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INTRODUCCION

os “estudios sobre politicas publicas” se han convertido en un aspeéto

importante para la industria editorial académica; asf lo evidencian ¢l

creciente nimero de titulos vinculados a la nocién de “politicas publi-

cas” y el hecho de que constituye un elemento importante en nume-
rosos cursos y programas de estudio en muy diversas disciplinas. La expansién
ha sido tan ripida que muchos de quienes nos desempefiamos en la docencia
y la investigacién sobre el tema empezamos a sentir grandes dificultades para
enfrentarla. Una de las razones por las que las politicas pablicas han demostrado
ser tan dificiles de comprender es que se refieren a la propiedad de todos y de
nadie. Las disciplinas necesarias para comprender las politicas publicas atravie-
san los viejos limites académicos. De hecho, el cardcter interdisciplinario de la
materia explica por qué el enfoque resulta tan interesante a escudiantes y pro-
fesores. No obstante, la otra cara de una moneda que muestra una extraordina-
ria disposicién de ideas y tcnicas en las que se traspasan todos los limites entre
disciplinas y subdisciplinas es que el tema siempre se encuentra al borde de la frag-
mentacion absoluta. Esto resulta muy evidente en la practica docente de las
politicas publicas.

Politica publica y analisis de politicas piblicas

Las politicas publicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey (1927)
expresara como “lo publico y sus problemas”.‘/ée refieren a la forma en que se
definen y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la
agenda politicayala agenda de las poliricas publicagfAsimismo, estudian “cémo,
por quéy para qué los gobiernos adoptan determinadas medidas y acttian o no
actdan” (Heidenheimer ez al., 1990: 3) o, en las palabras de Dye, estudian/‘qué
hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cudl es su efeto” (Dye, 1976: 1) foste
estudio sobre “la naturaleza, las causas y los efe&tos de las politicas pablicas”
(Nagel, 1990: 440) exige evitar una perspectiva “cuadrada” y echar mano a una
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variedad de enfoques y disciplinas. El andlisis de politicas piblicas constituye un
enfoque de aproximacién a las propias politicas pablicas reales que busca integrar
y contextualizar modelos e investigaciones desde aquellas disciplinas que tienen
una orientacién hacia la problematizacién y las politicas publicas. Asi, siguiendo
la definicién de Wildavsky: “El andlisis de las politicas pablicas es un subcampo
aplicado cuyo contenido no puede ser definido a partir de limites 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).

De esta manera, la orientacién de las politicas publicas podria sintetizarse,
de acuerdo con los términos de Harold Lasswell, como:

¢  Multimetédica.

*  Mulddisciplinaria.

* Orientada a los problemas.

* Preocupada por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los
resultados de las politicas publicas.

* En busca de la integracién de los conocimientos dentro de una disciplina
mas amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones pui-
blicas, para contribuir a la democratizacién 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 andlisis del proceso de las politicas pablicas y
el uso de técnicas y conocimientos analiticos en y para la formulacién de poli-
ticas piblicas. Asi, al considerar diversos marcos de andlisis en los cuatro capi-
tulos del libro, se emplean dos grandes clasificaciones:

*  Andlisis del proceso de las politicas priblicas: cémo se definen los problemas
y las agendas, cémo se formulan las politicas publicas, cémo se toman las
decisiones y cémo se evaltian e implementan las politicas publicas.

*  Andlisis en y para el proceso de las politicas priblicas, que comprende el uso
de técnicas de andlisis, investigacién y propugnacién en la definicién de los
problemas, la toma de decisiones, la evaluacién y la implementacién.

El propésito 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 politicas pablicas. Lo incluido no representa una serie completa ni definitiva
de aquello util a la “ciencia de las politicas pablicas”. Dror (1989: 320-326),
por ejemplo, presenta un listado de 23 disciplinas para incorporarlas en el aba-
nico de las politicas publicas; aqui se propone una seleccién mds modesta.
Ademds de las ciencias politicas, la administracién piblica y la teoria politica,
el texto se alimenta de otras disciplinas clave para las politicas puiblicas, como
lasociologia, la psicologia, la economfia y la administracién. De ninguna manera
se pretende presentar una lista exhaustiva de dmbitos de investigacién orienta-
dos a las politicas piblicas; el hecho de que el espiritu de este libro sea aportar
una introduccién al tema justifica la decisién de limitar, hasta cierto punto, el
rango de disciplinas abordadas.

