que se buscan: su com plejidad, sincronización, canti­
dad, prioridad, etcétera.

2 C apturar el contexto.
Es decir, el entorno externo al proceso de las políticas, así como el proceso 
de las políticas dentro del cual la política en cuestión tendrá efecto:
• C om plejidad.
• Incertidum bre.
• Potencial de retroalim entación.
• C ontrol.
• Estabilidad.
• Público (quién obstaculizará/prom overá una política).

3 Elegir los enfoques adecuados.
¿Qué marcos usar para analizar un problem a/una política/un programa?

4 Aplicar los enfoques adecuados.
In terpretación del problem a y metas de desem peño según la perspectiva de 
los diferentes marcos:
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• Identificación y recopilación de la inform ación necesaria.
• Invención y estipulación de alternativas de políticas públicas.
• Evaluación y com paración de alternativas de políticas públicas.

¿Cuál es el m ejor (/peor) resultado que puede p roducir una alternativa en relación 
con los im p ad o s  valorados? ¿Cuál es la p robabilidad de cada uno? ¿Cuál es el ran­
go posible de error en estos juicios? ¿Hasta qué p u n to  una alternativa rendirá una 
retroalim entación clara y rápida? ¿La alternativa es sólida (es decir, capaz de sortear 
una am plia gam a de condiciones y evoluciones futuras) o frágil (se descarrilará fá­
cilm ente si el fu turo  no se desarrolla conform e a lo esperado)? Por ú ltim o, ¿cuán 
clara o tu rb ia  es la prom esa de alternativas rivales? (pág. 209)

El objetivo de este proceso no es “evaluar” en el sentido propio del libro de 
texto, sino analizar diferentes maneras de observar los problem as desde la pers- 
ped iva  de diversos marcos de valores y metodología. El énfasis se coloca en la 
construcción de argum entos y la depuración de la “calidad del debate”. Ideal­
m ente, esta disparidad de perspe£livas derivará en un  consenso y una síntesis 
capaces de inform ar las decisiones. Los marcos son herram ientas para el debate 
y  el diálogo crítico , no  técnicas para  generar o p ro p o rc io n a r “respuestas”, 
“hechos”, “costos o beneficios”.

El enfoque naturalista
La idea del desarrollo de un diálogo crítico entre una gama de diversos m ar­

cos tam bién es un com ponente básico en el m odelo de evaluación más radical, 
form ulado por G uba y Lincoln (1987). D e los tres enfoques abordados en esta 
sección, el m odelo de Lincoln y G uba es el más estrecham ente vinculado con 
la “evaluación” com o una etapa bien diferenciada dentro del ciclo de las polí­
ticas públicas. Las observaciones de C o o k  y Bobrow  y D ryzek se aplican al 
proceso de la form ulación de políticas com o un todo y a la función de las cien­
cias sociales y el análisis de las políticas en dicho proceso, m ientras que Lincoln 
y G uba sitúan sus argum entos en gran m edida en el contexto de la investigación 
sobre la evaluación. Estos autores plantean lo que consideran las cuatro “gene­
raciones” de la evaluación:

• Técnica: después de la prim era guerra m undial, con el desarrollo de las 
pruebas de inteligencia, aptitudes y logros, la evaluación era vista com o un 
ejercicio técnico de medición. El papel del evaluador era visto como el de 
un “técnico”.

• Descriptiva-, durante la década de 1940 surgió una nueva generación dedica­
da a la descripción de “patrones, fortalezas y debilidades” de determ inados 
objetivos. El papel del evaluador era, además del de un técnico, el de un 
“descriptor”.

• Valorativa: en las décadas de 1960 y 1970 la evaluación se convirtió en una 
ciencia valorativa que recurría a la investigación de objetivos y la aplicación de 
norm as para m edir la eficiencia y efectividad de los programas. La función 
del evaluador se transform ó en la de un juez.
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• Por últim o, G uba y Lincoln (1987: 208) sostienen estar inmersos en una 
“cuarta generación” de modelos “receptivos” de evaluación:

estos m odelos no se enfocan a los objetivos, las decisiones, los efeftos u otros cri­
terios de organización similares, sino a las afirm aciones, preocupaciones y temas 
p lan teados po r los m iem bros de diversos públicos interesados, es decir, públicos 
im plicados en la evaluación de una u otra m anera.

En este m ovim iento incluyen la evaluación esclarecedora (Parlett y Ham il- 
ton , 1972); la evaluación enfocada a la utilización (Patton, 1978 y 1987) y la 
evaluación de confrontación  (W olf 1979), adem ás de su propia  evaluación 
“naturalista”. Lo que tienen en com ún es la creencia en el pluralism o de los 
valores y la idea de que la evaluación es una form a de negociación más que una 
búsqueda de la “verdad” objetiva. En la cuarta generación, la evaluación con­
sidera las construcciones de los “adores” como foco prim ordial de investigación, 
y cree que en toda evaluación habrá una m ultiplicidad de construcciones. Por
lo tanto , se trata fundam entalm ente de un proceso político en el que el cono­
cim iento es resultado de la negociación. De ello se desprende que la evaluación 
debe fundarse en la colaboración amplia y plena de todos los adores del pro­
grama: agentes (proveedores de financiamiento, implementadores), beneficiarios 
(grupos objetivo, adoptantes potenciales) y “v íd im as” excluidas, y que debe 
haber oportunidades para que los adores realicen una aportación en todas las 
etapas de la evaluación, desde la definición de los térm inos de la investigación, 
sus objetivos y diseño, hasta la recopilación, análisis e investigación de datos. 
En este sentido, la evaluación es un proceso de aprendizaje/enseñanza, y el papel 
del evaluador es m ediar y facilitar el aprendizaje, la enseñanza y el cambio. Debe 
ser un proceso abierto, pluralista y divergente en el que se construyen “realida­
des”, no un  proceso en el que se descubre “una” realidad. El objetivo es que la 
evaluación aporte un debate dialédico entre todas las partes interesadas, lo que 
a la larga debería de producir un consenso o síntesis.

Los autores reconocen que hay problemas para introducir el enfoque de la 
cuarta generación al m undo real (G uba y Lincoln, 1987: 255-257). N o es un 
enfoque fácil e inm ediatam ente integrable a los enfoques “legítimos” vigentes. 
Las im plicaciones de la evaluación naturalista-cualitativa-negociada que pro­
m ueven son que la investigación social entraña relaciones de poder, relaciones 
que no cam bian fácilmente. El caráder abierto y dem ocrático del proceso tam ­
bién plantea el tem a de los tiempos y los costos: “las evaluaciones de la cuarta 
generación term inan cuando se acaban el tiem po y el dinero, no cuando se ha 
form ulado una  serie com pleta de preguntas” (G uba y L incoln, 1987: 277). 
Todo ello sugiere que la cuarta generación de la investigación de evaluación 
ofrece en realidad una crítica a la democracia liberal y señala la posibilidad de 
que nuevas formas de investigación social constituyan la base de un nuevo tipo 
de política. En palabras de Rita M ae Kelly;

La política y la investigación de las políticas van de la m ano. U na vez reemplazados 
los cim ientos positivistas del enfoque de las ciencias sociales aplicado a la investi­
gación de las políticas con el m ultiplism o post-positivista o la investigación natu-
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ralista, ¿no hem os asum ido  un  nuevo tipo  de poh'tica? [ .. .]  m e parece que esta 
nueva lógica de la investigación es bastante com patible con las nociones que se de­
sarrollan acerca de una sociedad de individuos con intereses com partidos y equili­
brados, lejos de los intereses separables, hostiles y com petitivos al estilo de Thomas 
H obbes [ ...]  En este m om ento , nuestros fundam entos m etodológicos para la in­
vestigación de las políticas públicas se adelantan a nuestra com prensión ontològica 
de la política  y  la naturaleza hum ana. U na consecuencia de esa anom alía es que 
cuando nuestras evaluaciones e investigaciones no reconocen la política del signi­
ficado, dom inan  las élites o sus sustitutos. N o  se le hace un  servicio a la verdad ni 
a la dem ocracia.
{Kelly, 1987: 294)

4.6/ Cambio y continuidad en la formulación de políticas públicas

4.6.1/ Después de la evaluación

En lo que respe£i:a a un enfoque simple de etapas de políticas públicas, la eva­
luación representa cierto tipo de “retroalimentación” al interior del proceso 

de las políticas que tiene por consecuencia el cambio en las políticas y los progra­
mas. Sin em bargo, no hace falta pensar dem asiado en este m odelo para darse 
cuenta de su ingenuidad, por decir lo menos. Siguiendo el argum ento de Chades 
Lindblom , el proceso de las políticas simple y sencillamente no es una máquina 
racional. El cambio en las políticas difícilmente puede explicarse en función del 
impa£l:o de una “evaluación” racional o de una investigación. C om o señala Carol 
Weiss, en el m ejor de los casos, el conocim iento de los problemas de políticas 
públicas no aporta respuestas capaces de modificadas d iredam ente, sino

datos antecedentes, generalizaciones e ideas em píricas que afeélan la form a de pen­
sar de los diseñadores de las políticas acerca de los problem as. Influye en su con- 
ceptualización de los tem as con los que trabajan [...]  Frecuentem ente les ayuda a 
dalle sentido a sus acciones después de los hechos [ ...]  en ocasiones los hace cons­
cientes de la grandiosidad exageradam ente optim ista de sus objetivos a la luz de lo 
exiguo de los recursos del program a. A veces les ayuda a reconsiderar la totalidad 
de las estrategias de acción para lograr los fines deseados...
{Weiss, citado en Lindblom, 1990: 270)
La evaluación (en tanto investigación racional) puede moldear la forma en la 

que se enmarcan los términos del debate y los participantes bien pueden echar mano 
de ella a fin de defender su causa o sus intereses o sus definiciones de los pro­
blemas. Sin embargo, no hay una historia convincente que relatar acerca de la 
evaluación como m otor del cambio en las políticas públicas. La evidencia de este 
proceso “de economía” racional (Bardach, 1976) no apoya la idea de que la ter­
m inación  es resultado del tipo de procedim ientos y m étodos de evaluación 
detallados por Rossi y Freeman (1993). C om o reconocen los autores, el papel del 
análisis racional en las decisiones pertinentes a las políticas está algo limitado. 
U na evaluación no es sino un ingrediente del proceso político de equilibrar 

intereses y tom ar decisiones. El papel del evaluador se parece al de un testigo
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especializado que brinda la mejor inform ación posible dadas las circunstancias; 
su papel no es el de ser juez y parte” (Rossi y Freeman, 1993: 454).

En consecuencia, y dado lo anterior, podría argum entarse que las críticas 
del enfoque por etapas hacia el ciclo de las políticas públicas com o un enfoque 
irreal y engañoso están del todo  justificadas. El cam bio en el proceso de las 
políticas públicas es infinitam ente más complejo de lo que sugieren el modelo 
“de la caja negra” y el m odelo “por etapas”. Esta sección se concentra en dos 
aspedos del análisis del cambio:

• C am bios en el “espacio de las políticas públicas”: ¿cómo se da el cambio en 
los objetivos, valores, creencias, propósitos y prioridades de las políticas?

• Cam bios en el “espacio organizacional”: ¿cuál es la relación entre los cam ­
biantes valores, creencias, objetivos, etc., y el contexto  organizacional o 
institucional de las políticas, y viceversa?

A fin de analizar estas dim ensiones del cam bio en las políticas públicas se 
recurre a tres tipos de enfoque:

• Enfoques del ciclo de las políticas (véase la sección 4.6.2).
• Enfoques organizacionales (véase la sección 4.6.3).
• Cambios en las políticas y aprendizaje de las políticas (véase la sección 4.6.4).

4.6.2/ Enfoques del ciclo de las políticas públicas

❖  Textos clave

El final parece un buen punto de partida: Bardach (1976) y su texto sobre la terminación y 
Kaufman (1976) sobre el porqué de la inmortalidad de las organizaciones gubernamentales; des­
pués, May y Wildavsky (editores) (1978) sobre el ciclo de las políticas públicas. Este último incluye 
el importante ensayo de De León (1978) sobre la terminación.

De ahí se puede pasara la lectura de Brewer (1978), De León (1983), Brewery De León (1983), 
Peters (1986), Hogwood y Peters (1983), De León (1987), Hogwood y Peters (1985), Hogwood y 
Gunn (1984) y Hogwood (1992). ♦

D urante algún tiem po el enfoque del ciclo de las políticas públicas se mostró 
un tan to  am biguo acerca de las etapas de cierre dentro del proceso de las polí­
ticas. D espués de la “evaluación” venía la re troalim en tación , seguida de la 
adaptación o term inación. Sin embargo, a fines de la década de 1970 se dedicó 
más atención al tem a de la etapa “post-evaluación”. H ubo  especial énfasis en la 
cuestión de la terminación: ¿había terminación después de la evaluación; morían 
las políticas o las organizaciones? Dos de las primeras aportaciones suscitaron 
dudas acerca del problema de la muerte después de la vida. Kaufman (1976) ana­
lizó las organizaciones gubernam entales y concluyó que éstas manifiestan todas 
las cara¿lerísticas de la inm ortalidad. Al analizar la term inación de las políticas, 
Bardach (1976) tam bién concluyó que m atar una política no es tan fácil ni fre-
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cuente com o lo sugiere el concepto del ciclo de las políticas públicas. Posterior­
m ente, la obra aportada por D e León (1978) remarca tam bién la necesidad de 
una teoría más depurada de la term inación de las organizaciones y las políticas. 
Estas ideas se analizan a continuación. En la década de 1980 el enfoque “por 
etapas” se d ifundió considerablem ente y mejoró bastante gracias a los textos de 
Brian H ogw oody  G uy Peters (1983), autores que aportan un modelo más com ­
pleto de la fase post-evaluación. La presente sección hace uso de su m odelo 
com o proveedor de un “vocabulario” o marco para el análisis de los cambios en 
las políticas públicas.

El pun to  de partida de H ogw ood y Peters es que el cam bio está ocurriendo 
constantem ente en el proceso de las políticas públicas. D icho cam bio puede 
ser resultado de una evaluación de las políticas, pero tiene muchas más proba­
bilidades de ser la consecuencia de los cambios en el entorno de las políticas públi­
cas, el aprendizaje político o burocrático, o el desarrollo de ideas y estruóluras 
organizacionales vigentes (Peters, 1986; 142). Además, el cambio en las dem o­
cracias industrializadas suele ser parte del impaóto de políticas previas. Com o 
señala la O C D E : “La m aduración del Estado de bienestar implica que la mayor 
parte de la adm inistración esté dedicada a im plem entar políticas decididas por 
gobiernos anteriores. Las políticas públicas hoy constituyen un ám bito conges­
tionado, donde conviven programas complejos, superpuestos e incluso rivales, 
dirigidos a categorías de clientes cada vez más específicas o claramente definidas” 
(O C D E , 1987: 26). Esto significa que los problemas y los cambios en las polí­
ticas suceden en un espacio ya existente, por lo que, siguiendo a Wildavsky, no 
es raro que las políticas públicas sean su propia causa, más que algo impulsado 
por un “problem a” nuevo (Wildavsky, 1979: 70). (En cierro sentido, es similar 
a la idea desarrollada por Popper y Kuhn: véanse las secciones 1.6, 1.8, respeóto a 
los problem as que ocurren dentro del marco de una teoría/paradigm a, no en 
el exterior.) Por ende, una política “nueva” suele surgir a partir de una política 
vigente o superposiciones con programas ya im plem entados. El cambio en las 
políticas públicas tam bién es resultado de políticas previas que pueden haber 
m odificado o em peorado las condiciones, o cuya ineficacia ha quedado dem os­
trada. Las lim itaciones del crecimiento económ ico y las finanzas públicas tam ­
b ién  d efin en  los m árgenes de m a n io b ra  c u a n d o  se tra ta  de  cam b ia r las 
políticas.

Hogw^ood y Peters proponen la posibilidad de aprehender las variedades del 
cambio a partir de los siguientes tipos de cambio:

• Innovación de políticas. C uando el gobierno participa activam ente en un 
problem a o un área “nueva”. En vista del hecho de que el espacio de las 
pohticas m odernas está bastante saturado, es probable que una política 
“nueva” quede enm arcada en el contexto de otras políticas relacionadas ya 
vigentes.

• Sucesión de políticas. Implica el reemplazo de las políticas vigentes por otras. 
El cambio no entraña cambios fundam entales de enfoque, sino que muestra 
continuidad con la política vigente.
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• M antenim iento de políticas. Es la adaptación de las políticas o los ajustes 
para m antenerla “m archando sobre ruedas” '“̂.

• Termitiación de políticas. Es la otra cara de la m oneda de la innovación. La 
term inación implica el abandono o la “reducción paulatina” de una política 
o program a, y el recorte del gasto público en dicha política o programa. Se 
trata (mil disculpas a M onty Python) de una política m uerta, una política 
que ha dejado de existir: una ex política.

La innovación y la term inación (la vida nueva y la m uerte) se encuentran 
en los extremos del mismo continuo. La instauración de una nueva política y 
la term inación  son acontecim ientos poco com unes. Es más probable ver un 
cambio de política dentro del contexto de la sucesión de las políticas y en un en­
torno entre la innovación y el m antenim iento, el m antenim iento  y la term ina­
ción (diagram a 4.20).

Diagrama 4 .20 E l modelo del cambio en las políticas públicas de Hogwood y  Peters

Sucesión Innovación M antenim iento  Term inación

Reemplazo de las P n l í r i n c  1 1 1 1
políticas vigentes: nuevas ' 1

•  Lwi neal
Tipos de crecim iento Tipos de reducción

• Consolidación
de las políticas: de las políticas:

• Escisión • Ampliación • D eterioro generado
• N o  lineal del program a desde el exterior

• Ampliación • D ilución y deterioro
de la clientela • E lim inación de la

• D epuración del clientela
program a • Elim inación de

• Indexación un elem ento ciei
• Ampliación program a

generada desde el
exterior

Vale la pena dedicar una m irada más detallada a estos tipos de cambio. Las 
caraílerísticas de la sucesión de políticas deben observarse en “el grado en el que 
los adores, el proceso de las políticas públicas y los im pados sustanciales del pro­
ceso de la sucesión estén moldeados por las políticas vigentes que la sucesión 
pretende reem plazar” (H ogw ood y Peters, 1983: 131). Los autores postulan 
cuatro tipos de sucesión:

• Lineal, el reemplazo directo de una politica/un program a/una organización 
por otra.

• Consolidación-, modificar la presentadón de un conjunto  de políticas/pro­
gramas/organizaciones para form ar una disposición unificada.

19 El texto de G arios Sojo y G uillerm o A cuña que se p resenta en el Capítulo V: C asos latinoam ericanos, e.s un 
ejem plo de ajuste y adaptación  de las políticas de com bate a la pobreza en C osta R ica iniciadas en 1970 y que 
continiian hasta la fecha.
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• Escisión: separar una política/un program a/una organización en diversos 
com ponentes independientes.