Wayne Parsons



Coémo usar este libro

Este libro no sigue el formato puro de etapas consecutivas. El enfoque mds
comun consiste en dividir el proceso de las politicas pablicas en fases y etapas,
que empiezan con la formulacién de las politicas y terminan con su evaluacién
e impacto. En la realidad, los limites entre fases y etapas tienden a desdibujarse,
superponerse y entremezclarse. Al mismo tiempo, la disposicién de dichas fases
se inclina a omitir la consideraciéon del hecho de que existen multiples caminos
para aproximarse al proceso de formulacién de politicas y al andlisis de las poli-
ticas publicas. No obstante, este libro no desecha del todo el concepto del ciclo
de las politicas publicas, independientemente de los inconvenientes que entrafa.
Como se explica en el Capitulo I, la razén que subyace a esta preferencia por
el paradigma de la “ciencia normal” es que, tal como lo demuestra (en su tota-
lidad) la obra de Lasswell, la idea de las “etapas” debe ampliarse para incluir
una contextualizacién més amplia de diversos marcos y métodos o enfoques.
Por ende, no puede haber una sola definicién de andlisis de politicas ptblicas
(Wildavsky, 1979: 15) ni una sola teoria o modelo capaz de aprehender o expli-
car la complejidad de aquello que Easton denominara la “red de decisiones”
(Easton, 1953: 130) que constituyen las politicas publicas.

Aunque el libro estd dividido en capitulos, no es necesario hacer una le¢tura
secuencial. Los capitulos no fueron pensados como etapas, sino como gufas que
muestran la forma en que diversos marcos se aproximan al anilisis y al proceso
de las politicas puablicas. Asi, en vez de dedicar diez o més capitulos a las etapas del
proceso de las politicas publicas, se decidié agruparlas en tres grandes niveles o
dimensiones de andlisis que se intersectan. (Los le¢tores que no estén familia-
rizados con la nocién del ciclo de las politicas pablicas podrian empezar por las
ideas expresadas en la seccién 1.10.)

En consecuencia, se sugiere seguir un método de leGtura intera&ivo y no
lineal; es decir, el leGtor tomard en cuenta las referencias a otras partes del libro
Y a otros textos para avanzar y retroceder en la le€tura, en vez de empezar por
la primera pdgina del Capitulo I'y terminar en la dltima del Capitulo IV. No
olvidemos que, tal como todos los criticos del modelo del ciclo de las politicas
publicas se apresuran a sefialar, en el mundo real no hay fases claramente defi-
nidas.

Se recomienda ampliamente la le&tura de este libro acompanada de material
sobre estudios de caso que sean pertinentes a los problemas o inquietudes de
politica publica del leGtor o del curso en cuestién. En general, los textos de
Harrop (ed.) (1992) y Heidenheimer ez 2/. (1990) son idéneos. Se han selec-
cionado textos y articulos para brindar un punto de introduccién a otros estu-
dios en funcién de las necesidades del docente o el estudiante con un contexto
mis especifico dentro de determinado curso. Algunos textos sirven como estudios
de caso de politicas publicas reales; otros aportan ideas de manera mds tan-
gencial.

A modo de estrategia de leCtura para complementar el libro, se recomienda
a los estudiantes familiarizarse con las obras fundamentales de algunos de los
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fundadores del enfoque de politicas pablicas, como Lasswell, Simon, Lindblom,
Etzioni, Dror y Wildavsky. Habria que empezar por el principio con la leGtura
de The Policy Orientation (1951b) de Lasswell y algunas de las resefias mds
recientes de su obra, como la publicada por Torgerson (1985). Después, en
lugar de leer lo que se ha escrito sobre Simon, serfa aconsejable leer su libro £/
comportamiento administrativo (1988). Dos textos clave son el volumen de
Lindblom sobre el proceso de la formulacién de politicas (Lindblom y Wood-
house, 1993) y su obra titulada Inquiry and Change (1990). La mejor introduc-
cién a la obra de Etzioni sigue siendo 7he Active Society (1968), aunque sus
trabajos mds recientes sittian sus ideas en un contexto mas amplio. El texto de
Dror, Public Policy Making Re-examined (1989), no ha dejado de ser un exce-
lente punto de partida para conocer la obra de este autor. Por tltimo, el libro
de Wildavsky 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.

Nada sustituye la acuciosa le¢tura de los textos que han dado forma a las
politicas piblicas como campo de estudio, por lo que no se aconseja a los estu-
diantes esperar de este o cualquier otro libro de texto nada mds que una intro-
duccién a obras fundamentales. Tras haber lefdo a los “grandes maestros”, los
estudiantes estardn preparados para comprender libros de texto como los de la
autorfa de Hogwood y Gunn (1984), Rossi y Freeman (1993), Weiss (ed.)
(1992} y Heineman ez 4/, (1990). Para redondear su formacién, los estudiantes
deberdn recurrir a aportaciones mis recientes, como los textos de Bobrow y
Dryzek (1987), Fischer y Forester (ed.) (1993), Kooiman (ed.) (1993), y Sabatier
y Jenkins-Smith (ed.) (1993). El impa&to de la administracién en las politicas
publicas obliga a los estudiantes a familiarizarse con las principales ideas y desa-
rrollos en ese campo. Las encuestas anuales de la OCDE y los textos de Massey
(1993) y Hughes (1994) constituyen tres excelentes fuentes.

Wayne Parsons



<~ CAPITULO I

META-ANALISIS

Analizar el analisis

1.1/ Introduccion

Toda actividad humana seria engendra “meta-actividad”, pro-
fundas reflexiones personales o conversaciones dentro de un gru-
po. Lo anterior es tan cierto cuando se trata de la caceria, cl
juego de azar o la construccién de casas como cuando se trata de
politica; a su vez, esas conversaciones siempre “retroalimentan”
la actividad original en una u otra forma.

(WM. Mackenzie, citado en Gregor, 1971: 1)

I meta-anilisis implica la consideracién de métodos y enfoques emplea-

dos en el estudio de las politicas publicas y su discurso y lenguaje. El

“meta” andlisis “retroalimenta”, como sefiala la cita de Mackenzie, la prac-

tica del andlisis de las politicas pablicas. El meta-analisis es aquel
andlisis que se ocupa de la actividad de anilisis; en otras palabras, el mera-ana-
lisis busca comprender la idea de que el andlisis de las politicas publicas se vale
de metdforas: al analizar describimos un hecho comparindolo con otro. El
andlisis de las politicas publicas, al igual que otras formas de andlisis politico,
emplea metiforas o modelos como recursos para explorar “lo desconocido”
(Landau, 1961: 353) y tal vez lo imposible de conocer del mundo de la politica.
La disyuntiva, como sefiala Landau, no radica en usar o no usar modelos, sino en
hacer de ellos un uso abierto e “higiénico” que fomente una conciencia critica
€N CUanto a sus supuestos, origenes e importancia.

A partir de ese objetivo, el Capitulo 1 de este libro aborda la idea de las
politicas “ptiblicas” y se aproxima al significado de la nocién de esfera publica,
asi como a la forma en que la cambiante conceptualizacién de lo puablico y lo
privado ha definido el estudio de las politicas “publicas”. Mas adelante se revisa
la idea de “politicas publicas”, su evolucién y uso moderno (1.2). La siguiente
seccién estd dedicada al desarrollo de las politicas piblicas y al andlisis de las
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politicas piblicas como materia o campo de investigacién (1.3), y en ella se
estudian los tipos, la ubicacién y las altividades de los analistas de politicas
(1.4). Asi como hay diferentes tipos de analistas, hay una gran variedad de cla-
ses y tipos de “marcos” de andlisis. En la seccién 1.5 se revisan los principales
marcos o enfoques empleados por los analistas de las politicas publicas. La sec-
cién 1.6 trata los marcos “filoséficos” clave que han influido los enfoques nor-
mativos, éticos y metodolégicos para la teoria y la practica de las politicas
puablicas. Una de las grandes preocupaciones en el estudio de las politicas ptibli-
cas es el “proceso” de formulacion de las propias politicas; la seccién 1.7 incluye
algunos de los principales enfoques para el estudio de la formulacién y el and-
lisis de las politicas publicas. A partir de ahi, se hace necesario ocuparse de
cuestiones metodoldgicas mds amplias. El uso de palabras como “marcos”, “metd-
foras” y “modelos” exige revisar el significado de cada uno de estos conceptos y
la forma en que ocurren cambios y “virajes” entre diversos marcos o “paradigmas”
(1.8). La pentiltima seccién (1.9) aplica la idea de los virajes?‘de paradigma para
explicar el cambiante objetivo del andlisis de las politicas ptblicas a partir de la
década de 1950 hasta la fecha. La tltima seccién (1.10) aborda la forma en que
el proceso de las politicas publicas ha sido “esquematizado” en etapas y ciclos,
y define el enfoque que permea el resto del libro.