• No lineal: compleja com binación de otros tipos de sucesión.

Tanto la sucesión como la innovación constituyen respuestas que implican 
un in ten to  deliberado (intencional) por hacer un cambio. N o obstante, el obje­
tivo de los diseñadores de políticas en la sucesión es m antener, en gran medida, 
la continuidad de los medios y fines de las políticas, y participar en cierto grado de 
innovación respecílo a las metas o disposiciones organizacionales para asegurar 
dicha continuidad. Llevada a su conclusión lógica, la sucesión puede terminar más 
cerca de la categoría de innovación de políticas. La innovación

im plica el ingreso del gobierno en una aólividad en la que antes no ha participado. 
Este cam bio es de caráder intencional, pues los gobiernos norm alm ente no ingre­
san en nuevos cam pos de ad iv id ad  por accidente. C u an d o  un  área es nueva no 
existe una organización, una ley o gastos públicos precedentes. Todo ello debe es­
tablecerse desde cero.
{Hogwood, 1992: 18)
N o obstante, en esta forma pura (tipo ideal), la innovación es poco común. 

C o m o  se com en tó  en el C ap ítu lo  II, el p rob lem a de los tem as “nuevos” es 
movilizar el suficiente apoyo para llegar a la agenda. Los temas “nuevos” tienden 
a estar enm arcados en el contexto de las políticas e instituciones vigentes. Desde 
luego, una política “nueva” puede, de hecho, no ser sino la “reencarnación” de otra. 
Por otra parte, los diseñadores de pohticas pueden elegir vestir a una innovación 
en ropajes viejos a fin de lograr la aceptación de una política (y viceversa). Es 
más probable que la innovación im plique “nuevas” mezclas de instrum entos de 
políticas públicas. Peters (1986: 7-10) ha identificado varios tipos:

• Leyes.
• Servicios.
• Dinero.
• Impuestos.
• Instrum entos económicos.
• Persuasión.

En el ám bito de las políticas públicas la innovación puede implicar pasar de 
la “persuasión”, como en el caso de las campañas de salud sobre el tabaquismo, al 
uso de impuestos más altos, al increm ento en el gasto de servicios de educación 
para la salud, a leyes que prohíben firmar en ciertos lugares. Por lo tanto, la inno­
vación puede verse com o un proceso de cambio dentro de un continuo con el 
m antenim iento de las políticas (H ogwood, 1992: 21-23). Puede ampliarse un 
program a vigente, ensanchando su alcance, com o es el caso de la expansión de 
las políticas de bienestar. Un program a puede ampliarse para acoger a un nuevo 
conjunto de clientes o desarrollarse para cubrir nuevos períodos o áreas geográ­
ficas. La expansión de las políticas puede ser consecuencia de una mejoría en la 
calidad o los estándares de un programa en curso. Es posible m antener un pro­
grama m ediante la indización a través de ajustes automáticos, o ampliarse debido
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a las dem andas generadas externam ente (com o resultado de faélores dem o­
gráficos).

Innovación

No hay nada más difícil de emprender, más peligroso de realizar ni más incierto en su éxi­
to que asumir el liderazgo en la introducción de un nuevo orden de cosas.
{Maquiavelo, El Príncipe)

Aquel que no aplique nuevos remedios debe esperar nuevos males, pues el tiempo es el 
innovador más grande.
{Bacon, E n sa y o s,"O f Innovation") ♦

La o tra dim ensión del m antenim iento de las políticas se refiere a su relación 
con la term inación, es decir, cuando determinada política se m antiene en el con­
texto de recortes y reducciones en su alcance o recursos (Hogwood, 1992; 23-25). 
Las políticas en declive pueden estar considerablem ente influidas, en prim er 
lugar, p o r decadencias externas, com o la caída en el núm ero  de m enores en 
edad escolar; las políticas pueden decaer por dilución o deterioro (menos per­
sonal, baches, edificios de mala calidad); los recortes pueden efe£tuarse retirando 
grupos de clientela de un programa; puede eliminarse un com ponente específico 
de un program a. A la larga, esto provoca la elim inación absoluta del programa 
(term inación) y la introducción de una política que revierte totalm ente la polí­
tica anterior (revocación).

El ciclo com pleto en la terminación del ciclo de vida
Los prob lem as nacen, las políticas crecen, se m arch itan  y m ueren . Sin 

em bargo, aunque es relativamente fácil identificar la génesis de las políticas, el 
m om ento en que éstas mueren es menos certificable. Las políticas viejas, como 
los soldados viejos, parecen no m orir nunca, y su ocaso requiere un dispositivo 
m uy sensible para m edir su deceso y extinción.

❖  Eugene Bardach, "Policy Termination as a Political Process", 1976

El interés en la etapa de la terminación dentro del ciclo de las políticas se manifestó más am­
pliamente en una serie de artículos publicados en Policy Sciences en 1976. En su artículo, Bardach 
(el editor de la obra) se muestra decidido a situar la terminación en el contexto de un proceso po­
lítico en el que los intereses personales presentan reclamos de inequidad o injusticia cuando se 
intenta eliminar programas, políticas u oficinas. Para el autor esta distinción es importante en re­
lación a cuánto puede incluirse bajo el concepto de la terminación. Bardach establece distincio­
nes entre varios tipos de procesos de terminación: portazos o agonizantes lloriqueos. A quienes 
defienden la terminación los ubica en alguna de tres categorías: opositores, que consideran que 
la política en cuestión es mala; economizadores, preocupados con la asignación de recursos, y, 
por último, reformadores, que se pronuncian a favor de x a fin de adoptar y.
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¿Por qué rara vez se intenta llevar a cabo la terminación? Bardach ofrece cinco razones prin­
cipales:

• Las políticas están diseñadas para durar largo tiempo. Se han invertido enormes sumas en 
ellas.

• Los conflictos en torno a la terminación son asuntos brutales. Las coaliciones anti-terminación 
son poderosas y tal vez los diseñadores de políticas no tengan estómago para la pelea y la 
sangre derramada. El cambio es difícil para los públicos y los procesos.

• ¿Quién quiere reconocer que se equivocó?
. Los costos de la terminación pueden verse en términos del daño que ésta puede hacer a otros 

programas.
• No hay incentivos políticos para cesar las políticas. La política (politics) recompensa la inno­

vación.

¿Cuándo puede hacerse? Sintetizando el material sobre el tema, Bardach sostiene que son
cinco las condiciones que propician la terminación:

• Cuando llegan al poder nuevos gobiernos/administraciones.
• Deslegitimación de la matriz ideológica en la que la política en cuestión está inmersa. El 

ejemplo que da el autor se refiere a la manera en que la opinión se volvió en contra de lo que 
Goffman denomina "instituciones totales".

• Turbulencia que debilita el apego a las políticas vigentes.
• Las políticas pueden haber sido diseñadas para su terminación en un momento específico. 

Para amortiguar el golpe. La terminación de políticas puede estar diseñada para aminorar los 
daños de los afectados. ♦

H ogw ood y G unn  (1984: 242-245) especifican los siguientes aspeólos de
las políticas públicas y las organizaciones que son parte de la term inación:

• Funcional. El fin de un servicio o responsabilidad. Puede ser el caso del 
gobierno que deja de participar activam ente en la provisión de servicios 
de salud, transporte público, producción y distribución de energía. Se trata de 
una categoría claramente observable en distintas modalidades de privatización, 
donde el gobierno renuncia a la totalidad o parte del control de un servicio 
y lo cede al sector privado.

• Organizacional. En este caso, los diseñadores de políticas podrían elegir 
abolir una organización. N o obstante, com o señalaba K aufm an (1976) 
en la década de 1970, las organizaciones tienden a tener ciertas cualidades 
de inm ortalidad y es probable que, lejos de ser abolidas, sean adaptadas, 
fusionadas o separadas.

• Políticas públicas. Esta forma de term inación tiene lugar cuando los dise­
ñadores de políticas abandonan un enfoque vigente y adoptan una nueva 
estrategia o definición de los problemas.

• Programas. Las políticas incorporan medidas o instrum entos para implementar 
una m eta de política pública. Es posible que un program a o instrum ento 
sea elim inado com o parte de la sucesión, innovación o m antenim iento de 
una política.
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C om o se señaló antes, la im plem entación perfe¿ta es problem ática; lo pro­
pio ocurre con la term inación perfeóla. H ogw ood y G unn  (1984: 247-248) 
establecen nueve faólores que influyen en las dificultades de im plem entar la 
term inación:

• Renuencia intelectual.
• Falta de incentivos políticos.
• Perm anencia institucional.
• Conservadurism o dinámico.
• Coaliciones anti-term inación.
• O bstáculos legales.
• Altos costos iniciales.
• Consecuencias adversas.
• Desidia y resistencia.

La interpretación de estos faélores puede mirarse a través de diversos marcos, 
los cuales ya han sido abordados, por ejemplo:

• Psicológico o conductuai El razonam iento colectivo o groupthink (sección 
3.7.2), por ejemplo, podría llevar a la conclusión de que las políticas públicas 
habitan un m undo en el que los principios fundam entales no se cuestionan. 
U n m odelo psicológico podría argum entar que la razón por la que la ter­
m inación no tiene lugar es que la política o el program a en cuestión puede 
convertirse en un chupón (u “objeto de transición ) que crea un atea de ilu­
sión” para proteger a los diseñadores de políticas del m undo real: una m u­
ñeca, una m an tita  vieja o un osito de peluche. El desafío a una política 
puede interpretarse com o un desafío a la pérdida de la identidad individual
o colectiva (M organ, 1986: 220-223). Lfna política puede fracasar, pero la 
inform ación acerca de ese fracaso puede ser pasada por alto, com o en el 
caso de la disonancia cognitiva (sección 3.7.2). El fracaso puede provocar 
im com prom iso aún más estridente con la política en cuestión, ¡no muy 
d istin to  de esas sectas cuya reacción ante el incum plim iento de la profecía 
es desarrollar una fe aún mayor!

• Un modelo de poder. Los marcos que se concentran en el poder argum en­
tarían que los factores arriba identificados son resultado de la interacción 
y distribución del poder organizacional y los intereses al interior del Estado y 
la sociedad. La decisión de cesar por com pleto un program a o una política 
im plicaría la confrontación de todos los intereses de aquellos que tienen 
m ucho que ganar con el statu quo. Si la innovación significa necesariamente 
sacrificar algo, lo que en un m undo de suma cero es más que probable, los 
conflictos políticos dentro y fuera del gobierno son inevitables en una so­
ciedad dem ocrática liberal. Por ende, la política se manifestará de diferentes 
formas en sociedades diferentes, y podrá interpretarse de diversas maneras 
en función del modelo de poder que se aplique.
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En consecuencia, en la práólica, com o señalan C am eron (1978) y D e León 
(1978, 1982, 1983 y 1987), el cuadro que se dibuja a partir de los estudios de 
caso de la term inación en el gobierno revela que ésta no es algo frecuente, y que 
cuando  sí sucede lo más probable es que sea resultado de la ideología y los 
reformadores que de la evaluación y los economizadores racionales. Estos auto­

res sostienen que los valores, las creencias y la ideología desem peñan el papel 
dom inan te  en las decisiones relativas a la term inación. D e León (1987: 181) 
sintetiza de la siguiente manera los argumentos de la perspediva ideológica:

la term inación de las políticas debe verse com o un ejercicio en la tom a de decisio­
nes política y no analítica, es decir, com o un ejercicio den tro  de los valores en el 
que la m ayoría de los “ajustes” se realizan en los m árgenes [.. .J la ideología (ya sea 
revelada u o cu lta ) es la fuerza m o tiv ad o ra  y d e fin ito ria  d e trás  de la te rm in a ­
ción. ..

Por ello, la term inación (ya sea parcial o completa) ha estado siempre dirigida 
a program as individuales y no a políticas enteras u organizaciones “inm ortales”, 
pues los programas individuales constituyen blancos políticam ente más fáciles 
(D e León, 1978 y Behn, 1978). Sin embargo, la evidencia m uestra que, incluso 
en cambios políticos en gran medida motivados por la ideología, la terminación 
(aun parcial) es más retórica que realidad en las áreas nodales de las políticas pij- 
blicas. U n buen  ejem plo de ello es el historial del gobierno de ILiatcher en 
relación con la reforma a la seguridad social com parado con la retórica que la 
acom paña. C om o señala Bradshaw (1992: 98), las estruduras cam biaron, pero 
“a fin de cuentas [ ...]  no hay gran diferencia”. En el m ejor de los casos, el 
gobierno “m anipuló” marginalmente aquello que Hogwood y Peters clasificarían 
com o diversas com binaciones de m antenim iento y sucesión de políticas ptibli- 
cas. La term inación total o parcial de una política no constituye una realidad 
precisa u objetiva. Siguiendo el argumento de Bradshaw, la interpretación de los 
cambios a la política de bienestar en los años de Thatcher es cuestión de opinión, 
valores o ideología. El m antenim iento de una política a los ojos de uno puede 
significar “la m uerte del Estado de bienestar” a los ojos de otro.

El cam bio y la continuidad son marcos de valor. En este sentido, aunque el 
enfoque del ciclo de las políticas piiblicas ante el cam bio aporta una estruélura 
convincente que perm ite conceptualizar la form ulación de políticas posterior 
a la evaluación, por definición los conceptos de innovación, sucesión, m ante­
nim iento y term inación están totalm ente cargados de valores. Q ué cuenta como 
qué depende del tipo  de juicios de valor em pleados. Para un m iem bro de la 
“nueva” («c) derecha, la reversión radical de una  política o el recorte de los 
program as puede parecer un cambio m uy menor, sólo un trocito de sucesión 
de políticas; para otra persona puede interpretarse com o la m uerte de la política 
social, la política regional, la política de salud o cualquiera otra. En el caso de 
las reformas “mercantiles” en los servicios de salud, es posible adoptar la postura 
de que dichos cambios han subvertido fundam entalm ente las “creencias cen­
trales de la política de salud (al grado de su term inación) o argum entar que 
han servido para adaptar la política a las dem andas de fines del siglo xx (suce-

¿Evaluación o ideología como fuentes de la terminación?
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sión de políticas). La posición de cada uno siem pre depende de dónde está 
sen tado ... ¡o de su ubicación en una lista de espera!

❖ Ramesh Mishra, The Welfare State in Capitalist Society, 1990

Mishra argumenta que, a diferencia de las expectativas de muchos analistas, el Estado de 
bienestar no fue desmantelado en los últimos diez años. A pesar de la retórica, en la práctica los 
gobiernos se han mostrado renuentes, reacios e incapaces de ir mucho más allá de la termina­
ción parcial de los programas en lugar de hacer cambios más radicales. En su análisis de una se­
lección de países europeos, Estados Unidos, Canadá y Australia, el autor concluye que el patrón 
dominante refleja diversos grados de"repliegue"en países donde opera la ideología neoconser- 
vadora y de "mantenimiento" en países donde prevalecen modalidades más corporativistas de 
formulación de políticas. En el caso de Estados Unidos y Gran Bretaña, donde se ha registrado un 
alto nivel de motivación ideológica para el cambio, la terminación de las políticas de bienestar 
ha sido bastante parcial y ha estado mayoritariamente enfocada a recortar el gasto y los progra­
mas, más que en cambios más amplios y profundos en los objetivos y las organizaciones clave 
de las políticas públicas. Esta conclusión, con otros análisis del Estado de bienestar, ha enfatizado 
la continuidad de las políticas de bienestar más que la retórica de la terminación que tantas ve­
ces ha acompañado al cambio. Sin embargo, Mishra sostiene que este"desmoronamiento"y "ero­
sión" del Estado de bienestar debe observarse en función del impacto de más largo plazo en la 
terminación parcial y el repliegue fiscal. Así, sugiere un enfoque incrementalista de la termina­
ción; es decir, puede suceder durante un período más largo del que es posible discernir en el 
análisis de un período relativamente corto (una muerte lenta).

La bibliografía sobre el Estado de bienestares útil para el estudio de la terminación, pues ilus­
tra el impacto de la ideología (como señalara De León) y demuestra que, aun cuando haya un 
alto nivel de compromiso/retórica ideológica, la capacidad de los diseñadores de políticas de ce­
sarlas "por completo" está limitada. Asimismo, parece que, tal como De León y otros autores han 
argumentado, los programas cesados son aquellos en los que la terminación es políticamente 
factible y encuentra una oposición relativamente menor por parte de grupos (débiles) afectados. 
El cese de los programas que benefician a las clases medias más acomodadas y articuladas pue­
de tener más "sentido económico", pero no se lleva a cabo por temor a perder apoyo electoral 
(Mishra, 1990: 42). ♦

Terminación para principiantes; algunos consejos básicos

Ya que la terminación parece tener algunos bemoles, ¿qué consejos básicos se pueden ofre­
cer a los futuros responsables de la terminación de políticas? La mejor lectura sobre el tema es el 
libro de Behn (1978), donde el autor presenta una lista de 12 pistas. Hogwood y Gunn, a partir de 
las obras de De León, Behn y otros, ofrecen cinco estrategias. El mensaje que con toda claridad 
transmite la bibliografía es que el responsable de la terminación debe concentrarse en las dimensio­
nes políticas más que en los aspectos técnicos o racionales de determinado"blanco". Es extremada­
mente poco probable que un devastador trozo de análisis baste para una política, un programa o 
una organización. Así que, suponiendo que la terminación tenga algo de posibilidades, ¿qué fac­
tores hay que tener presentes?