1.2/ Lo “piblico” y las “politicas” como conceptos

El punto de partida en el debate sobre las politicas pablicas debe ser el andlisis
acerca de lo que se entiende por “lo publico” y el recuento del desarrollo de
este concepto en la teorfa y en la practica. Esto reviste particular importancia ante
el hecho de que la idea de “lo pablico” ha sufrido cambios considerables en anos
recientes, tanto en el mundo anglosajén como en otros espacios.

+» Textos clave
La lectura de los siguientes textos puede ser Util para analizar la idea de “lo publico”

+ Sl.BennyG.F. Gaus (editores), Publicand Private in Social Life, 1983: sobre las ideas de lo publico
y lo privado.

» J.Habermas, The Structural Transformation of the Public Sphere, 1989: sobre el desarrollo de la
esfera publica.

+ JAW. Gunn, “Public Opinién’, “Public Interest’, 1989: sobre la “opinion publica” y el “interés
publico”. ¢

Empecemos por algunos términos de uso comdn:
* Interés pablico
* Opinién piblica
* Bienes publicos

* Derecho pablico

36 Wayne Parsons



*  Sector publico

* Salud publica

* Transporte piblico

* Educacién publica

* Difusién de servicios piblicos
* Rendicién de cuentas piblicas
* Sanitarios publicos

*  Orden publico

* Deuda publica

Se puede decir que las “politicas” se ocupan de aquellas esferas consideradas
como “publicas”, a diferencia de una lista parecida que se podria elaborar con
?:Xpresiones que implican la idea de “lo privado”. La idea de las politicas publicas
'presupone la existencia de una esfera o dmbito de la vida que no es privada o
puramente individual, sino colediva. Lo publico comprende aquella dimen-
sién de la actividad humana que se cree que requiere la regulacién o intervencion
gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes. La
esfera de lo publico, srequicre una forma distinta de andlisis de la que se emplea
en relacién con lo privado o con el mundo empresarial? ;Cudl es la relacién de
lo piblico con lo privado? ;Qué deberfa considerarse piblico y qué privado?
Estas preguntas no resultan ajenas a los estudiantes de la politica moderna; no
obstante, la relacion entre “lo publico” y “lo privado” constituye un asunto
inconcluso que data del principio de la civilizacién. En este apartado se resumen
algunas de las principales carateristicas del desarrollo de estos conceptos en la
sociedad occidental y se pretende mostrar la forma en que la historia de las ideas
aporta los antecedentes indispensables para los estudiantes de politicas publicas.
Como se verd, siempre ha habido cierta tensién o conflicto entre lo que se con-
sidera “publico” y lo que se considera “privado”, y al estudiar las politicas “publicas”
es fundamental situar las posturas dentro del debate en un contexto histérico
mds amplio.

Grecia y Roma antiguas constituyen un buen inicio. Nuestro concepto de
lo ptiblico y lo privado es parte del legado de los antiguos romanos, quienes
dividian estos dmbitos usando los términos res publicay res priva. La idea griega
de lo publico y lo privado se expresa con los términos Koinion (grosso modo,
lo piblico) e Idion (grosso modo, lo privado). El analisis que hace Hannah Arendt
sobre la dicotomia griega de lo piblico y lo privado puede resumirse con la
siguiente serie de opuestos (cita tomada de Saxonhouse, 1983: 380):