El mejor amigo del responsable de la terminación es Maquiavelo. Este autor tiene mucho que 
decir acerca de cuándo conviene usar el cuchillo, el hacha o el veneno, contra quién, cuándo 
es el momento adecuado, cuál es el grado de violencia adecuado. No salga sin él.
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Como Maquiavelo bien sabía, el mejor momento para la terminación es el instante en que se 
toma el poder o cuando hay una crisis. Si no se acercan las elecciones ni se avizora una crisis, 
el eficiente responsable de la terminación creará una crisis.
Redefina los problemas. Los enfoques del establecimiento de la agenda enfatizan la impor­
tancia de definir el discurso y las condiciones del debate. Ésta es una de las grandes armas 
del arsenal de la terminación. Si es posible declarar que los problemas por los que se creó 
una política/un programa/una organización"ya no existen"o han adquirido una nueva forma, 
también es posible subvertir la totalidad de la lógica y la legitimidad de una política.
¿Hay que ir rápido o lento? Una vez más, Maquiavelo tiene grandes lecciones para el príncipe es­
tudiante. Cada estrategia conlleva ventajas y desventajas. Avanzar lentamente permite acu­
mular apoyos y consensos; pero el camino de la terminación se torna muy largo y, con el 
tiempo, el plan pierde su curso. Para Maquiavelo, si algo tiene que hacerse, hay que hacerlo 
con el menor derramamiento de sangre posible. Economice y sea veloz. Pero no olvide que 
Maquiavelo no vivía en una democracia pluralista. La "muerte lenta" puede ser efectiva a la 
larga, ya que puede hacer girar la tuerca un poco cada vez. Incluso puede venderse como el 
costo-efectividad o una mayor eficiencia. Sin embargo, usted sabe que las políticas no están 
seguras en sus manos.
Muéstrese amable y cuidadoso mientras empuña el hacha. La terminación causará dolor y 
pesar a la gente. Muéstrese consciente de los problemas y tenga planes para minimizarlos. 
Esto, desde luego, cuesta tiempo y dinero.
Delegue la terminación para que las organizaciones tengan incentivos y se ocupen de sus 
propios recortes (acordes con la política que usted ha decidido); proceda a recompensar a 
quienes actúen con más ahínco. Déjelos guardar parte de los recursos.
Diseñe políticas que incluyan fechas"de compra-venta"desde el principio. Es decir, establezca 
la longevidad específica de las políticas/los programas/las organizaciones (leyes con fecha de 
caducidad).
Desacredite a la oposición. Otra vez, Maquiavelo resulta sumamente útil. En lugar de cooperar, 
hágase el jefe. Si, por ejemplo, una coalición "anti-terminación" está decidida a arruinar los 
planes, minimice su posición declarando que son un grupo de egoístas que anteponen sus 
intereses personales o profesionales al " in t er és  p ú b l ic o ".

Divida y vencerá: frase favorita de los romanos y de Maquiavelo. Explote las divisiones organi­
zacionales e institucionales (o la sección organizacional) que rodean a la política o programa 
en cuestión. Con suerte, se atacarán entre sí para asegurarse recursos y le ahorrarán el trabajo. 
Vaya en pos del más débil. Los programas más vulnerables a un ataque de terminación son 
aquellos con niveles más bajos de apoyo o que están dirigidos a los más desfavorecidos de 
la sociedad. Si quiere proceder a la terminación para recortar los gastos, no se enrede con la 
oposición organizada de la clase media, ataque a los pobres, los discapacitados, los indigentes. 
Tal vez le planteen algunos problemas éticos, pero como diría Maquiavelo, cuando se trata 
de política, lo mejor es dejar la moral de lado. ♦

4.6.3/ Enfoques organizacionales

El cambio, com o lo reconoce el enfoque del ciclo de las políticas, tiene una 
dim ensión organizacional. El cambio en las políticas públicas puede ser conse­
cuencia del cambio organizacional, o éste bien puede constitu ir un cambio en 
las políticas, ya sea m ediante la sucesión, la innovación, el m antenim iento  o la 
term inación. En todo caso, la forma de explicar o enm arcar el “cam bio” en las 
organizaciones es algo que requiere sensibilidad ante el hecho de que existen
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m últiples m odelos/m etáforas de las que puede echarse m ano para explorar el 
significado del cambio, o cómo y por qué el cambio ha sucedido. Por lo tanto, 
al considerar el cam bio organizacional, el estudiante de las políticas públicas 
enfrenta, com o señala Golembiewski (1990: 127), “un com plejo y contradic­
torio cuerpo de análisis” que cubre el ám bito de la organización y el com por­
tam ien to  en  el se£lor público . Si se em pezara p o r ÍD rm ular u n a  p regun ta  
“sencilla”, com o por ejemplo: “¿cuáles son las fuerzas que propician el cambio 
en las organizaciones del seótor público?”, se encontraría  toda  una  gama de 
explicaciones rivales acerca de cómo acom eter la tarea de responder a ella.

Desde un pun to  de vista weberiano, el triunfo de las m odalidades burocrá­
ticas de organización fue consecuencia Inevitable del desarrollo del capitalismo 
industrial m oderno. Según este modelo, el cambio organizacional estuvo deter­
m inado por la com petencia entre empresas; la com petencia entre Estados y un 
mayor contro l estatal, y las dem andas de igualdad ante la ley. Las formas del 
cam bio organizacional en este m odelo pueden explicarse en los cambios que 
tienen lugar en la m otivación de las sociedades industriales por alcanzar una 
mayor eficiencia racional. A m edida que el capitalismo cambia, lo propio ocu­
rre con la racionalidad organizacional. C om o m odelo parece explicar el declive 
del paradigm a de “la adm inistración pública” y el auge del paradigm a de “la 
gestión”. Para Weber, el impulso hacia la racionalidad produciría un capitalismo 
com puesto por un gran Estado burocrático y organizaciones del mercado. Así, 
el destino de la hum anidad sería estar encarcelados en la “celda de hierro” de la 
burocracia hasta que, com o él mismo expresara en su ensayo “La ética protes­
tan te  y el espíritu  del capitalism o”, “se quem e la ú ltim a tonelada de carbón 
fosilizado” (W eber 19.30^0: 181-182).

La relación entre el cambio organizacional y la sociedad industrial plantea el 
impa¿lo que una “sociedad postindustrial” podría tener en el patrón del cambio 
organizacional. ¿Qué sucede cuando se quem a la últim a tonelada de carbón o 
cuando se despide al último minero del carbón? El análisis del cambio organizacional 
desde una perspeóliva “postindustrial” plantearía que en las condiciones del mundo 
“postm oderno” las organizaciones se diversificarán, y ya se están diversificando. 
Stewart Clegg (1990), por ejemplo, argum enta que una de las principales carac­
terísticas del capitalismo “post-fordista” es que las organizaciones están tendiendo 
a mostrar menos convergencia y más divergencia en su reacción ante las nuevas 
condiciones que se im ponen a fines del siglo xx. Para Clegg, n ingún  modelo 
puede, por sí mismo, explicar convincentemente los cambios que han sufrido las 
organizaciones modernas, o más bien “posmodernas”. Lejos de que el capitalis­
mo produzca modalidades organizacionales similares alrededor del m undo, como 
algunos habrían creído (Chandler, 1962), la realidad de las organizaciones capita­
listas m odernas es que hay una gran variedad de maneras en que las distintas 
culturas construyen y reproducen las organizaciones. Clegg argum enta que la 
organización “posm oderna” tiende al cambio dirigiéndose a una m enor “buro­
cracia”, m enos jerarquías, más énfasis en los mercados y el “em poderam iento”.

20 La edición en castellano  es W eber. M., La ética protestante  y  e l espíritu  d e l capita lism o  (1969).
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m ayor flexibilidad y más interacción intra-organizacional (Clegg, 1990: 203). 
Partiendo de las ideas del posfordismo , Hoggett (1987) sostiene que los cambios 
en los m odos de producción que apuntan hacia un m undo “post-fordista”, donde 
hay un viraje de la producción en masa, las organizaciones centralizadas y los 
produ£i:os estandarizados hacia las estru¿luras organizacionales “en red” y des­
centralizadas, están im paétando al se¿tor publico. Para este autor, el gobierno 
local está modificando sus modalidades de organización a m edida que las fuerzas 
“post-fordistas” traen consigo organizaciones con m enos personal, son menos 
jerárquicas y más “horizontales”, más descentralizadas, con múltiples tareas, basa­
das en trabajo “de equipo”, más flexibles, más orientadas a la información y más 
receptivas a los ciudadanos qua “clientes”.

Las críticas hacia este tipo de argum entos, planteados por los “postm oder­
nistas” et a i ,  señalan com o una cuestión de opiniones la idea de que la sociedad 
m oderna es “post”. En las palabras de C hristopher H ood respefto a la nueva 
gestión del seótor público (N PM ) en Gran Bretaña y otros países:

Los escépticos pueden dudar si realmente existe un fuerte vínculo entre el cambio en 
el seótor gubernam ental y las dinámicas tecnologías en un contexto más amplio [...] 
si el “post-fordism o” explica la N P M , lo que necesita explicación es por que la N PM  
se ha desarrollado en países que nunca fueron realmente “fordistas”, particularm ente 
N ueva Zelanda, el país donde tal vez se haya aplicado la N P M  con más ahínco 
(Hood, 1990: 207}

Sayer (1989), p o r o tra  parte , discrepa de la no c ió n  de que  la industria  
m oderna es post-fordista” y pregunta si el propio térm ino no será poco útil 
cuando se trata de entender el cambio. Los partidarios de la regulación” dispu­
tan  la teoría de que el cam bio en la organización del Estado es resultado de 
fuerzas tecnológicas y sostienen que la adopción del presunto “post-fordism o” 
en el se¿lor público tiene mas que ver con la respuesta de los políticos a la cri­
sis económ ica m ediante la regulación del Estado a fin de facilitar la superviven­
cia del capitalism o. (Si se desea consu ltar una  reseña de este debate, véase 
Cochrane, 1993a: 81-93.)

El autor de este libro tiende a estar de acuerdo con H arvey ( 1992) en cuanto 
a la naturaleza poco convincente del post-industrialism o/fordism o/m odernism o 
como marco para explicar el cambio organizacional. Si se analizan las fuentes 
de la reforma organizacional en el seftor público no cabe duda de que surgen de 
enfoques industriales/fordistas/m odernistas, particularm ente de la A PO  y la 
GCT. Esto no quiere decir que el cam bio organizacional haya incorporado o 
citado elem entos del post-industrialism o/fordism o/m odernism o, tales como 

las organizaciones “m enos jerárquicas” y la “descentralización”. Pero esto ha 
ocurrido (como la M cDonaldización) en el contexto del paradigm a dom inante; 
el taylorismo (c f Ritzer, 1993).

Cambio y  contingencia
Los teóricos de la contingencia argum entarían que el hecho de que M cDo- 

nalds no coincida con el “tipo ideal” de la organización post-fordista/m oderna/
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industrial confirm a que lo im portante cuando se trata de com prender el cambio 
organizacional es la forma en que las organizaciones cam bian a fin de satisfacer 
las dem andas de entornos y tecnologías diferentes. Por ende, los enfoques que 
se concentran en el impaélo de la tecnología en las organizaciones (W oodward, 
1965 y Perrow, 1965) esperarían variaciones en la forma en que éstas desarrollan 
un “buen ajuste”. A unque determ inista (al igual que algunos argum entos post- 
fordistas) el enfoque de la contingencia no esperaría un patrón o tipo com ún 
de organización post-fordista (o cualquier otro adjetivo) del se£lor público. Lo 
mismo sucedería si se aplicaran las teorías de la contingencia que señalan la impor­
tancia de que la organización se moldee para ajustarse a su entorno más amplio 
(Burns y Stalker, 1961; Lawrence y Lorsch, 1967; véase el diagrama 4.21).

Diagrama 4.21 Cambio y  contingencia

C ircunstancias
situacionaies

Tecnología (W oodward/Perrow) determ ina
E nto rno  (Burns y Stalker,
Lawrence y Lorsch)

La estructu ra  

determ ina

El nivel de desem peño*

*una función de lo adecuado del 
ajuste entre las circunstancias 
situacionaies y la estru¿t:ura

Sin em bargo, desde el punto  de vista del se£tor público, hay ciertas deficien­
cias en estas teorías que tratan la form a en que las empresas y compañías cam­
bian para ajustarse al entorno o son moldeadas por la tecnología. Dichas teorías 
no consideran la cuestión del poder, algo vital en el análisis de las organizacio­
nes que  no son tan  libres de cam biar com o las em presas que pertenecen al 
se£l:or privado. La principal fuente de cambio en una organización del se¿lor 
público se encuentra en los tomadores de decisiones que disponen del poder y 
la leg itim idad  para propiciar el cam bio, o po r lo m enos in ten tarlo . En este 
p u n to , hay  dos críticas a las teorías de la con tingencia  de W oodw ard  y de 
Lawrence y Lorsch que tienen gran relevancia para el entendim iento  y la expli­
cación del cóm o y el porqué del cambio en las organizaciones que conform an 
el seélor público: la elección estratégica y la ecología poblacional.

Elección estratégica y  cam bio. La teoría de la elección estratégica, vinculada 
a John C hild , argum enta que las organizaciones no son esas entidades carentes 
de poder que sugieren los m odelos de la contingencia. La d im ensión  clave 
ausente en esos análisis es la forma en que aquellos que detentan el poder per­
ciben el en to rn o  y, en consecuencia, eligen estratégicam ente los criterios de
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desem peño y  la estruétu ra  organizacional que consideran  m ás ap ta  para el 
en to rno  según su perspediva. C om o señala C hild , el cam bio en una organi­
zación es

[un] proceso esencialm ente político en el que las lim itaciones y oportun idades son 
funciones del poder que ejercen los tom adores de decisiones a la luz de valores ideo­
lógicos.
(Child, 1972: 2)
Este m odelo, en el que el poder y la ideología desem peñan el papel princi­

pal en cuanto al encuadre de la percepción del entorno y las estrudluras posibles, 
es claram ente aplicable al se£lor publico, donde los tom adores de decisiones 
(burócratas y políticos de alto nivel que conform an la “coalición dom inante”) 
m oldean (en el sentido que da Dunleavy a la palabra) la estru d u ra  y los obje­
tivos de la organización en el contexto en el que construyen la realidad del 
entorno (diagrama 4.22).

Diagrama 4 .22  Elección eíiratégica y  cambio

Percepción del 
en torno que tiene la 
coalición dom inante; 
criterios de desem pe­
ño; valores/ideología

Observancia/ 
cum plim iento de 
la organización

La organización cam bió
para ajustarse a las ideas/
intereses/percepciones de
la coalición d o m in an te ...

Además de esta construcción de la imagen del en torno , los tom adores de 
decisiones gozan de la capacidad de elegir los tipos de entorno en los que pre­
fieren operar. (La tom a de decisiones empresariales implica elegir en qué mer­
cados entrar; los educadores deciden qué cursos im partir; los sindicatos eligen 
que tipo de m iem bros aceptar.) Los tom adores de decisiones en organizaciones 
grandes (como el gobierno) tam bién “disponen de facultades suficientes para 
influir en las condiciones predom inantes” m an ipu lando  el en to rno  (Child 
1972:40).

❖  El entorno, ¿está "dentro" o "fuera" de la organización?

La definición que aporta Hall del término"entomo" (1977:304-312) incluye las siguientes di­
mensiones o condiciones:

Tecnológicas.
Legales.
Políticas.
Económicas.
Demográficas.
Ecológicas (físicas y organizacionales).
Culturales.
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Pero, ¿dónde se encuentran dichas condiciones? La teona de la contingencia supone que las 
condiciones del entorno son fundamentalmente"externas"a la organización. El objetivo del cam­
bio es propiciar un mejor"ajuste"en relación con las condiciones.

Por su parte, el modelo de la elección estratégica plantea el tema relativo a la forma en que 
los tomadores de decisiones también fabrican y manipulan los entornos. Esta idea evoca el ar­
gumento formulado por Morgan (1986:235-245). Las organizaciones tienen imágenes de sí mis­
mas que proyectan hacia el "entorno". Como "autorreferenciales" puede decirse que moldean su 
imagen de la realidad del entorno a fin de ajustar las metas, los objetivos, los valores, las creen­
cias y las ideologías que enmarcan la toma de decisiones (diagrama 4.23).

En este caso, el cambio organizacional implica comprender el poder de los tomadores de decisio­
nes dominantes para enmarcar una imagen del "mundo real". Así, si la "coalición dominante"consi­
dera que el"mundo real"es un conjunto de condiciones (tecnológicas, legales, políticas, económicas, 
etc.), el cambio se da para ajustar tal análisis/ideología del supuesto "mundo real". ♦

Diagrama 4 .23  La organización y  el entorno

■ Enti

Cam bios organizacionales 
para adaptarse’ al entorno

V .

r '
El entorno com o una 
proyección o espejo

Objetivos organizacionales, metas, 
ideología, autoim agen ...

Imagen del en torno moldeada 
para ajustarse’ al cam bio 
organizacional autorreferencial’
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U na perspectiva ecológica. La crítica que ofrece el m odelo de la ecología 
poblacional se basa en un tipo de determ inism o rechazado por C hild, pero no 
deja de aportar un marco que sí tom a más en cuenta fa£tores de considerable 
relevancia para la experiencia del cambio en las organizaciones del sedo r público. 
La ecología poblacional rechaza la idea de que las organizaciones tienen el poder 
de ajustarse al entorno, una idea central en el m odelo que plantea la escuela de 
la contingencia. El m odelo de la ecología poblacional se concentra en el poder 
del entorno para determ inar el cambio organizacional (Aldrich, 1979; Freeman, 
1982; H annan  y Freeman, 1977). El modelo está fundado básicamente en la idea 
de que la evolución dentro del m undo organizacional es semejante a la evolu­
ción en el m undo natural: hay una jungla allá afuera. En esa jungla sólo sobre­
viven  los m ás ap to s , p re d o m in a  la selección  n a tu ra l, las o rgan izaciones 
com piten , sobreviven, se adaptan  o decaen y m ueren. E n  esta lucha por la 
supervivencia, el propio  entorno elige a los ganadores y los perdedores, y las 
organizaciones tienen que procurarse los recursos necesarios para existir. Este 
enfoque ha tenido mayor impaélo en el análisis de las organizaciones en el sec­
tor público en relación con la aplicación de la teoría de “la dependencia de los 
recursos” (Pfeffer y Salancik, 1978). Ese enfoque ya ha sido analizado (sección 
4.3.6). Al igual que la elección estratégica, el m odelo de la ecología poblacional 
se presta a explicar la forma en que las organizaciones cam bian dentro del con­
texto de las relaciones de poder (diagrama 4.24).

Diagrama 4 .24 El modelo de la ecología poblacional

Variación en * débil, fuerte; vieja, joven;
la pobiación grande, pequeña, etc.
organizacional*

N ueva más apta  población Com petencia por
organizacional recursos

A daptación Selección de los m ejor
M odificación** adaptados al en torno

*• nacim iento de R etención  de .
especies nuevas los más aptos

Estos marcos aportan historias coherentes de los cóm os y los porqués de las 
organizaciones m odernas. Sin embargo, para el estudiante de políticas públicas 
tal vez las explicaciones y teorías del cambio organizacional sean menos signi­
ficativas que el hecho de que “nuevas” formas de racionalidad organizacional, 
eficiencia, calculabilidad y control en las empresas e industrias han servido como 
m odelos del cambio en el se£i:or público. C om o señala M organ (1986), im por­
tantes ejem plos de la clase de teorías que habrían  de influ ir los cam bios del 
se¿lor público en m uchos países en las décadas de 1980 y 1990 se construyeron
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fuera del contexto de la teoría organizacional, aun cuando sí confirm aron gran 
parte del enfoque de la contingencia. Por ende, m ucho del cambio en la teoría 
y en la práótica ha sido produólo de la im itación. En térm inos teóricos esto ha 
significado que la “gestión del seélor púb lico” ha sido im pulsada por ideas 
tom adas de la gestión en el sedror privado (Metcalfe, 1993) y, en consecuencia, 
com o tem a, ha m ostrado un gran eclefticismo (G unn, 1987).

En el ejercicio del gobierno m oderno significa que el cam bio ha estado en 
gran m edida inspirado por lo que se percibe com o ejemplos de “excelencia” {sic) 
y  éxito en el m u n d o  empresarial de diversos lugares del planeta. El enfoque 
institucionalista aporta una explicación convincente del porqué de esta im ita­
ción del éxito y la excelencia ha sido la fuente de grandes cambios en las orga­
nizaciones del sed o r público. Un análisis weberiano de los cambios que se han 
registrado en el se£for público podría argum entar que se trata de una manifes­
tación del im perativo burocrático hacia la coordinación y el control. Meyer y 
Rowan (1977) ofrecen un marco distinto, postulando que el cambio se suscita 
a m ed id a  q u e  las organ izaciones in co rp o ran  los “m ito s” y “ce rem o n ias” 
leg itim adoras que  están presentes en  su en to rn o  (com puesto  p o r una  red 
organizacional) a fin de asegurarse el éxito, la supervivencia y los recursos.

Por ende, las técnicas y reformas para la gestión del nuevo seélor público 
pueden ser vistas com o m itos y ceremonias que, de adoptarse y llevarse a cabo, 
añaden legitimidad, estabilidad y recursos. Con el tiem po, estos mitos y ceremo­
nias tenderán a hacer a las instituciones más parecidas entre sí a medida que desa­
rrollan  u n  isom orfism o con su en to rn o . E n  este sen tido , el cam bio  puede 
interpretarse menos como produólo de la racionalidad weberiana y más como la 
adopción para adaptarse: realizar aquellas ceremonias que la organización debe 
ser vista realizando y seguir los mitos que construyen y legitiman el significado 
de la “eficiencia”. Apegarse a los cánones significa alcanzar el éxito, alejarse de los 
mitos y las ceremonias dom inantes se traduce com o fracaso (diagrama 4.25).

Diagrama 4.25 El cambio y  la promulgación de un mito

Elaboración de m itos 
institucionales 
racionalizados *

^  C onform idad organizacional 
con los m itos institucionales

Eficiencia
organizacional

Legitim idad 
y recursos - Supervivencia

*por ejemplo: m itos del mercado; rituales de los indicadores de desem peño 

Fuente: tom ado y adaptado de Meyer y Rowan (1977)
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Di Maggio y Powell (1983 y 1991) tam bién desarrollaron la idea del “iso­
morfismo institucional” como explicación del cambio organizacional. Su modelo 
isomórfico supone que las organizaciones existen en una “esfera” o “cam po” de 
“proveedores, consum idores de recursos y produ6los, agencias regulatorias y 
otras organizaciones que producen servicios o produóiros similares” (Di Maggio 
y Powell, 1991: 65). Las esferas son resultado de un proceso de “estru ílu ración” 
que consta de cuatro aspedos e implica el surgim iento de estruduras de dom i­
nación y coalición interorganizacional, un increm ento en la carga de inform a­
ción de las organizaciones en una esfera, y el desarrollo de una conciencia m utua 
de los participantes en esa esfera. Una vez que las organizaciones están estru¿luradas 
en una esfera, ya sea debido a la com petencia, el Estado o por profesiones, sur­
gen fuerzas que las im pulsan a parecerse cada vez más entre sí. El isomorfismo 
es ese proceso en el que las organizaciones se m oldean para asemejarse a otras 
unidades que enfrentan  condiciones similares. Este cam bio puede ocurrir a 
través de tres mecanismos (Di Maggio y Powell, 1991, 61-64):

• Coercitivo-, presiones formales e informales que unas organizaciones ejer­
cen sobre otras de las que dependen. También incluye expectativas culturales 
en la sociedad donde se encuentran las organizaciones.

• Mimètico-, en condiciones de incertidumbre, el cambio puede ser consecuencia 
de copiar o im itar a otras organizaciones que parecen ofrecer una solución
o un modelo.

• Normativo: los profesionales que trabajan dentro de las organizaciones pueden 
modificarlas para asegurarse de que éstas se asemejen al patrón organizacional 
preferido o dom inante  en su esfera.

El m odelo tiene dos niveles de predicción, organizacional y de esfera:

• N ivel organizacional (Di Maggio y Powell, 1991: 74-76) :
1 A m ayor dependencia de una organización en relación con otra, mayor 

sim ilitud desarrollará la prim era con la segunda en cuanto a su estructura, 
clima y com portam iento central.

2 A mayor centralización del sum inistro de recursos de la organización A, 
mayor el grado en que dicha organización cam biará de m anera isomórfica 
para parecerse a la organización de la que depende en cuanto a recursos.

3 A mayor incertidum bre en la relación entre los medios y los fines, mayor el 
grado en el que una organización se moldeará a semejanza de las organiza­
ciones que percibe como exitosas.

4 A mayor ambigüedad en las metas de una organización, mayor grado en el que 
ésta se moldeará a semejanza de las organizaciones que percibe como exitosas.

5 A mayor confianza en las credenciales académicas para seleccionar al per­
sonal gerencial y empleados, mayor el grado en el que una organización se 
parecerá a otras en su esfera.

6 A mayor participación de gerentes organizacionales en asociaciones com er­
ciales y profesionales, mayor probabilidad de que la organización sea o llegue 
a ser similar a otras organizaciones en su esfera.
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• N ivel de esfera (Di Maggio y Powell, 1991, 76-77):
1 A m ayor grado de dependencia de una esfera organizacional en relación 

con una sola fuente de apoyo (o varias fuentes similares) para proveerse de 
recursos vitales, mayor nivel de isomorfismo.

2 A mayor grado de negociación entre las organizaciones de una esfera y las 
agencias del Estado, mayor grado de isomorfismo en la totalidad de la esfera.

3 A m enor núm ero de modelos organizacionales alternativos visibles en una 
esfera, más rápido índice de isomorfismo en dicha esfera.

4 A m ayor grado de incertidum bre en las tecnologías o am bigüedad de las 
metas dentro  de una esfera, mayor el índice de cambio isomórfico.

5 A mayor grado de profesionalismo en una esfera, mayor el m onto de cambio 
isomórfico institucional.

6 A mayor grado de estructuración de una esfera, mayor grado de isomorfismo.

La v irtu d  del enfoque institucional que ofrece este m odelo isomórfico es 
que aporta un marco con el que es posible analizar la interacción de los proce­
sos del cam bio interno y externo. A partir de los temas abordados en el presente 
libro, se ofrece una explicación convincente de la im portancia que han adqui­
rido  los cam bios en la estruó tura  y el co m p o rtam ien to  del se£for público  
m oderno, así com o su relación con la esfera privada y la esfera filantrópica. De 
particular relevancia son las predicciones acerca de la función de la incertidum ­
bre y la am bigüedad que conducen a la adopción de modelos que parecen tener 
éxito. Los cambios que han tenido lugar en el sed o r público en varios países 
con una orientación más cercana al enfoque “gerencial” de la tom a de decisio­
nes, y particularm ente la im plem entación y los resultados, respaldan la idea de 
que en condiciones de incertidum bre y am bigüedad los modelos del éxito son 
poderosos faólores que influyen en la form a que adquiere el cam bio orga­
nizacional.

La m anía por la “excelencia” en la década de 1980 es un ejemplo de cómo 
los seítores públicos, en condiciones de considerable incertidum bre, no duda­
ron en decidirse por modelos que ofrecían una alternativa exitosa. O tro  aspeílo 
del m odelo isomórfico que podría considerarse com o una convincente in ter­
p re tac ión  de lo que ha sucedido en el seótor público  es la fo rm a en que la 
dependencia organizacional dentro de un ám bito constituye una poderosa fuerza 
para la convergencia. Los tres mecanismos para el isomorfismo tam bién aportan 
un marco útil para analizar la dinám ica del cambio en la im plem entación y los 
resultados de las políticas públicas. M ucho ha sido resultado de la coerción; es 
decir, los gobiernos han buscado modificar la estru¿fura, la cultura, las metas y 
la misión de las burocracias y los profesionales del se£tor público. De la m ano de 
esa coerción aparece otro tanto de imitación: el se£lor público se ha esforzado en 
copiar las “buenas práfticas” y enfoques y técnicas exitosas del se¿tor privado.

Las presiones normativas tam bién han sido significativas en todo ello. Los 
profesionales tienen un interés natural en asegurarse de que las organizaciones 
acusen uniform idad y semejanza, lo que facilita el desplazamiento y los estánda­
res profesionales. Los profesionales trabajan para m oldear las organizaciones y
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hacer que las universidades se parezcan, que los hospitales y las escuelas tengan 
procedim ientos com unes, carreras y esquemas de recom pensas similares. La 
com petencia entre las organizaciones que dan em pleo a un  gran núm ero de 
profesionales garantiza que éstas tratarán de parecerse cada vez más, con el fin 
de atraer personal y clientes/usuarios.

El m odelo tam bién  aporta un marco para com prender las presiones que 
m oldean la relación entre el se6lor del voluntariado, el se¿lor público y el sedor 
privado, en la que el seólor del voluntariado es presionado para “aprender” y 
m oldearse a im agen de las organizaciones de donde provienen sus recursos 
(Butler y W ilson, 1990). Por ende, los enfoques de la elección estratégica y la 
dependencia de los recursos no son del todo ajenos a la postura institucionalista 
que adop tan  D i M aggio y Powell. La elección estratégica argum entaría que 
quienes pueden propiciar el isomorfismo y construir una imagen del entorno 
son las coaliciones de tom a de decisiones. La dependencia de los recursos seña­
laría, además, que este proceso tiene lugar en un entorno en el que hay fuerzas 
determ inantes, así com o organizaciones poderosas y organizaciones débiles con 
una gran dependencia de los recursos y tienen más probabilidades de acoplarse 
al m odelo organizacional dom inante.

♦> Promover y administrar el cambio

El enfoque gerencial del cambio se ocupa de "hacer que las cosas sucedan", es decir, estudia 
la forma de lograr el cambio y de superar la resistencia al cambio (véase Hogwood y Gunn, 1984: 
256-258). La aproximación al tema depende claramente de la "metáfora" de la gestión operativa. 
En el caso del sector público, en años recientes los enfoques gerenciales del cambio han llegado 
a ocupar un lugar importante en los debates sobre el tema. En su mayoría, los debates en torno 
al cambio se enmarcan en el discurso de la gestión del sector privado (para consultar una reseña 
de los enfoques gerenciales del cambio, véase Wilson, 1992).

Como se señaló antes, la obra de Peters y Waterman (1982) sobre la excelencia está conside­
rada, en general, como el texto más influyente en el desarrollo de enfoques para el cambio en el 
sector público. Si se desea consultar una reseña de los marcos gerenciales para comprender y 
lograr el cambio, se recomienda al lector revisar cualquiera de los textos de uso tradicional en los 
cursos de administración empresarial (véase Huczynski y Buchanan, 1991: 520-546). Dentro de 
este marco tienden a predominar dos ideas centrales: la cultura y el liderazgo.

El enfoque gerencial ha enfatizado considerablemente el cambio en la"cultura"del sector pú­
blico a fin de hacerla más empresarial y menos burocrática en un sentido weberiano de tipo ideal 
(véase Metcalfe y Richards, 1987). La génesis del enfoque cultural puede encontrarse en los pri­
meros años de la década de 1980, cuando se publicaron las obras de Peters y Waterman (1982), 
y Deal y Kennedy (1982). El enfoque cultural subraya la importancia de las creencias, los valores, 
las actitudes, las normas y los supuestos en el análisis del funcionamiento de las organizaciones, 
más que de los factores ambientales o estructurales. En una época en la que el sector público era 
atacado (particularmente por la escuela de la elección pública) el atractivo del enfoque cultural 
consistió en ofrecer modelos de culturas organizacionales exitosas que podían servir para deli­
near nuevas formas de organización/gestión del sector público. Desde la perspectiva cultural, el 
cambio no es tanto un proceso que implica las estructuras del sector público como los supues­
tos y actitudes (o ritos, ceremonias y rituales) que sostienen dichas estructuras (Huczynski y Bu­
chanan, 1991: 466), de lo que se deduce que el cambio puede interpretarse como un "proceso 
de aprendizaje"que permite a la organización adaptarse e innovar (Schön, 1971).
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Aliado a esta perspectiva cultural del cambio aparece el papel del liderazgo en el acto de propi­
ciar el cambio. Como ha señalado Lane {1987:47), el llamado del "liderazgo" en el sector público 
a partir de la década de 1980 representa un fuerte contraste con las demandas de participación 
como modalidad de cambio en la década de 1970. El enfoque gerencialista ha enfatizado bas­
tante el papel del liderazgo como facilitador del cambio. Nuevamente, cabe referir a los estudian­
tes a las secciones sobre liderazgo en los libros de administración empresarial para consultar los 
diversos enfoques del tema (Huczynski y Buchanan, 1991:477-519). El énfasis que el paradigma 
gerencialista da al liderazgo plantea importantes preguntas respecto a las diferencias entre 
el cambio en el sector público y el cambio en el sector privado. Lane (1987: 61), por ejemplo, 
sugiere que si bien las líneas de demarcación entre el liderazgo en el sector público y el privado 
son problemáticas en una moderna economía mixta, sigue habiendo grandes diferencias entre 
las metas y los entornos de cada sector. Las metas de los líderes en el sector privado coinciden 
con los intereses privados, mientras que el líder de una organización del sector público tiene un 
"interés público" más amplio; al mismo tiempo, el entorno del sector público está menos sujeto 
a cambios repentinos que el líder de una empresa del sector privado. Sin embargo, los argumen­
tos de Clegg (1990) apuntan hacia condiciones en las que la estabilidad del entorno tanto en el 
sector público como en el privado en una situación de postmodernidad es tal que el cambio verti­
ginoso es un hecho común tanto para el líder de la organización del sector público como para el líder 
empresarial. En semejantes condiciones de cambio vertiginoso e incertidumbre, el hecho de que 
el sector público imite al privado en cuanto a la administración del cambio en función de la cultura 
y el liderazgo parece confirmar las predicciones del modelo isomórfico planteado por Di Maggio y 
Powell (1983 y 1991).

Kaufman (1991 ; véanse también las secciones 3.7.7 y 4.3.8) subraya la necesidad de compren­
der la relación entre el cambio y el conflicto para administrar el cambio exitosamente. La autora 
postula el modelo que se ilustra en el diagrama 4.26.

Diagrama 4 .2 6  Cambio y  conflióío

Fuente: tom ado y adaptado de Kaufm an (1991:130)

Para esta autora, el proceso del cambio Involucrará a diferentes actores, con diversos niveles 
de poder, representación, recursos y tipos de relación. Estará moldeado por el entorno y por las 
reglas de la decisión en el transcurso del tiempo (véase la sección 3.7.7). A fin de administrar el
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conflicto, los actores realizarán movimientos unilaterales (litigación, boletines de prensa y llama­
dos a aplicar las reglas) y movimientos colectivos (comunicación, negociación y mediación). ♦

4.6.4/ E l cambio y  el aprendizaje en las políticas públicas

En los com entarios acerca del enfoque del ciclo de las políticas públicas ante 
el cambio (sección 4.6.2) se señaló que las categorías empleadas para analizar 
los “tipos” de cambio son problemáticas en el sentido de su definición. La ter­
m inación, la sucesión, el m antenim iento y la sucesión, se advirtió, son concep­
tos cuyo significado puede variar de un sistema de valores o creencias a otro. 
¿Es el uso de un marco de “tipos ideales” de cam bio lo que lim ita la com pren­
sión de un proceso que podría verse como algo básicamente vinculado a la forma 
en que cam bian las creencias? ¿Tal vez no sean las creencias acerca de las políti­
cas lo que necesita analizarse, sino los “tipos” de cambio? El enfoque desarrollado 
por Sabatier y Jenkins-Sm ith (editores) (1993), al que se ha hecho referencia 
en más de una ocasión, sugiere que la clave para el entendim iento  (y la predic­
ción) del cam bio en las políticas públicas es la dinám ica de creencias y el apren­
dizaje derivado de las políticas:

El aprendizaje o rientado a las políticas im plica alteraciones relativam ente duraderas 
del pensam iento  o las intenciones conduduales que son resultado de la experien­
cia, y que tienen que ver con el cum plim ien to  o la revisión de los preceptos del sis­
tem a de creencias de los individuos o las co led iv idades ...
{Sabatier y  Jenkins-Smith [editores], 1993: 42)

Su enfoque del aprendizaje (y, de hecho, el enfoque “de redes” en general) 
debe m ucho a Heclo, quien argum entara que:

El desafío no consiste en descom poner el proceso o el con ten ido , sino en encontrar 
relaciones que los vinculen a am bos, no cosificar las colediv idades com o decisores 
individuales, sino com prender las redes de interacción de la que provienen las po­
líticas. C onsidero que una perspeéliva que ve las políticas en función del aprendi­
zaje y  la a d a p ta c ió n  ofrece la m ay o r p ro m esa  d e  avance  p a ra  e stu d io s tan to  
analíticos com o realistas de las políticas públicas.
{Heclo, 1972: 106)

Sabatier y Jenkins-Sm ith argum entan que el sistema de creencias constituye 
la plantilla contra la cual m edir el cambio en las coaliciones de políticas públi­

cas y el contenido de las políticas” (Sabatier y Jenkins-Sm ith [editores], 1993: 
54). Por lo tanto, el marco AC desplaza la atención del pensam iento en térm i­
nos de etapas desde la evaluación hasta la term inación hacia una perspeétiva 
del cam bio com o un proceso nutrido e im pulsado por la interacción de un sub­
sistema de políticas y acontecim ientos externos y parám etros estables. D entro 
de este m odelo el cambio es conceptualizado com o algo que implica la manera 
en que los subsistemas de las políticas “aprenden”. Aplicado a la bibliografía 
sobre la evaluación-term inación, el modelo predice exitosam ente lo que parece 
ser una conclusión com ún al análisis por etapas: el núcleo de las políticas no
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cam bia significativam ente con el transcLU'so del tiem po, excepto en aquellas 
ocasiones en que se registra un viraje im portante en las creencias de las coali­
ciones subsistémicas dom inantes. Predice tam bién que el cam bio es más pro­
bab le  en  el nivel de los aspectos secundarios de las creencias de políticas 
públicas. (La cuestión del cambio significativo com o un acontecim iento pecu­
liar tam bién aparece en el “modelo del equilibrio in terrum pido .)

Los m odelos del aprendizaje proporcionan un marco integrador para obser­
var el cambio en el proceso de las políticas. Esto puede aportar un terreno común 
para los estudiantes de las políticas públicas y las organizaciones interesados en 
preguntas com o las siguientes: ¿cómo “aprenden” los diseñadores de las políticas?, 
¿cómo pueden las políticas públicas facilitar un proceso de aprendizaje organiza­
cional?, ¿cómo pueden prom over las políticas públicas un aprendizaje social 
más amplio?, ¿cómo puede “acelerarse” el aprendizaje? Estas preguntas han sido 
abordadas desde m uy diversos puntos de vista.