Publico Privado

Polis Unidad doméstica
Libertad Necesidad
Masculino Femenino
Igualdad Desigualdad
Inmortalidad Mortalidad
Abierto Cerrado
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Sin embargo, tal como senala Saxonhouse, se trata de una caralterizacién
un tanto simplista de las fronteras o lineas de demarcacién entre los dos dmbi-
tos. Esta relacién era més compleja en la teoria y en la prictica, y reflejaba la
“trdgica’ interdependencia entre lo puiblico y lo privado. De hecho, Saxonhouse
argumenta la ausencia de una concepcién homogénea de la relacién entre ambas
esferas. Por otra parte, el andlisis de la literatura de la Grecia antigua sugiere la
posibilidad de que hubiera por lo menos siete conceptualizaciones claramente
diferenciadas de la tensién entre las incompatibles demandas de lo piblico y lo
privado. El primer intento por encontrar algiin tipo de solucién al conflicto entre
lo publico y lo privado en la idea de la “polis” como forma superior de asociacién
humana se encuentra en la obra de Aristételes. Esta busqueda de algiin arreglo
que permita resolver o mediar la tensién entre lo publico y lo privado habria
de permear la historia del pensamiento politico hasta nuestros dias. En el siglo
XIX, las ideas de los economistas politicos aportaron una sélida férmula para
resolver la divisién entre la esfera piblica y la esfera privada. Esa manera de
problematizar la relacién entre las esferas publica y privada atn es predofninante
en el debate contempordneo en torno a la funcién de las politicas “publicas”.

Segiin los economistas politicos, el secreto para resolver la tensién entre los
“intereses” publicos y los privados se encontraba en el desarrollo de su idea de
los mercados. Como apuntaba Habermas, a principios del siglo xix, la “esfera
publica” se desarrollé en Gran Bretafia a partir de una clara diferenciacién entre
el poder publico y el dmbito de lo “privado” (Habermas, 1989). Gracias a las
fuerzas del mercado, la maximizacién del interés individual promoveria el
“interés publico”. El argumento sostenia que el libre funcionamiento de la
eleccion y la libertad individuales serfa capaz de fomentar tanto los intereses
de los individuos como el bien y el bienestar publicos. Asi, la funcién del Estado
y de la politica consistia en crear condiciones que coadyuvaran a garantizar el
interés publico. Por ende, se consideraba que el gobierno se desempenarfa mejor
cuanto menos activo se mostrara. Para los economistas politicos esto no signi-
ficaba que el Estado no debia participar en el suministro de servicios “ptblicos”,
sino que la linea crucial que marcaba el limite era la libertad econémica. En
este sentido, el interés ptiblico tendrfa mds probabilidades de ser satisfecho cuando
el Estado facilitara los intereses de la libertad econémica y del mercado, en vez
de constreiiirlos o regularlos. El orden seria, ba51camente ‘el resultado espon-
taneo de la suma de elecciones privadas. La intervencién publica serfa deseable
en la medida en que asegurara un marco legal y de derechos, pero sin interferir en
el equilibrio natural que derivarfa de los intereses personales. Los intereses pri-

~vados convergerian con el interés publico.

¢ Los argumentos cldsicos de esta perspetiva se encuentran, por supuesto,
plasmados en La rigueza de las naciones de Adam Smith (1776) y en las obras
de James Mill, Torrens, McCulloch y autores posteriores que las han divulgado
(Parsons, 1989). Esa nocién de lo piblico como un espacio que, en esencia, no
implica la interferencia en las adtividades econdmicas y empresariales, y en el
que existe una clara frontera entre la esfera ptblica y la privada contrastaba,
como lo demuestra Habermas, con la tradicién de la Europa continental en la
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que lo publico abarca lo empresarial y comercial y la vida “privada” en mucho
mayor medida que en Gran Bretana y en Estados Unidos. En Francia y Alema-
nia, por ejemplo, la relacién del Estado y las empresas con el comercio seria
notoriamente distinta de la establecida en Estados Unidos y en Gran Bretafia.