Aquí es posible identificar dos modelos que se superponen: el modelo orga­
nizacional y el m odelo del aprendizaje social.

❖ El aprendizaje de las políticas dentro de las organizaciones

Los modelos organizacionales del aprendizaje de las políticas públicas se concentran en la 
forma en que aprenden las personas y los diseñadores de las políticas en los contextos 
organizacionales. (Si se desea consultar la perspectiva de ARH sobre el aprendizaje, véase Collin, 
1994b.) Los textos clave para el debate (además de Sabatier y Jenkins-Smith [editores), 1993) en 
el ámbito de las políticas públicas son los siguientes, siguiendo un orden básicamente cronológico 
de publicación:

Deutsch (1963)
Vickers (1965, 1968 y 1983) 
Beer (1966 '̂ y 1975)
Etzioni (1968)
Schein (1969̂ )̂
Schön (1971) 
Hampden-Turner (1971” ) 
Argyris y Schön (1978) 
Argyris(1985)

Etheridge (1981 y 1985)
(VIetcalfe (1978,1981 y 1993) 
Browne y Wildavsky (1984 y 1987) 
Morgan (1986)
Metcalfe y Richards (1992) 
Lindblom (1990)
Lindblom y Woodhouse (1993) 
Haas (1990)
Collingridge (1992) ♦

En lo que respe¿la a las políticas públicas, el enfoque del aprendizaje encuen­
tra su m ayor desarrollo en el trabajo de Sabatier y Jenkins-Sm ith. D eutsch y 
Vickers (véanse las secciones 3.7.5, 3.7.6) fueron de los prim eros autores en

21 La edición en caslcllano es Beer. S.. D ecisión y  control: e l significado de la investigación de operaciones  i' la 
adm inistración cibernética  (1982).

22 La edición en castellano es Schein, E.H., C onsultarla de procesos: su  p a p e l en el desarrollo  organizacional 
(1970).

23 I.a edición en castellano es Hanipden-Turner, C., E l hom bre rad ica l: p ro c eso  de desarro llo  p s ic o -so c ia l 
(1978).
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aplicar ideas sobre el aprendizaje al proceso de las políticas. La obra de Stafford 
Beer influyó el enfoque cibernético del aprendizaje acerca de los sistemas “de 
auto-organización” para el aprendizaje a partir de la experiencia vital (y artifi­
cial). La obra de Etzioni (1968) titulada The A ä ive  Society (que ha alcanzado 
su mayor gloria en la década de 1990) es un argum ento a favor de un sistema 
de gobierno de aprendizaje en el que la apatía podría conducir a una participa­
ción más a¿liva por parte de los ciudadanos en el diseño y la ejecución de las 
políticas piiblicas. Recomendaba grandes reformas a la organización del gobierno 
a fin de fom entar ese increm ento en la participación ciudadana.

Schein y H am pden-T urner desarrollaron sus ideas sobre la organización 
tom ando en cuenta la noción del aprendizaje a partir de la experiencia em pre­
sarial/gerencial y fueron precursores al poner sobre la mesa el tem a del proceso 
del aprendizaje y las vías para mejorarlo. Schein, com o consultor empresarial, 
sostenía que, idealm ente, la relación entre el cliente y el consultor debía de dar 
lugar a un proceso de “aprendizaje m utuo”. H am pden-Tiu 'ner propugnaba un 
viraje hacia las organizaciones “celulares”, donde el aprendizaje interadivo podría 
desarrollarse más efedivam ente. Una de las obras clave en la década de 1970 y 
las que siguieron fue el estudio de Schön sobre el Estado estable, así com o el 
trabajo que realizó con Argyris. Este estudio conjunto  despertó un renovado 
in terés en  la ap licac ión  del concep to  del aprend iza je  al c o m p o rta m ie n to  
organizacional.

La perspeóliva “gerencialista” en la esfera de las políticas ptiblicas, funda­
m entada en las ideas del período, fue prim ero obra de M etcalfe en la década de 
1970; este autor ha seguido desarrollando sus ideas sobre la relevancia del modelo 
de aprendizaje para definir una forma particular de gestión del sed o r ptlblico 
en la década de 1990. O tra  de las primeras aplicaciones de un m odelo de apren­
dizaje se encuentra  en la obra de E theridge (1981 y 1985), un au to r que ha 
influido considerablemente las teorías de Maslow. Etheridge (1981) se concentra 
en el aprendizaje a partir de tom adores individuales de decisiones en organiza­
ciones gubernam entales; posteriorm ente, (Etheridge, 1985) define el aprendi- 
zaje gubernam ental com o algo que im plica “cam bios en la inteligencia y la 
efedividad”. A rgum enta que los cambios en la inteligencia operan mediante: 
un creciente realismo, la integración in teledual y el crecim iento de una pcrs- 
ped iva  reflexiva (Etheridge, 1985: 66).

Browne y Wildavksy plantearon una teoría de la evaluación y la implementación 
com o un proceso de aprendizaje continuo: la organización com o un proceso 
de autoevaluadón. Lindblom  ha empleado d  concepto para am pliar sus ideas 
sobre la reducción de los im pedim entos en el proceso de la form ulación de 
políticas. Collingridge aplica el modelo del aprendizaje (y el incrementalismo 
de Lindblom) al estudio de las “grandes” decisiones en Europa y Estados Unidos. 
E inst Hass propone una aplicación de los modelos de aprendizaje a la tom a de 
decisiones en los organismos internacionales y postula, a partir de Deutsch y 
otros enfoques (Argyris y Schön, y Etheridge), la posibilidad de rediseñar las 
instituciones in ternadonales (como la O N U  y d  Banco M undial) con el fin de 
m ejorar su desempeño.
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*t* Aprendizaje y cambio

Esta obra es una fuente clave del modelo del aprendizaje, allgual que el libro de Schön (1971). 
Argyris y Schön sostienen la existencia de una paradoja en la vida organizacional: las presiones 
para alcanzar la estabilidad y la necesidad del cambio. Esto genera un entorno complejo y confu­
so dentro del cual operan los individuos. Por una parte, tienen que desarrollar un pensamiento de­
fensivo y competitivo; por otra, tienen que funcionar mostrándose cooperativos y en nombre 
de los intereses comunes. Aunque la "teoría defendida"es que las organizaciones son abiertas, 
comunicativas y participativas, la realidad (la teoría llevada a la práctica) es que tienden a operar 
de acuerdo con el llamado comportamiento del modelo 1:

• Modelo 1, espiral sencilla. En este modelo los individuos están motivados por el deseo de 
cumplir sus metas, disminuir su dependencia de los demás, reservarse sus ideas y sentimien­
tos y protegerse del cambio. En este modelo el aprendizaje es independiente y autónomo. 
Su objetivo es defender la postura del individuo. Se trata de una modalidad de aprendizaje 
que produce conformidad, desconfianza, inflexibilidad y "hermetismo". Difícilmente será un 
modelo que favorece el cambio y la adaptación. (Pero con demasiada frecuencia es el modelo 
predominante en las organizaciones del sector público.)

Así, Argyris y Schön proponen una nueva teoría que permite un proceso de aprendizaje "de 
espiral doble":

• Modelo 2, espiral doble. Este modelo implica cultivar una toma de decisiones basada en infor­
mación obtenida de manera abierta, interactuando con otros. El modelo 2 está vinculado a la 
investigación conjunta y la reestructuración de normas, estrategias y supuestos organizacionales 
a fin de fomentar una organización receptiva al cambio.

En el modelo 1,el aprendizaje tiene pocas probabilidades de lograr algo más que aportar una 
estrategia defensiva. Los autores argumentan que el modelo 2 proporciona las condiciones para 
el cambio y la adaptación. El modelo 1, defensivo, "contamina" (Argyris, 1985) el sistema de toma de 
decisiones, lo hace inflexible y hostil al cambio. El objetivo de la gestión debería ser fomentar un 
entorno favorable al aprendizaje "de espiral doble".

Les Metcalfe, "Public Management: From Imitation To Innovation" en Kooiman (editor), 1993

Metcalfe fue uno de los primeros en aplicar el modelo del aprendizaje; lo hizo en la década 
de 1970. En la década de 1990 presentó la siguiente evaluación:

En el entorno político de la gestión pública los procesos de aprendizaje entrañan dificul­
tades particulares en cuanto a su creación y mantenimiento. El aprendizaje individual es 
un proceso psicológico. El aprendizaje organizacional es un proceso político. Una tarea 
crítica de la gestión pública es el desarrollo de capacidades institucionales en el nivel 
macro para administrar el entorno en el que opera la gestión privada. Sin embargo, los 
procesos políticos convencionales suelen bloquear el aprendizaje porque la ideología ha­
ce caso omiso de la evidencia o los intereses creados se resisten a la evaluación y el cam­
bio de políticas [...] las reformas de la gestión pública tienden a verse como gestión por 
diseño y no gestión por dirección. Debería de ocuparse del diseño de sistemas adaptables 
en lugar de producir planes maestros para una reforma específica, (pp. 107-108)

Metcalfe sostiene que la nueva agenda de la investigación de políticas públicas debería de­
dicarse a las capacidades de aprendizaje de las redes interorganizacionales y el diseño de dichas 
redes a fin de mejorar la prestación de servicios.

C. Argyris y D. Schön, Organizational Learning, 1978
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David Collingridge, The Management ofScale, 1992

¿Todo es cuestión de escala? ¿El incrementalismo es un modelo de aprendizaje inadecuado 
para las grandes decisiones que implican bastante planeación estratégica y a las que convienen 
otros modelos sistémicos más exhaustivos?

En este libro, el autor analiza una serie de grandes casos estratégicos: el transbordador espa­
cial, la energía nuclear, el petróleo del Mar del Norte, el video texto, los planes de irrigación a gran 
escala y los sistemas para la construcción de rascacielos. Collingridge argumenta que el aprendi­
zaje inteligente es un proceso de ensayo y error En los estudios de caso muestra cómo no se re­
currió al método de ensayo y error, por lo que sí hubo errores y fallos, y los proyectos"no lograron 
rendir los frutos prometidos [...] o si lo hicieron fue más por suerte que por buena administra­
ción" (p. 185). Las reglas del método de ensayo y error son las siguientes:

No se realiza un exceso de ensayos: éstos son costosos incluso cuando fracasan.
Los cambios son de carácter marginal.
Los ensayos arrojan resultados rápidamente.
La energía del escrutinio crítico es proporcional al costo de los errores.
Muchos grupos diversos participan en el proceso de la decisión.
Estos grupos comparten el poder político.
La elección depende de las concesiones entre estos grupos.
Las acciones se coordinan con interacción mutual, no están planeadas desde el centro. ♦

Las críticas al enfoque por etapas resultan de lo más reveladoras en el marco 
de la im plem entación-evaluación-term inación. N inguno  de estos conceptos 
parece brindar ima explicación convincente de lo que sucede durante la etapa 
posterior a las decisiones en la form ulación de las políticas. En este sentido, el 
enfoque del aprendizaje que desarrollaran Sabatier y Jenkins-Sm ith (editores) 
(1993) es un avance considerable en relación con el m odelo heurístico del ciclo 
de las políticas. Siguiendo el argum ento  de Browne y W ildavksy (1974), la 
m ejor explicación de la im plem entación y la evaluación consiste en presentar­
las com o una evolución continua e infinita cuyo análisis más preciso resulta de 
verlas com o un proceso fluido en el que es imposible distinguir etapas especí­
ficas. El m odelo  del aprendizaje tam bién  ofrece un  m arco norm ativo  bien 
diferenciado: la form ulación de políticas públicas debería referirse a m ejorar/ 
acelerar el aprendizaje en el propio  proceso de form ulación de políticas (cf 
L indblom  y Metcalfe) y a facilitar un “aprendizaje social” más amplio.

M odelos de aprendizaje social
El enfoque del proceso social de aprendizaje adquiere una visión m ucho más 

am plia (y más crítica) de la función del aprendizaje en el desarrollo hum ano y 
la resolución de problemas. M ientras que el modelo organizacional se concen­
tra, en gran m edida, en la élite de las políticas públicas en tan to  individuos 
(vease, por ejemplo, Etheridge, 1981) u organizaciones (véase Haas, 1990), el 
enfoque del aprendizaje social se ocupa de la forma en que el aprendizaje sucede 
dentro  de la sociedad como un todo, y de las vías para prom over dicho apren­
dizaje. Los orígenes de este enfoque se encuentran principal mas no exclusiva­
m ente en los ám bitos de la planeación y los estudios del desarrollo.
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Mumford(1938^")
Dunn (1971)
Friedmann (1973,1979,1984 y 1992)
Friedmann y Hudson (1974)
Friedmann y Abonyi (1976)
Michael (1973)
Ackoff(1977)
Korten (1980)
Korten y Klauss (editores) (1984: la principal antología, incluye muchas de las obras clave)

Además, es importante situar estos textos en el contexto de Etzioni (1968), Schein (1969) y 
Hampden-Turner (1971), así como las ideas de Schön y Argyris. ♦

Es posible bosquejar brevemente la historia de las ideas. (Esta explicación 
se basa en la historia relatada por John Friedm ann, y por Parsons, 1976.) La 
década de 1970 fue testigo de una creciente desilusión respeólo a la tecnología, 
la tecnocracia, la grandeza y el centralismo. C om o era de esperarse, surgieron 
profetas que señalaron el cam ino hacia disposiciones sociales y económ icas 
alternativas que enfatizaron los valores de lo pequeño, la escala hum ana, la 
com unidad y la convivencia: entre los principales profetas se encuentran Kohr 
(.1957, 1973 y 1975), Schtim acher (1 9 7 3 ’'*) e Illich (1975a). Si bien tenían 
visiones atra£livas de lo que debería ser, fueron m ucho menos convincentes en 
cuanto a la form a en que ese m undo feliz llegaría a ser una realidad. El enfoque 
del “aprendizaje social” se desarrolló en el contexto de esas preocupaciones en 
torno a la com unidad y la necesidad de contar con nuevas formas de planeación 
para facilitar el desarrollo social y económ ico, así com o salidas para abandonar 
las ideas cibernéticas y la teoría de sistemas. Dos autores fueron determ inantes 
para el debate: Edgar D unn  y John Friedm ann. La tradición dentro tie la que 
puede ubicárseles -au n q u e  con ciertas lagunas en el tie m p o - tiene sus orígenes 
en las obras de Dewey (1927, 1938) y M um ford (1938), de M um ford pasa a 
Ebenezer H ow ard, y por ende al príncipe anarquista Peter K ropotkin, padre de 
la “ayuda m utua”.

El pun to  de partida para hacer un análisis del enfoque del aprendizaje debe­
ría de ser el estudio de los textos de Dewey y M um ford (particularm ente este 
último) pues, como señala Friedmann (1984: 190), sus obras anuncian gran parte 
de las preocupaciones de los teóricos de la posguerra. Sin embargo, las ideas de 
Dewey acerca de la necesidad de un enfoque científico y abierto de planeación, así 
como la defensa que hace M um ford de la planeación como una forma de dem o­
cracia y liberación hum ana no fueron retomadas sino hasta la década de 1970 
con la publicación, en 1971, del libro de Edgar D u n n  sobre el desarrollo eco­
nóm ico y social com o un proceso de aprendizaje social. C om o economista, la 
obra de D unn  sigue el espíritu de la filosofía pragmática/experimental de Dewe\'.

❖ Textos clave

24 La edición en castellano es Schum acher, E. F. Lo pequeño  es herm oso { \978 ).
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D unn  argum entaba que demasiado de las ciencias sociales se fundaba en una 
premisa engañosa, derivada de la física clásica. La idea de que es posible desa­
rrollar el conocim iento y aplicarlo a los problem as sociales, com o sucede con 
los problem as propios de la física, no tom a en cuenta el hecho de que el apren­
dizaje hum ano  es fundam entalm ente social. El conocim iento  hum ano  no es 
externo al sistema social, está arraigado en él. Por ende, si se quiere aliviar real­
m ente  los problem as sociales y económ icos, es indispensable advertir que el 
aprendizaje se desarrolla m ejor en el nivel social. D u n n  hizo un llam ado al 
desarrollo de formas de organización capaces de facilitar la experim entación 
social evolutiva m ediante la cual podría mejorarse el aprendizaje social.

Las implicaciones de usar “células” pequeñas para experim entar e innovar 
com o base de la form ulación de políticas públicas (y la planeación y diseño de 
estrategias) fueron objeto de la investigación de académicos posteriores. Tlil vez 
la contribución más notable al paradigma fue la obra de John Friedmann titulada 
RetrackingAmerica (1973), donde el modelo es aplicado a la esfera de la teoría 
de la planeación. Desde esta perspeóliva, la planeación se entiende com o un 
proceso de aprendizaje enraizado en la “innovación social” y el “aprendizaje 
m u tu o ”. El objetivo es planear m ediante la creación de una reserva de conoci­
m ientos de personas con diferentes aptitudes y habilidades frente a una tarea 
com ún. Los planificadores y especialistas deberían de abandonar su presunción 
de poseer el conocim iento “objetivo” y trabajar en la adopción de claros com ­
promisos con los valores. El espacio más fértil para el aprendizaje m utuo es el 
diálogo den tro  de relaciones basadas en la confianza, idealm ente en grupos 
pequeños para que se incluyan las ideas de todos los participantes. Las implicaciones 
políticas de este m odelo son una rup tura  radical en relación con el enfoque del 
aprendizaje organizacional.

El enfoque del aprendizaje social es un modelo de planeación politizada. También 
es un modelo de cómo propiciar cambios innovadores “desde abajo”. Las práólicas 
sociales descentralizadas, no coordinadas y casi siempre con un apoyo financiero 
mínimo pueden parecer particularmente débiles e inútiles. Aun así [...] la organi­
zación celular alienta la formación de redes, movimientos sociales y coaliciones 
flexibles que pueden aduar como fuerzas muy poderosas en la lucha por el cambio 
estrudural en disposiciones institucionales básicas, incluidas las de la gobcrnanza 
[...] Los Estados casi siempre han temido una política genuinamente enraizada en 
las bases: se prefiere el término participación y no el término empoderamiento. Pe­
ro la planeación politizada requiere una comunidad aétiva, que ejerza cierto control 
sobre las condiciones de sus medios de vida y que sea capaz de exigir el rendimien­
to de cuentas del Estado [...] El enfoque del aprendizaje social de la planeación 
puede hacer su mayor contribución [...] hacia la transformación de las estruélLiras 
de la gobernanza política. Los términos finales de esta lucha serían los siguientes: 
que la planeación “desde abajo” podría reflejar fielmente los intereses genuinos de 
las personas que participan en la producción de sus propias vidas.
{Friedmann, 1984: 194)

C om o el propio Friedm ann reconoce, se trata de un proyedo  utópico, pero 
el enfoque aporta conocim ientos im portantes para adentrarse en el verdadero
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m undo de las políticas públicas en la década de 1990. El modelo proporciona 
un marco alternativo al paradigma dom inante de las políticas públicas como un 
proceso insum o-resultado, produítor-consum idor. El enfoque del aprendizaje 
social sostiene que los hombres y las mujeres participan a£livamente en la pro­
ducción  de sus vidas en sociedad; no son simples consum idores al final del 
proceso de la im plem entación  y los resultados. La dem ocracia, el poder, la 
política y la participación son lo medios de los que dispone la población para 
aprender de sí m isma y de los problemas sociales, económ icos y de otra índole. 
Por ende, la “resolución de problemas” es un proceso de aprendizaje público y, 
com o señalara D u n n  en 1971, si se quiere hacer un  m ejor trabajo cuando se 
trata de m ejorar la condición hum ana en el futuro en com paración de lo que 
se percibe en la historia reciente, es fundam ental encontrar maneras para mejo­
rar las capacidades y oportunidades de la gente de aprender m ediante las polí­
ticas públicas en lugar de limitarse a consumirlas. Las implicaciones de la manera 
en que se im plem entan y coproducen políticas probablem ente constituyan la 
agenda del nuevo milenio tanto en el m undo desarrollado com o en el m undo 
en desarrollo.

•  ¿Un paradigma alternativo?

Korten (1984) plantea un marco para el desarrollo más "orientado a las personas". Sus princi­
pales características son:

Descentralización sustancial de los procesos de toma de decisiones.
• Toma de decisiones dominada por no especialistas, múltiples enfoques.
• Creación de entornos "propicios" en políticas públicas que alienten y apoyen a la gente para 

que resuelva sus propios problemas.
• Desarrollo de estructuras y procesos organizacionales capaces de "auto-organizarse". 

Desarrollo de modos de producción y consumo basados en la propiedad local.

¿Esta agenda ha sido "traducida" a términos gerenciales/del mercado en la década de 1990? 
Compárese con Osborne y Gaebler (1992).

Si el lector desea consultar una explicación más reciente del concepto de empoderamiento 
y desarrollo de Friedmann, se recomienda la lectura de Friedmann (1992). ♦

4.7/ Prom esas y desempeño: evaluar el impacto y los resultados

❖  Brian W. Hogwood, Trends in British Public Policy, 1992

Analizar los cambios en las políticas a lo largo del tiempo evidentemente implica el uso 
de los indicadores disponibles [...] Sin embargo, muchos de los temas clave acerca de la 
calidad y el contenido de las políticas públicas no pueden ser capturados por las series
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estadísticas principales [...] Existe el riesgo de que medir lo accesible y cuantificable im­
plique perder de vista algunas de las preguntas más Importantes que merecen conside­
ración y que incluso se oculte más de lo que se revela. Particularmente en los últimos 
treinta años, muchas actividades importantes de los gobiernos occidentales adoptan for­
mas no medióles a través de indicadores estándar como el gasto y el tamaño de la buro­
cracia... (pág. 5)

David Marsh y R.A.W. Rhodes (editores), Implementing Thatcherite Policies, 1992

Ha habido pocas"revoluciones"en la política británica moderna comparables a la que se cono­
ce como la "revolución Thatcher". Esta compilación de ensayos está dedicada al análisis de diversas 
áreas de políticas públicas desde la perspectiva de la evaluación del cambio y las continuidades. 
¿El efecto Thatcher tuvo gran impacto en los resultados reales?

Las respuestas no son homogéneas. En cierto nivel, la revolución Thatcher sí marcó un cam­
bio radical en la ideología gubernamental. Las políticas y las organizaciones cambiaron. Los au­
tores de los ensayos argumentan que, en gran medida, la retórica y la realidad no coincidían.

Los editores concluyen que el efecto Thatcher ha sido sobreestimado debido a la concentra­
ción en la legislación y no en los impactos:

únicamente en el tema de la vivienda su gobierno implemento realmente sus políticas y 
cumplió sus objetivos políticos. En otras tres áreas fundamentales del cambio -relaciones 
industriales, privatización y gobierno local- mucho cambió en términos de la legislación, 
pero hubo muchos menos cambios en cuestión de impactos. Tomemos las relaciones in­
dustriales como ejemplo: la legislación redujo drásticamente las inmunidades de los sindi­
catos y los sindicalistas, pero no transformó las relaciones industriales en las bases sindicales, 
sin duda un área crucial, pues el objetivo clave de las políticas de Thatcher era modificar e i 
equilibrio entre los sindicatos y los empleadores a favor de estos últimos, (pág. 186)

El estilo no consultivo de la formulación de políticas (gobierno fuerte), señalan, socavó las 
bases para la efectividad de la implementación de las políticas públicas. ♦

Después de cuestiones como el nacim iento, la vida y la m uerte, un aspedo 
igualm ente problem ático del ciclo de las políticas públicas es “¿realmente 

una política puede hacer la diferencia?”. Desde el pun to  de vista de Juanito o 
Juanita Público de Cualquierparte, Enalgúnlugar, uno de los temas que puede 
definir la form a en que ven su participación en el proceso político es su evalua­
ción acerca de si los diseñadores de las políticas realm ente entregan resultados. 
Ellos elaboran juicios de valor en torno a los resultados (véase A lm ond y Verba,
1989). Y, com o se m encionó en el Capítulo II, los estudios sobre el com porta­
m iento del votante en las democracias industriales revelan claram ente que los 
eledores tienden a concentrarse en la relación entre las promesas económicas 
y el desem peño cuando llegan las elecciones (véase Lewis-Beck, 1990: 151). 
Aquellos que sienten que el sistem a político no puede hacer nada por ellos 
tam bién elaboran juicios acerca de si la participación vale la pena en vista de 
los im pados probables (Lindblom y W oodhouse, 1993: 104-113). En lo que 
respe¿la al ciudadano qua  consum idor, ésta es, por lo tanto , “la cuestión fun­
dam ental”. ¿Cuál ha sido el im p ad o  de la política de salud en la salud real de 
la sociedad? ¿Ha m ejorado la política educativa a la educación? ¿La política
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am biental ha marcado una diferencia para el m edioam biente? ¿La política “del 
orden público” ha hecho las calles más seguras y d ism inuido la delincuencia? 
En otras palabras, ¿el proceso de las políticas públicas ha m ejorado, resuelto los 
problemas o em peorado la situación? Al enfrentarse a estas preguntas, proba­
blem ente el entrenado analista de políticas públicas responda que depende de 
cóm o se evalúen los impaélos de las políticas y qué se considere com o “resulta­
dos”. C om o señala Weiss (1972: 32): “frente a los mismos datos, cada persona 
puede llegar a conclusiones distintas” cuando se tra ta  del funcionam iento  o 
im paéto real de determ inada política^\

•  Evaluación de impacto

Según la definición de Rossi y Freeman (1993: 215):

Las evaluaciones de impacto se llevan a cabo para valorar sí las intervenciones han tenido los 
efectos deseados o no. Este tipo de valoraciones no pueden realizarse con certeza, sino 
con diversos grados de verosimilitud [...] El objetivo básico de una evaluación de impac­
to es producir un cálculo de los "efectos netos" de una intervención, es decir, un cálculo 
del impacto de la intervención no contaminado por la influencia de otros procesos y su­
cesos que también podrían afectar el comportamiento o las condiciones en las que se 
ejecuta el programa social bajo evaluación.

Los métodos para la evaluación de impacto son los siguientes:

• Comparar un problema/situación/condición con el estado que presentaba antes de la inter­
vención.

• Realizar experimentos que sometan a prueba el impacto de un programa en determinada 
área o grupo y compararlos con lo que ha sucedido en un área o grupo que no ha sido objeto 
de intervención.

• Medir costos y compararlos con los beneficios que han resultado de una intervención.
• Usar modelos para entender y explicar qué ha sucedido como resultado de políticas previas.
• Hacer enfoques cualitativos y sentenciosos para evaluar el éxito/fracaso de las políticas y los 

programas.
• Comparar qué ha ocurrido con las metas u objetivos específicos de una política o programa.
• Utilizar medidas de desempeño para evaluar el cumplimiento de metas u objetivos. ♦

C om o sucede con todas las preguntas sim ples, responder qué efe£fos ha 
tenido una política es algo complejo y profundam ente político. Evaluar el im- 
p a ^ o  de u n  p rogram a de políticas sobre la “calidad de vida”, p o r ejem plo, 
im plica la idea del significado de “calidad de vida”. Los im pagos son produéfo 
de los “ingresos” políticos: expe¿tativas, valores, convicciones y cultura. Por 
ende, podría decirse que el análisis de los efeílos de las políticas gubernam en­
tales está supeditado a “la ubicación del analista”. James W ilson ha formulado 
dos leyes para explicar las variaciones en el análisis de los efedos de las políticas. 
La prim era ley estipula que si la investigación es llevada a cabo por aquellos que

25 El caso presentado por Ivico A hum ada es un buen ejem plo de cóm o diferentes evaluaciones de im pacto tienen 
resultados d istintos. V éase el C apítulo V: Casos latinoam ericanos.
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im plem entan la política en cuestión (o sus colegas), entonces la investigación 
mostrará que los resultados son los deseados. Si (según la segunda ley) la investi­
gación está en manos de analistas independientes, arrojará resultados negativos:

Los estudios realizados de confomiidad con la Primera Ley aceptarán los datos que 
proporcione la agencia acerca de sus labores y cfedos; adoptarán un calendario [... ] 
que maximice la probabilidad de observar el efeílo deseado; y minimizarán la búsque­
da de variables que pudieran explicar el efe¿lo observado. Los e.studios realizado.s de 
conformidad con la Segunda Ley reunirán datos independientes de la agencia; adop­
tarán un calendario breve que minimice la probabilidad de que aparezca el efeólo 
deseado o, si este aparece, que permita argumentar que los resultados son tempo­
rales [...] y que maximice la búsqueda de otras variables que pudieran explicar los 
efe£los observados.
{Wilson. 1973:132-134)

En otras palabras, la evaluación del impa£to real de las políticas en los pro­
blemas constituye un asunto básicamente vinculado a los valores, no a los hechos: 
las cifras pueden significar cualquier cosa que los diseñadores de políticas quie­
ran. Esto puede traducirse en que la evaluación de im pacto siempre incluye un 
sesgo favorecedor de investigaciones menos exhaustivas. Rossi (en Rossi y Free­
m an, 1993: 446) señala que esto puede deberse a la “ley de hierro” de los estu­
dios de evaluación, según la cual cuanto m ejor sea el estudio de la evaluación, 
¡menores probabilidades tendrá de revelar efe£los positivos! Por ende, el análi­
sis cuan tita tivo  de cóm o ha im paólado una  política determ inado  problem a 
puede sim plem ente ser una forma de legitimar el proceso de la form ulación de 
políticas sin brindar ninguna evaluación satisfaóloria acerca del funcionam iento 
real y el sentido de la política o problema. C uando los diseñadores de políticas 
recurren a la investigación para sondear el impaóto de éstas sobre la delincuen­
cia, la indigencia, el desem pleo, la salud, los estándares educativos, etcétera, 
m oldean el contexto y la agenda en la que los problem as se definen y constru­
yen. Por lo tan to , en este sentido, la evaluación de im pa£lo  es el regreso al 
inicio del ciclo de las políticas públicas: definición del problem a y estableci­
m iento de la agenda. El objetivo de la evaluación es m ostrar cóm o determ inado 
program a o política “ha funcionado /n o  ha funcionado”, satisfecho o no sus 
metas, y así sustentar la construcción del problem a y las propuestas de políticas 
públicas presentadas por el gobierno. Tales aseveraciones y construcciones en 
torno al impaíVo deben confrontar las evaluaciones realizadas por otros partidos 
políticos, grupos de interés, think-tanks, investigadores, etcétera, deseosos de 
dem ostrar que la política o el program a en cuestión no funciona y así funda­
m entar sus propias aseveraciones, definiciones y construcciones. Para los críticos 
del enfoque cuantitativo de la evaluación de impaólo, la naturaleza política de 
evaluar el im paálo de una política/program a significa que se requieren formas 
de evaluación más “cualitativas” (observación y trabajo dire£lo con las personas 
y sus problemas) a fin de contrarrestar los efeftos de distorsión y deshumanización 
de hechos y cifras aparen tem ente objetivas (Lincoln y G uba, 1985) (véanse 
ta m b ié n  los co m en ta rio s  sobre la m ezcla co n tro l-co n sen so  en  la sección
4.4.8),
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Los problemas de evaluar el im pafto de las políticas se com plican cuando 
se hacen com paraciones entre países. Cada país produce y usa daros distintos; 
esos datos provienen de contextos específicos, por lo que la com paración de 
conjuntos de estadísticas se convierte en un ejercicio m uy dudoso. Sin embargo, 
aun cuando existen problemas metodológicos obvios en torno a la idea de com ­
parar los impaélos de las políticas, resulta que en el m undo m oderno éstos se 
com paran usando datos de organismos internacionales, como la UE y la O C D L. 
Los analistas, los políticos y los diseñadores de políticas públicas quieren saber 
por qué diversos sistemas políticos tienen impaéfos reales diferentes: ¿por qué 
varía el crecim iento del PIB? ¿por qué ios países destinan determ inados por­
centajes de su PIB a la salud, la educación, etcétera? ¿por qué el desem peño y 
la im plem entación efeftiva de las políticas difieren de un país a otro? C om o se 
señaló antes, las teorías de políticas públicas com paradas que tratan de explicar 
este tipo de patrones suelen ofrecer explicaciones contradiéforias.

La política, los partidos y los resultados de las políticas públicas
Las investigaciones que datan de principios de la década de 1960 relaciona­

das con el im paíto  de la política partidista y la participación en el proceso de 
las políticas sobre los im paftos reales en el desarrollo económ ico aportaron 
evidencias convincentes, con base en lo que sucede en Estados Unidos, de que 
los impaéfos de las políticas tienen poco que ver con la política partidista. En 
1963, por ejemplo, Dawson y Robinson (1963) realizaron im estudio de la com ­
petencia entre partidos y los impaélos en la economía y las prestaciones sociales en 
varios estados de Estados Unidos. El estudio señala que los niveles de competencia 
entre partidos tuvieron un efeéfo insignificante en el desarrollo económico de 
los estados estudiados. A partir de ello, H erbert Dye dem ostró, en 1966, con 
el uso de un modelo de regresión múltiple, que la consideración de un rango de 
medidas de resultados en un núm ero de áreas de políticas públicas llevaba a la 
ro tunda conclusión de que las variables del desarrollo económ ico eran mucho 
más relevantes a los impaéfos de las políticas que el proceso político (Dye, 1966, 
1972: 244; Jenkins, 1978: 51-62). Resum iendo gran parte de la bibliografía 
sobre los estudios de resultados, a principios de la década de 1970, Fried sostuvo 
lo abrum ador del argum ento en contra de que la política y las políticas tuvieran 
algún im pacto significativo:

De alguna manera, la naturaleza dcl entorno socioeconómico parece más impor­
tante que la naturaleza de la política en la comunidad que moldea las políticas comu­
nitarias I...] Parecería que las limitaciones socioeconómicas son tales que la política 
urbana no se ve influida en lo más mínimo por el ftólor de quién controla al go­
bierno urbano...
[Fried, 1972: 71)

En todo caso, si se considera la investigación posterior, se encuentra que las 
coticlusiones en relación con la elaboración de políticas fuera de Estados Unidos 
son m ucho más favorables a la visión de que la política sí im porta cuando se 
trata de los resultados de la formulación de políticas urbanas (Sharpe y Newton,
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1984). En cuanto a la política económica, sin embargo, hay m ucha bibliogra­
fía en la que se argum enta que el im p ad o  de las políticas gubernam entales en 
diversos aspedlos de los im paftos económicos e industriales (PIB, empleo, pro- 
duélividad, inflación, etc.) es, en el m ejor de ios casos, m arginal com parado 
con otros fa£lores, com o el impaólo de la econom ía internacional y la “cultura” 
nacional (Weiner, 1981; G om ulka, 1979; Caves, 1980; Rose, 1984a y C rant,
1990). Asimismo, como se señaló en las secciones 2 .11.7  y 4.6, el hecho es que 
la form ulación y la im plem entación de políticas ocurren en el contexto de las 
políticas previas y el legado de las decisiones anteriores, lo que restringe fuer­
tem ente y lim ita las opciones y la innovación (véanse R. Rose, 1990; Rose y 
Davies, 1994).

Partidos e Impactos

Los partidos bien pueden tener un importante impacto en las políticas públicas (véase 
Budgey Keman, 1990:132-158), y en este sentido pueden hacer la diferencia (véase Burns eta!.,
1994, sobre la descentralización), ¿pero hasta qué punto influyen en los impactos de las polí­
ticas públicas? Los partidos pueden introducir diferentes políticas que reflejan sus valores y con­
vicciones particulares pero, ¿realmente importa desde el punto de vista de"resolver"o mejorar 
los problemas?

La retórica de la política se enmarca en torno a la idea de que la elección de un partido sí pue­
de significar esa diferencia. ¿Se trata de una perspectiva ingenua? Richard Rose (1984a, 1989) 
piensa que sí. Su argumento es que los partidos en el poder enfrentan graves limitaciones para 
realmente llevar a cabo un cambio en las políticas públicas, en particular: los compromisos del 
pasado, la opinión pública, la burocracia y las presiones internacionales sobre la política econó­
mica del país. En el caso de la economía británica, sostiene que la evidencia apunta hacia la si­
guiente conclusión:"En el mejor de los casos, un partido puede tener un impacto marginal en la 
economía; los modelos económicos demuestran que la magnitud de ese cambio marginal es 
menor de lo que los votantes o políticos desearían" (Rose, 1989: 289). Las presiones sobre la po­
lítica económica no son exclusivas del Reino Unido, señala Rose, también operan en países como 
Francia, Estados Unidos, Suecia y Alemania. No obstante, el autor considera que los partidos no 
son insignificantes para las políticas públicas y sus impactos:

El análisis del impacto de los partidos en el gobierno arroja noticias buenas y malas: los 
partidos afectan mucho menos de lo que afirman en su retórica. La peor amenaza de 
los partidos tiene pocas probabilidades de convertirse en realidad, al igual que su mejor 
aspiración. Ni los votantes ni los políticos pueden disponer todo lo que desean Decir 
que los partidos influyen menos de lo que se Jactan no equivale a denigrarlos, como tam­
poco equivale a denigrar la elección de un gobierno mediante un proceso electoral libre. 
La competencia entre partidos es el principal medio para estimular un Consenso en Mo­
vimiento, donde la necesidad de movimiento para enfrentar los problemas es tan impor­
tante como el consenso. En circunstancias favorables, cualquiertonto podría gobernar un 
país, cosa que ya ha sucedido. Pero en tiempos difíciles, la necesidad de movimiento es 
importante...
{Rose, 1984a: xxxi-xxxii)

Véase también Rose y Davies sobre el tema del impacto de la "herencia" de las políticas pú­
blicas": Rose (1990), Rose y Davies (1994).»
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La form ulación de políticas econótnicas, al igual que otras áreas de políticas 
ptiblicas, tío sucede en el vacío. Particulartnente, existen restricciones institucionales 
e internacionaies itnportantes que influyen en qué se hace, quiéti, cuándo y cómo 
lo hace. Los argutitentos “instituciotialistas” de Hall (1986) enfatizan esa fun­
ción de los contextos instituciotiales que ejercen ittia m ayor influencia en la 
econom ía que cualquier cosa c]ue los diseiiadores de políticas digan o hagan; 
este autor sostiene la necesidad de explicar las políticas ptiblicas a partir de las 
institticioties donde éstas se form ulan, los fatlores económ icos y sociales y el 
contexto internacional más que en función de las diferencias políticas/ideoló­
gicas de las políticas públicas que señala la escuela de “la política itnporta”. (Si 
el leftor desea consultar utia reseña de los diferentes enfoques, se recotnienda la 
leófura de H eidenheim er et al., 1990: 7-9.) El autor del presetite libro considera 
que la ittfluencia de la política/ideología y las diferencias entre las políticas pú­
blicas en tértninos de su impaólo debe analizarse con base en la manera en que 
llegan a estru¿l:urar el discurso de la discusión y el análisis que com pretide la 
form ulación de políticas y la tom a de decisiones, no eti los efecfos que tieneti 
sobre los problemas “del m utido real”.