Sin embargo, la idea (y el ideal) liberal de una clara distincién entre lo publico
y lo privado empezé a derrumbarse a partir de fines del siglo x1x. Las politicas
publicas penetraron en;pré¢ticamente todos los aspetos de la “vida social”; en
espacios que los economistas politicos hubieran considerado privados. Cuestio-
nes relativas a la educacion, la salud, el bienestar social, la vivienda y la planeacién
urbana acabaron por quedar sujetas a regulacién y/o intervencién estatal (véase
Heidenheimer ez al., 1990: passim). Este proceso de cole&tivizacién dentro del
espacio publico tuvo lugar en diversos momentos en varias naciones industrializadas,
pero siempre debido a que determinados problemas dejaron de ser considerados
puramente “privados”. A mediados del siglo x1x, ].S. Mill hab{a aportado el
criterio esencial para explicar semejante viraje en el establecimiento de la fron-
tera: el perjuicio. A la esfera de lo privado pertenecia aquello en lo que no se
perjudicaba a otros (Mill, 1968). Evidentemente, el problema era que la nocién
de lo que se consideraba “perjuicio” cambiaba y se ampliaba a medida que sur-
gia mds y mds informacién acerca de problemas sociales y de otra indole que
legitimaban las preocupaciones acerca de las consecuencias que podrian tener
en lo piblico las acciones realizadas en lo privado. De esta manera se apoyaban
los argumentos que propugnaban una reforma. Ademds, el utilitarismo de Mill
y Bentham aporté otra importante prueba para decidir las politicas publicas:
la mayor felicidad del mayor niimero de individuos (véase la seccién 1.6). Hacia
principios del siglo xx, la concepcién liberal de lo “ptiblico” y lo “privado”
sufrirfa un cambio muy profundo. El “nuevo liberalismo”, representado por
Dewey en Estados Unidos, y Hobhouse y Keynes en Gran Bretafa, discrepaba
de la idea de que el mercado era capaz de hacer converger los intereses “publicos”
y “privados”, o que, de dejarlo en libertad, fomentarfa un orden espontdneo.
Dewey y Keynes coincidian en que el conocimiento (la inteligencia organizada,
segln el término empleado por Dewey) era el factor capaz de aportar los medios
para equilibrar y promover las esferas y los intereses publicos y privados: era el
fin del laissez faire. Segtin el nuevo liberalismo, la clave para resolver el confli¢to
entre las demandas de lo privado y lo publico era contar con una forma de
gobernanza més erudita. Claro que no se trataba de una idea nueva: mucho
tiempo atrds, Platén ya habia llegado a la conclusién de que los filésofos serfan
los mejores reyes.

El enfoque de las “politicas publicas” se desarrollaria precisamente en el
contexto de aquel “nuevo liberalismo” formulado por Dewey y Keynes (y otros
autores), que encontrd su expresion préctica en el New Deal de Roosevelt y la admi-
nistracién y la reforma en tiempos de guerra. Como sefiala Lasswell, la forma
en que evolucions la ciencia de las politicas publicas después de la segunda
guerra mundial no fue sino “una adaptacién del enfoque general de politi-
cas publicas recomendado por Dewey y sus colaboradores” (Lasswell, 1971:
xiii-xiv). Durante la posguerra se predicaban ideas liberales acerca del propc’)sito
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de la formulacién de politicas a partir de la creencia en el Estado como entidad
administradora de lo “publico” y sus problemas, a fin de ocuparse de aquellos
aspetos de la vida econémica y social que el mercado no era capaz de resolver.
En este audaz mundo nuevo, la clave era el desarrollo del proceso de las politi-
cas publicas y la toma de decisiones de politicas pablicas con més informacién
y erudicién que en tiempos pasados.

El “viejo” liberalismo no habia muerto, pero sus signos vitales fueron débi-
les hasta la década de 1970. La afirmacién de que el gobierno erudito era capaz
de “resolver” o mediar mejor la relacién entre los intereses publicos y los priva-
dos empezé a arruinarse en el periodo de estanflacién. La administracién eco-
némica y las reformas al sistema de bienestar inspiradas en el keynesianismo
parecian haber creado mds problemas de los que habian resuelto. Entonces, la
mano invisible del mercado de la que hablaba Adam Smith cerré el puno y
asest6 su primer golpe. Los campeones de la “nueva [sic/ derecha” eran Hayek
y Friedman. Su argumento, bastante exitoso, sostenia que el intento de usar las
politicas publicas para promover el “interés publico” era un error, puesto que,
como los economistas politicos del siglo x1x habfan demostrado, el interés
publico sélo podia fomentarse dando libertad a los intereses privados. Para estos
y otros autores pertenecientes a la “nueva derecha”, la respuesta consistia en
contraer el “seftor publico” y expandir el uso del mecanismo del mercado para
asegurar la existencia de un se€tor publico que funcionara de manera consistente
con los principios de “gestién” del mercado y del “setor privado”.