¿Los estilos reguladores influyen en los impactos de la política ambiental?

Los países adoptan diversas formas de participar en la regulación ambiental. ¿Esas diferencias 
tienen consecuencias para lo que efectivamente sucede con el medio arribiente? Las investiga­
ciones señalan que, a pesar de las divergencias y variaciones en los procesos y enfoques regulado­
res, los impactos de la formulación de políticas tienden a parecerse más y ser más convergentes. Uno 
de los estudios más extensos sobre regulación ambiental realizado en 1983 indica que el análisis de 
los niveles de emisiones de dióxido sulfúrico en diez países (europeos) demostró que, independien­
temente de las diferencias en los procesos (observancia abierta y participativa en Bélgica, Francia 
y Holanda frente a procedimientos administrativos más cerrados en Italia, Suiza y el Reino Unido), 
los niveles de dióxido de sulfuro no variaron tanto entre los países como entre las diversas regiones 
dentro de ellos (Knoepfel y Weidner, 1983). Esta conclusión coincide con estudios anteriores sobre 
la política ambiental y sus impactos:

• Lennart Lundquist (1980) muestra cómo las diferencias en los patrones de regulación entre 
Estados Unidos y Suecia aparentemente no tienen impacto alguno o tienen un escaso impacto 
en la contaminación del aire, ya que ésta cayó a niveles similares en ambos países en la década 
de 1970.

• Brickman et a!. (1982) demuestran que, en lo que respecta al control del cloruro de vinilo en 
el Reino Unido, Francia, Estados Unidos y Alemania, los procesos de regulación tienden a ser 
más divergentes que los niveles de control alcanzados en la realidad.

En una sustanciosa revisión del impacto de las agendas de la política ambiental y el estilo re­
gulador, David Vogel (1986) llega aúna conclusión similar al analizar los casos de Estados Unidos 
y Gran Bretaña. Lo distintivo de la toma de decisiones, la implementación y la observancia entre 
ambos países presenta un claro contraste en relación con las similitudes en sus agendas e impac­
tos de políticas públicas. El autor sostiene que la convergencia en las agendas se debe a los nive­
les comparables de desarrollo industrial tanto en Gran Bretaña como en Estados Unidos, aunados 
a los efectos del carácter intemacional del debate ambiental, la información y las comunicacio­
nes En lo que respecta a la convergencia de los impactos, Vogel sugiere que una razón que podría 
explicarla es que los diseñadores de políticas en ambas democracias capitalistas operan bajo
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conjuntos de restricciones similares. Si bien el crecimiento económico genera externalidades 
y aporta los recursos necesarios para enfrentarlas, también limita la cantidad de recursos 
que puede destinarse a esos efectos [...] a la larga, la severidad del cumplimiento está 
fuertemente influida por los intereses de los diseñadores de las políticas, los trabajadores 
industriales y el público en general de mantener la competitividad internacional de las in­
dustrias nacionales [...] la regulación es sólo uno de muchos factores capaces de afectar 
la calidad ambiental o la salud y la seguridad públicas. En cuanto a las diferencias entre la 
calidad actual del medioambiente en Gran Bretaña y Estados Unidos, éstas parecen de­
berse menos a sus sistemas de regulación que a las condiciones geográficas y los factores 
industriales y técnicos de cada país.
{Vogel, 1986:223-224)*

Democracia y desempeño
I,os análisis cuantitativos de la relación entre la política y el desem peño 

proliferaron en las décadas de 1970 y 1980, y el tem a no ha dejado de desper­
tar interés. Por citar un  ejem plo, al revisar la situación de la d inám ica en la 
relación entre los sistemas políticos y el impa¿lo de las políticas. Lañe y Ersson 
llegan a la siguiente conclusión:

La democracia, ofrece resultados (deliver) en un sentido dircíto, garantiz.indo de­
rechos humanos como parte de los propios procedimientos democráticos. Sin em­
bargo, la evidencia empírica apoya la teoría de que un régimen democrático oíivcc 
resultados indireólamente por medio de los impactos de las políticas públicas. En 
comparación con otro tipo de regímenes, las democracias hacen un mayor esfuer­
zo para brindar prestaciones sociales. La hipótesis de que los sistemas políticos po­
drían convergir hacia un patrón similar de gastos en prestaciones sociales no ha 
sido demostrada. Los esfuerzos en pro de las prestaciones sociales en sistemas no 
democráticos no han bastado para equipararse con los que se registran en varias de­
mocracias I...] También parece ser el caso que hay una mayor probabilidad de dis­
tribuir los recursos más equitativamente en una democracia. Por otra parte, no hay 
evidencias de ningún impa¿to de la democracia sobre el crecimiento económico, 
el tamaño del Estado, la inflación o la guerra.
{L.ane y  Ersson, 1990: 74)

Por otra parte, la política en las sociedades democráticas está vinculada a la 
convicción de que la elaboración de políticas públicas puede marcar y marcará 
diferencias. El riesgo es que esta creencia lleva a la form ación de una ilusión en 
la m ente del votante y del político: suponen que las posibilidades de control \’ 
m aniobra son mayores de lo que son en realidaci (Klein, 1976: 402). L.n un 
estudio de los casos de Francia, Japón, el Reino LJnido y Estados Unidos, y sus 
respe£tivas políticas industrial, de salud, sobre m inorías étnicas y de orden 
ptiblico, M artin  H arrop concluye que el impaóVo de las políticas piiblicas en 
realidad es m ucho más limitado de lo que tiende a suponerse:

los gobiernos democráticos liberales ejercen un control limitado sobre los desarro­
llos. El hecho de que el impado sea positivo o pernicioso no depende totalmente 
de ellos [...] Los cambios al interior de los seífores están impulsados por tucr/as 
más fundamentales que las políticas gubernamentales. En el ámbito de la salud, las
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mejoras a£lualcs en la salud de la población le deben más a la modificación de los 
estilos de vida que al tratamiento que recibe el tema con fondos públicos. En el te­
ma del orden público, el índice de delincuencia obedece más a tendencias como la 
urbanización que a las estrategias de vigilancia policíaca. En cuanto a la política 
sobre las minorías, la mejoría en sus oportunidades se debe más a la modificación 
de actitudes que a la legislación. Y en lo que respefta a la industria, los gobiernos 
no son sino una de muchas influencias en la competitividad econóinica. En resu­
men, los gobiernos democráticos liberales operan en los márgenes,, tratando de re­
accionar ante evoluciones que no controlan y que rara vez pueden predecir. 
(Harrop [editor], 1992: 277)

Así, la principal caraóferística de la elaboración de políticas parece ser qtie ésta 
suele estar, con dem asiada frecuencia, menos m otivada por la consecución de 
objetivos que orientada a reaccionar a lo que Bono denom ina los objetivos “coyun- 
turale.s”. En muchas circunstancias la elaboración de políticas puede entenderse 
mejor com o un proceso que no implica tanto un acercamiento a los objetivos y 
las metas de políticas públicas que constituyen destinos que se m iran de frente, 
como una forma de escapar de las posiciones “incómodas” que vienen desde atrás: 
y “cuando se trata de salir del pantano, nadie consulta un mapa” (de Bono, 1981: 
89). (Com pare el le£tor este argumento con el modelo del “estilo de las políticas” 
que planteara Richardson, 1982; véase la sección 2 .10.2.) O , desde luego, las 
políticas pueden ser resultado de lo que podría denom inarse (al estilo de Lind­
blom) “encontrar el punto medio para salir del paso” (diagrama 4.27).

Diagrama 4 .27  Encontrar el punto medio para salir del paso

F o r m u la c ió n  d e  p o l í t ic a s  
e n  la  e ta p a  f in a l  ( c a r á í lc r  
re a íb iv o , in te r é s  e n  s a lir  
d e  d i f ic u lta d e s  y  c ris is ,  se 
c o n c e n t r a  e n  la  b ú s q u e ­
d a  d e  e sca p e s )

E n c o n t r a r  e l p u n t o  m e d io  
p a ra  s a lir  d e l p a so  
( p o lí tic a s  im p u ls a d a s  p o r  
e l ím p e tu  o rg n iz a c io n a l ,  
s u c e s ió n  d e  p o l ít ic a s ,  
‘p u n to s  m ec iio s ’)

D o n d e  re a lm en te  o c u r r e  la  
f o r m u la c ió n  d e  p o l í t ic a s

F o r m u la c ió n  d e  p o l í t ic a s  
e n  la  e ta p a  in ic ia l  
(e s ta b le c e r  o b je t iv o s ,  
p la n e s ,  se c o n c e n t r a  e n  
r e s o lv e r /p re v e n i r  los 
p ro b le m a s )

S e r ía  b u e n o  p e n s a r  q u e  
n o s  e n c o n t r a m o s  e n  e s te  
p u n t o .  jL a  r e tó r ic a  d ic e  
q u e  a s í es!

Sin em bargo, operar en los márgenes de las circunstancias o de ios proble­
mas, ya sea en  la etapa inicial (prevención, fijar objetivos) o en la etapa final
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(reacción, escapismo o tal vez hacer de las políticas una causa propia: Wildavsky, 
1980: 62-85) sí tiene consecuencias relevantes. Es posible que el gobierno no 
tenga el nivel de control que desearía o podría desear (o que los demás desearan 
o pudieran desear), pero eso no significa que la elaboración de políticas carezca 
de im portancia.

El debate entre “la política im porta” y el “determ inism o socioeconómico” 
no es de m ucha ayuda cuando se quiere entender o explicar qué tipo de influen­
cia ejercen las políticas públicas en los impaólos. A rgum entar que los impa¿los 
de las políticas son resultado de un faélor y no de otro equivale a llevar la cues­
tión  a un debate hasta cierto pun to  intrascendente. Siguiendo el com entario 
de Sharpe y N ew ton (1984: 206-208) en su defensa de la política frente a la 
teoría según la cual los faétores decisivos son económ icos y sociales:

Pensar que las variables económicas o demográficas compiten con las variables po­
líticas equivaldría a suponer que la levadura, el harina, el azúcar y el polvo para 
hornear constituyen faélores determinantes rivales dentro de la repostería [...] Pe­
ro, por más necesario que sea un ingrediente para todas las modalidades de repos­
tería [...] no es sino un ingrediente; por ende, el hecho de que cumpla alguna 
función en el produdo final depende de una serie de voliciones humanas que de­
nominamos repostería [...] Viendo en conjunto al proceso de elaboración de po­
líticas, el fador político no sólo comprende la determinación de los resultados de 
las políticas públicas, sino también la selección y el procesamiento de los insumos 
del sistema político [...] el ingreso per cápita, la composición de la población por 
edad y la densidad poblacional son meras estadísticas descriptivas inertes, con el 
mismo estatus objetivo que la filiación religiosa, el color de los ojos o el hecho de 
ser zurdo, hasta que el sistema político las dota de relevancia en términos de las po­
líticas públicas. En otras palabras, no son insumos hasta que un conjunto de valo­
res y adores políticos las convierte en insumos [...j El sistema político es a las 
políticas públicas lo que el conjunto de percepciones del individuo a su cognición: 
abstrae algunas caraderísticas del entorno social y económico y las dota de trascen­
dencia política. Tal vez podamos estar de acuerdo con los hechos de determinada 
situación, pero la forma en que los interpretemos y reaccionemos ante ellos siem­
pre pertenece al ámbito de los valores.

La distinción entre la política, la economía y la sociedad, y entre el “entorno” 
y la caja negra de Easton debe revisarse a fin de tom ar en cuenta el argumento de 
que el m undo de los “hechos” y las fuerzas sociales y económicas no es algo que 
simplemente “está ahí afuera”. Com o se com entó en la sección 4.6.4, los entornos 
externos podrían entenderse mejor si se conciben como espejos o proyecciones 
de los valores, las creencias y los supuestos que enmarcan el proceso interno de la 
elaboración de políticas. Las fuerzas sociales y económicas son valores dentro del 
proceso de las políticas, tanto como son variables capaces de “determ inar” resul­
tados e impaólos. Por ende, con el transcurso del tiem po, la forma o ruta de los 
im paítos de las políticas debe situarse en el contexto de una m ultiplicidad de 
favores (diagrama 4.28).

624 Wayne Parsons



P o lít ic a s  p o U ú c r  T e c n o lo g ía

P o lít ic a s  a ó tu a le s

Diagrama 4 .28  Factores que influyen en los impaílos de las políticas

P a r t id o s
p o l í t ic o s

O r g a n iz a c ió n  
d e  los in te re s e s

C o n d ic io n e s
e c o n ó m ic a s

D e m o g ra f ía
so c ia l

F o r m a s  d e  lo s  im p a c to s  
d e  la s  p o l í t ic a s

C o n v e n io s
institucionales

B u r ó c ra ta s  D is t r ib u c ió n  

d e l  p o d e r

T i e m p o

Es posible pensar los impaótos en la salud, el orden público, la economía, 
etcétera, com o si estuvieran conform ados por una gama de insum os y fuerzas, 
entre las cuales las “políticas públicas” constituyen tan solo una —y quizá no la 
más poderosa— influencia en los problemas “del m undo  real”. En un nivel ana­
lítico, el equilibrio exa¿lo y el perfil de estas influencias dependerá del marco o 
modelo em pleado, el cual enfatizará uno o más faítores com o el que desempeña 
un papel determ inante/prom inente/m ayor/dom inante (o lo que sea) al enm ar­
car los im pa¿tos de las políticas públicas, y variará de un país a otro debido a 
las diferencias en cuanto a la historia, cultura, demografía y otras caraóferísticas, 
así com o de un  seótor específico de políticas públicas a otro. En vista de esta 
com pleja interacción de fuerzas, se recom ienda adoptar un enfoque histórico 
ante los problem as y los impa£los propios de las políticas públicas (véanse, por 
ejemplo, Castles [editor], 1989; Vinovskis, 1988; Fee y Fox [editores], 1988).

Además, el im paíto  de las decisiones de políticas públicas sólo puede com ­
prenderse en el largo plazo. Tal como observa Hall (1986: 282) a partir de su 
perspeófiva “institucionalista”: “los experim entos económ icos en trañan  una 
renovación institucional de largo plazo cuyo diseño es difícil y cuyos efe¿fos 
pueden  dem orar en surgir”. Aun así, este tipo de análisis no significa que el 
desempeño económico esté supeditado al “destino” o alguna especie de “leyes de 
hierro”: “Las instituciones que afecSlan el desem peño de la econom ía y la dis­
tribución del poder en la sociedad son, a fin de cuestas, artefa¿los de la acción 
política. Fueron construidas com o residtado de luchas políticas y, de vez en 
cuando, tenem os oportunidad de modificarlas” (ibid.: 283).

U n funcionam iento “en los márgenes”, más efeétivo y eficiente, que im pli­
que la com prensión de las fuerzas que m oldean a la sociedad y la econom ía,

Capítulo IV: Análisis de la im plem entación y sus resultados 625



puede significar salvar vidas, crear’ empleos, elevar aún más la expectativa y la 
calidad de vida de los ancianos y  enfermos, o gozar de un m edioam biente más 
limpio. Puede significar una mejor justicia social y  la propugnación de la liber­
tad y  la dignidad hum anas. Desde una perspe£tiva com parativa, por ejemplo, 
está claro que algunos países realm ente han  tom ado mejores decisiones que 
otros en lo que toca a la adm inistración de sus economías (véase W ilks, 1986), 
y algunos han tom ado decisiones más perniciosas que benéficas. En términos 
práélicos, esto im plica que la tom a de decisiones tiene más éxito cuando está 
diseñada a la m edida de los contextos (histórico, institucional, tecnológico, 
se£toiial, etcétera) específicos del caso que ocupa la “resolución de problemas” 
(cf Lasswell, 1970a, sobre el trazado de mapas contextúales). En consecuencia, 
los “estilos” nacionales (Richardson, 1 982) o las “rutas” de las políticas públicas 
(Weaver, 1985) sí m oldean los im pagos pues, com o señala Weaver (1985: 3), 
“las variaciones entre las restricciones políticas de cada país se traducen en dife­
rentes ventajas comparativas al llevar a cabo a£lividades gubernam entales espe­
cíficas, así com o las variaciones en los recursos económ icos crean ventajas 
comparativas para sedores específicos”. Asimismo, siguiendo el argum ento de 
H ancock et al. (1993: xix):

Sin duda, muchos aspeélos del desempeño del sistema (incluidos aquellos que se 
miden con indicadores básicos, como las tasas anuales de crecimiento económico, 
inflación y niveles de desempleo) están influidos por fadores económicos externos 
y de otra índole que escapan al control de los adores nacionales de las políticas pti- 
blicas. Sin embargo, las estruduras y los procesos nacionales de elaboración de po­
líticas median las consecuencias económicas y sociales internas de las tendencias y 
los acontecimientos exógenos.

La experiencia de Europa del Este, como los autores recuerdan al leéfor, es un 
buen ejem plo de la form a en que las opciones y los im p ad o s de las políticas 
públicas se estruéturan a partir de la ideología, las disposiciones institucionales 
y el poder, del papel de los partidos y el acceso de los grupos de interés. Además, 
com o Porter (1990: 617) sostiene en su estudio de las ventajas competitivas de 
las naciones:

En un extremo, algunos ven, en el inejor de los casos, al gobierno como un parti­
cipante pasivo en el proceso de la competencia nacional. Debido a que los flidores 
determinantes de la ventaja nacional están profundamente enraizados en los com­
pradores de un país, su historia y otras circunstancias únicas, podría argumentarse 
que el gobierno carece de poder. Su verdadera función sería entonces cruzarse de 
brazos y dejar que operen las fuerzas del mercado. Mi teoría y la evidencia que arro­
jan niiestras investigaciones echan por tierra esta idea. Las políticas gubernamen­
tales sí afeálan la ventaja nacional, tanto positiva como negativamente.

Más recientemente, la obra escrita a partir de la teoría de juegos (de la autoría 
de H arsanyi, John Nash y Reinhard Selten, merecedores del Premio Nobel de 
Econom ía en 1994) plantea decididam ente que las políticas gubernam entales 
pueden prom over el crecimiento económico a través del fom ento de una mayor 
confianza y cooperación. Com o com enta W ill H utton  (1994: 11), los “milagros”
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económ icos de Japón y el Sudeste Asiático son obra deliberada de las políticas 
e instituciones gubernam entales que, a lo largo del tiem po, han facilitado un 
alto nivel de confianza entre las empresas y con el gobierno: Ln resiunen, la 
voluntad del gobierno puede estimular el crecimiento.” (Véase tam bién H utton,

1995.)
Al abordar la capacidad de las políticas de im paftar en y al margen, surge la 

cuestión, ¿qué m edios y mezcla pueden funcionar m ejor y prestar servicios 
m arginalm ente mejores en áreas como la educación, la salud, instalaciones paia 
ancianos, el em pleo, la com petitividad internacional, etcétera, en condiciones 
de creciente com plejidad y cambios vertiginosos (Kooiman [editoi], 199,7). el 
Estado, el mercado, las redes, la comunidad, o el seftor privado, el sedor público, 
el sed o r del voluntariado? El hecho de que las políticas públicas puedan Km- 
cionar m arginalm ente y dentro de limitaciones y restricciones tal vez más estre­
chas y costosas, lejos de am inorar la im portancia del debate sobre los meduis y 
los fines de la elaboración de políticas acentúa su relevancia en com paración 
con los días en que el “espacio de las políticas públicas” de la democracia liberal 
estaba m enos abarrotado, o cuando las intervenciones relativamente pequeñas 
podían tener consecuencias enorm es para el bien público (com o las medidas 
de salud pública en el siglo xix y principios del XX que m arcaron el espeólacu- 
lar increm ento en la expe£tativa de vida). Sin embargo, limitarse a copiar polí­
ticas y /o  tiisposiciones institucionales “exitosas” de otros países sin tom ar en 
cuenta los diferentes contextos sociales, económicos e históricos de la elabora­
ción eje políticas conduce inevitablem ente al fracaso: no existe una form ula 
mágica para curar las enfermedades económicas ni cualquier otro problema que 
pueda ciespacharse con una panacea. Así, aunque los países pueden aprender 
de las experiencias de otros en cuanto a la elaboración de políticas, la historia 
dem uestra que copiar las prácVicas de otros suele no ftmcionar. La experiencia 
particular de Gran Bretaña ha dem ostrado am pliam ente que em ular modelos 
exitosos de países m uy distin tos (véase Sm ith, 1979) confirm a que, si bien 
depende del gobierno mejorar las situaciones, ¡tam bién posee una capacidad 
igual, si no es que mayor, de empeorarlas bastante!

La formulación de políticas como actividad simbólica
En todo caso, com o señala H arrop (1992: 278), el caráder simbólico de las 

políticas no debe ser pasado por alto al evaluar sus resultados e im pados. De hecho, 
bien pudiera ser que la mejor manera de com prender los impaclos de las polí­
ticas públicas sea pensarlos com o impaótos “simbólicos” y no m eram ente “sus­
tanciales”. Siguiendo el argum ento de Dye:

Las políticas hacen más que m odificar las condiciones sociales; además, dotan  a la 
población  de cohesión y m antienen un Estado ordenado. Por ejem plo, un gobier­
no en “ouerra contra la pobreza” podría no tener n ingún im pa¿lo significativo en 
los pobres, pero tranquiliza a la gente, tan to  adinerada com o pobre, haciéiulole 
creer que al gobierno “le im porta” la pobreza.
{Dye, 1987:^355)

Capitulo IV: Análisis de la im plem entación y sus resultados 627



unC om o “ritual” social, la elaboración de políticas puede concebirse como u,, 
proceso en el que ios “especialistas en sím bolos” (usando la term inología de 
Lassweli: véase 1948a: 11; 1971: 215) se esfuerzan por usar las políticas como 
símbolos de intervención y de “liacer algo” que aportan estabilidati y seguridad 
en un m undo  incierto e inseguro. A unque los seres luim anos son felices con 
grandes cantidades de irracionalidad en sus vidas personales, juzgan la tom a de 
decisiones publicas y desean políticas como formas de im poner racionalidad 
a un m undo  irracional e impredecible. Este deseo de políticas podría ser una 
m anifestación del m iedo an te lo irracional y lo incierto: un  m ecanism o de 
defensa (rente ai m undo reai que no es fácilmente gobernable, donde los pro­
blemas nu n ca  “se solucionan”. Así, las políticas y la política tal vez guarden 
mayor relación con la necesidad personal y coieaiva de seguridad y orden que 
con un deseo de encontrar soluciones:

El requisito esencial de un orden m undial estable es un cuerpo universal de sím bo­
los y p rad icas apuntalando  a una élite que se propaga a sí m ism a m ediante m éto­
dos pacíficos y em puiia un m onopolio  de coerción que rara vez es necesario aplicar 
en extrem o. Esto significa que el consenso que sirve de base al orden necesariam en­
te es no racional [ ...]  D ebe suscitarse la suficiente concentración de intenciones en 
to rno  a sím bolos efedivos a fin de inaugurar y estabilizar [ ...]  la adaptación. Estos 
sím bolos deben tener suficientes potencialidades para la producción  de deferencias 
que perm itan  a la élite [ ...]  inaugurar y do tar de un ca rád e r convencional al orden 
estab le ...
{Lasswell, 1935: 237)

P.ya Lasswell, ei poder de las élites de usar símbolos para “disipar la hosti­
lidad”, presentar chivos expiatorios y salvadores (Lasswell, 1948a: 128) a fin de 
m antener el orden social planteaba a ia democracia el tipo de riesgos implícitos 
en la observación de H arrop  acerca de la elaboración de políticas com o un 
proceso cuyo im p ad o  es más simbólico que sustancial. La elaboración de polí­
ticas com o ad iv idad  simbólica implica ei riesgo de no ser más que un proceso 
readivo, enfrentando asuntos una vez que se convierten en problem as en lugar 
de adelantarse a ellos, io que con demasiada frecuencia puede generar peligro­
sos niveles de desilusión y frustración (así io tem ían Pressm an y W ildavsky 
[1973] en su estudio de ia im plem entación). El hecho de que en la prád ica el 
gobierno tienda a ser más reaéfivo que preventivo y tenga más probabilidades 
de proporcionar primeros auxilios que de atender las causas fundam entales dice 
m ucho y pone el dedo acusador contra ia realidad de las políticas piiblicas en 
la década de 1990, com parada con los objetivos y las expedativas de ia ciencia 
de las políticas públicas en la perspediva de Lassweli durante los primeros tiem­
pos de la discipiina: ia form ación de una política preventiva donde la ciencia 
de las políticas públicas ocupe un lugar central al trazar ei mapa del contexto de 
los problemas y al aclarar los valores. Por lo tanto, la aparente marginalidad de las 
po incas públicas y la política frente a favores y fuerzas sociales, económicas, 
culturales y de otra índole hace de la ciencia de ias políticas públicas un prota­
gonista más im portante que nunca. N o obstante, su papel en ia década de 1990
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es m uy d istin to  del que desem peñó en la década de 1960. En las palabras de 
H ow ard Newby:

H acc veinte años las ciencias sociales se hub ieran  jadiado arrogan tem en te  de ser 
capaces de producir, por sí mismas, soluciones a los problem as sociales y económ i­
cos con base en algún m odelo racional de ingeniería social. Sin em bargo, com o to ­
dos sabem os de sobra, las ciencias sociales no aportan  soluciones a los diseñadores 
de políticas de esa m anera [...]  Los “problem as” de las políticas públicas son alta­
m ente contextúales y contingentes; se definen y enm arcan a partir de determ inadas 
circunstancias y configuraciones históricas. Por ende, cualquier “solución” tiene que 
tom ar en cuenta esta contingencia, la cual incluye la form a en que se perciben, in­
terpretan  e incluso m anipulan  los problem as por parte de los ad o res  del proceso 
de las políticas públicas [...] Suponer que los “problem as” están claram ente definidos 
y no dejan lugar a dudas equivale a confundir a la sociedad con una m áquina deli­
beradam ente construida con partes que operan a partir de un  diseño específico y que 
pueden ser controladas. Las personas no son engranes de una m áquina y no com ­
pete a las ciencias sociales m odernas tratarlas com o tales.
{Netvby, 1993:370)

Por lo tanto , las ciencias sociales y otros campos de estudio orientados a las 
políticas públicas deben formar una nueva relación con la sociedad y el gobierno 
a fin de que las políticas públicas no sean vistas tan to  com o “resultados” e 
“im pados” y más com o participación y com unicación, asimismo para que los 
ciudadanos no sean vistos como “consum idores” sino com o “entes que influyen” 
en los valores y las instituciones, como “coprodudores” y no meros puntos al 
final del proceso de “im plem entación y resultado.s” (véase la sección 4.4.8). Y, 
tal com o argum enta Newby (1993: 371), las posibilidades de las nuevas tecno­
logías para la com unicación y la inform ática en cuanto a la modificación del 
papel (y la relación) de los científicos sociales y los ciudadanos en el pioceso de 
elaboración de políticas deben de explotarse al máximo.

4.8/ Conclusión; más allá de la im plem entación y los resultados, 
el cam ino hacia la dem ocratización

La prestación de bienes y servicios es im portan te pero, com o señala Kirlin 
^(1984: 164), “no constituye la función prim ordial del gobierno. El gobierno 

es la institución de la sociedad cuya obligación particular es facilitar las deci­
siones y acción sociales. Su capacidad para tom ar decisiones y a d u a r  son las 
dim ensiones dom inantes sobre las que debería basarse la evaluación del desem­
peño gubernam ental”. Los otros propósitos de las políticas públicas que entrañan 
la ilustración, el desarrollo más pleno de los individuos en sociedad y el desa­
rrollo del consentim iento, el consenso, la conciencia social y la legitimidad, más 
que la prestación de bienes y servicios, constituyen el tem a que prevalece en la 
obra de los académicos más destacados en el campo de las políticas públicas y su 
análisis, com o Lasswell, Lindblom y Etzioni. Se trata de un tema que, en el con­
texto de la aparición de la “gestión” del sedor público y de la noción del ciudadano
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com o cliente, es más que necesario articular y tener presente en la aclualiclad. 
C om o argum entan Burns et al. (1994), la descentralización de la prestación de 
servicios necesita aliarse a un mayor control local y dem ocrático, al “em pode­
ram iento” y una mayor participación ciudadana. Las políticas piiblicas im pli­
can m ejorar las capacidades democráticas o políticas de las personas, significan 
m ucho más que la eficiencia y efeélividad en la prestación de servicios. Es decir, 
se trata de am pliar el control dem ocrático sobre las disposiciones gerencialistas 
(consultores y entes sem iautónom os) que han florecido en las políticas públicas 
impulsadas por el mercado, dando un nuevo ím petu y reform ando las disposi­
ciones constitucionales (véase Smith, 1994), y fom entando la rendición de cuen­
tas y la evaluación de abajo hacia arriba (véase la sección 4.8.8). El estudio de las 
políticas públicas y su análisis tiene luia im portante función que cimiplir en el 
ám bito de la educación. Com o bien apunta Burns et al.\

Cuánto sorprende constatar que muchos de nuestros niños dominan el arte de “cni  ̂
pezar un negocio” pero reciben, si acaso, muy poca educación en cuanto a la orga­
nización de la democracia [...] Como señala Keane (1988’'': 144-145), una 
alternativa realmente democrática al estatistno o al mercado requiere que los 
partidos políticos abandonen el falso supuesto de que el desarrollo social necesa­
riamente se decide en los partidos, las empresas o los Estados. De manera concreta, 
los partidos tendrían que reconocer explícitamente la necesidad de su existencia y 
sus límites. Se verían obligados a reconocer abiertamente que la fuente f undamen­
tal de energía y protección estratégica dentro de una democracia se encuentra en 
el ámbito de la sociedad civil, un espacio libre de partidos políticos.
{Biirns et al., 1994: 278-279)

Para Lasswell, políticas com o la educación pública (véase Lasswell, 1960, 
1963 y 1970a) eran vitales para evitar que la dem ocracia cayera presa de los 
intereses y las m anipulaciones de poderosas élites. Por ende, para este autor, el 
objetivo últim o de la elaboración de políticas era la form ación de valores capa­
ces de m oldear el desarrollo pleno de los individuos y la sociedad como un todo. 
Así, la verdadera fuente y centro de las políticas “públicas” v su análisis (en la 
visión de Lasswell) se encuentra en lo personal, en el yo. Sin em bargo, como 
ya se m encionó antes (sección 4.4.5), algunos de los desarrollos más im portan­
tes en políticas públicas qua “gestión pública” han tenido lugar en el ám bito de 
lo personal m ediante un uso cada vez más com ún de modalidades de evaluación 
y auditoría que buscan “mejorar” la rendición de cuentas vía la vigilancia policíaca, 
el control y la cuantificación de las relaciones y las aéfividades humanas.

Las políticas públicas deberían, sobre todo, ocuparse de valores más allá de 
los que prom ueve el gerencialismo, siendo el más im portante de ellos la trans­
misión y aplicación de conocim ientos y aptitudes dem ocráticas a un público 
tan am plio com o sea posible. La meta del análisis de las políticas debería de ser 
hicihtar un  proceso de elaboración de políticas basado en la ilustración y la 
em ancipación, capaz de m antener “vivo el pluralismo de la autoridad y el con­
trol que evita el absolutismo del poder político” (Lasswell, 1980: 533). Como

26 l a  cilicion en castellano es Keane.  IJeniocracici y  soc icdad  civil {\992).
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licasse ha visto, están surgiendo modelos más interesados en las políticas pubh 
com o una forma de aprendizaje social y que enhitizan valores com o la “parti­
cipación”, “coproducción”, “comunicación”, “descentralización” y “com unidad”. 
Tales modelos alternativos ofrecen (quizá) la posibilidad de recurrir al diálogo, 
la com unicación, la cooperación y el aprendizaje social com o formas de pro­
ducción” e “im plem entación  y resultados” de las políticas, y tam bién  para 
im pulsar una “ciudadanía más operacionalizada” (W arren et a i ,  1992) y una 
participación activa al tom ar decisiones de caráéter público. Esto podría dem an­
dar un viraje radical para alejarse de la conceptualización denom inada “realista” 
de la dem ocracia representativa (al estilo de Schum peter) y orientarse hacia una 
visión abiertam ente idealista de las políticas públicas como formación publica 
y, com o alguna vez .señalara Patentan, “form ación en el sentido más am plio, 
incluyendo tanto  el aspeólo psicológico como la práélica de aptitudes y pioce- 
dim ientos dem ocráticos” (Patentan, 1970: 42).

Tal reorientación de las políticas públicas como una form a de aprendizaje 
social tam bién implicará el redi.seño del contexto institucional de la elaboración 
de políticas a fin de fortalecer y desarrollar las instituciones sociales vigentes 
(como el sistema de los jurados) y explotar las potencialidades que ohecen las 
nuevas tecnologías para la com unicación. C om o aquí se ha sugeiido, este obje­
tivo podría cum plirse adaptando las ideas de Lasswell acerca de los seminarios 
de decisión y los planetarios sociales (.sección 4.4.8). Siguiendo el convincente 
argum ento de los “institucionalistas”, “las instituciones sí im portan” (secciones 
2 .11.6 y 3.6.4), y el desafío será diseñar y adaptar las instituciones políticas y 
sociales para mejorar la racionalidad com unicativa (más que la instrum ental) 
de las sociedades democráticas. Así, mientras que en la década de 1960 el acento 
predom inante en el análisis de las políticas se situaba en decir la verdad a los 
gobernantes, su m isión en la próxim a década debe ser ayudar a lom entar un 
diálogo genuino entre los diseñadores de las políticas, los expertos en el tema 
y una sociedad “a£liva”.

La contribución de la ciencia de las políticas públicas al proceso de repoli- 
tizar y dem ocratizar las políticas públicas es sum am ente relevante y demanda 
de los estudiantes y profesionales en ejercicio el desarrollo de una valoración 
crítica de los límites de los m étodos analídcos instrum entales (como el ACB, 
la lO  ortodoxa, la experim entación y la evaluación), el paradigm a “gerencial” 
y los m ecanismos del mercado. Un análisis de políticas crítico debería de explo­
rar la im portancia de m étodos “integradores” y “com unicadores” alternativos 
tanto  para el análisis de políticas y del proceso de políticas, com o en calidad de 
m odalidades de análisis para la elaboración de políticas (véanse, en general, 
D ryzek, 1987; Bobrow y Dryzek, 1987; Fischer y Forester [editores], 1993; 
sección 3.10.4). Esto también significa que el análisis de las políticas debe dejar 
de ser dom inio exclusivo de los poderosos y los organizados, y esforzarse por llegar 
a un público tan amplio como sea posible a fin de enriquecer y extender los argu­
mentos y el debate político, así como fomentar el intercambio de ideas y valores 
(véanse Lindblom , 1990; sección 2.8.2; Hogwood y G tm n, 1984: 268-270). Así, 
los objetivos de las políticas públicas en las sociedades liberales democráticas
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podrán coincidir más con aquello que para Lasswell constituía la m eta funda­
m ental y  constante de la elaboración y el análisis de ias políticas: “la dem ocra­
tización progresiva de la hum anidad”. C om o señalara a fines de la década de 
1940:

La humanidad hoy tiene una tarea comi'in aunque su percepción no sea del todo 
clara: descubrir formas y medios para desarrollar la dignidad humana. Hay una co­
munidad internacional que ha alcanzado el desarrollo suficiente para amenazarse a 
sí misma pero que no se ha desarrollado al grado de liberar la plenitud de sus poten­
cialidades para moldear y compartir los valores de una coledividad democrática 
{Lasswell, 1948a: 221-222)

La aclaración, la definición y ei intercam bio de valores para am pliar y dar 
realce a ia dem ocratización siguen constituyendo el pun to  nodal y la tarea vital 
de la teoría y la p rà t ic a  de ias políticas públicas.
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