Una de las consecuencias del crecimiento del Estado como medio para
reconciliar los intereses piiblicos y privados habia sido el desarrollo de la “buro-
cracia” como una forma de organizacién més racional (véase Weber, 1991:
196-252). La “administracién publica” evolucioné como un medio que permi-
tia asegurar el “interés publico” gracias a una clase neutral de servidores puabli-
cos, cuya tarea consistia en llevar a cabo la voluntad de aquellos elegidos por el
pueblo. Asi, la burocracia piblica se diferenciaba de la burocracia del setor pri-
vado (empresas, comercios e industrias) porque su motivacién era asegurar el
“interés nacional” y no algin interés privado. Por eso, mientras que para los
economistas politicos (y la nueva derecha) sélo el mercado era capaz de equili-
brar los intereses privados y publicos, el “nuevo liberalismo” se basaba en la
creencia de que la administracién puiblica era un medio mds racional de fomen-
tar el interés publico.

En la década de 1880, cuando Woodrow Wilson formulé la teoria esencial
para su conceptualizacién de la burocracia como entidad defensora del “interés
publico”, postulé la necesidad de establecer una clara distincién entre la politica
y la administracién (Wilson, 1887). La administracién publica como marco
para el andlisis de la burocracia en los sistemas politicos democraticos liberales
tuvo auge en el periodo en que el servidor publico era visto como un funcio-
nario implicado en la consecucién racional de los intereses publicos definidos
por el proceso politico. La idea de una forma de administracién apolitica, racio-
nal y jerdrquica era fundamental para la idea de democracia liberal (véase, por
ejemplo, Mill, 1968). La divisién del Estado en un 4mbiro politico y un dmbito
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“racional” o burocritico era paralela a la demarcacién entre las esferas de lo pu-
blico y lo privado. A medida que la divisién entre lo piblico y lo privado pare-
cia desdibujarse, el Estado reclamé legitimidad sobre la base de su capacidad
para aminorar una creciente gama de problemas definidos como “piblicos”. En
ese periodo (aproximadamente entre la década de 1950 y la de 1970), el enfoque
de las politicas publicas empez6 a tomar vuelo y el de la administracién pablica
comenz6 a ser desplazado y tuvo un franco declive durante la década de 1980.

Parte central de este cambio de orientacién era la nocién de racionalidad.
Weber habfa mostrado que el crecimiento de la burocracia se debfa al proceso
de “racionalizacién” en la sociedad industrial. El burécrata era el funcionario
racional que servia al interés pablico. El argumento del interés pablico racional
empezé a perder fuerzas a partir de fines de la década de 1940 y tomé tres
orientaciones bdsicas:

* Estudios que postulaban la racionalidad burocrética (propuesta por Weber)
como una teora que necesitaba ser revisada. Tanto la teoria como la prictica
habian demostrado que las burocracias exhibfan un grado considerable de
“irracionalidad” o, por lo menos, una racionalidad “limitada” (véanse Simon,
1945 y Lindblom, 1959).

* Estudios que sostenfan que, en la prictica, los burécratas no trabajaban en
funcién del “interés publico”, sino que hacian uso de su capacidad de tener
objetivos propios (véase Mueller, 1989).

* Una investigacién que cuestionaba la distincién entre politicas publicas y

administracién (véase Appleby, 1949).
Hacia fines de la década de 1970, las fronteras entre lo publico y lo privado,

asi como las politicas publicas y la administracién lucian cada vez mds borrosas.
Por ende, como sefia-laba un estudio comparativo precursor acerca de la buro-
cracia: “Los dltimos veinticinco anos de este siglo son testigos de la casi desapa-
ricién de la distincién de Weber entre las funciones del politico y el burécrata,
que ha producido lo que podria denominarse como un ‘hibrido puro’” (Aber-
bach ez al., 1981: 106). La “nueva” “solucién” liberal para manejar la relacién
entre los intereses publicos y los privados a través del Estado era menos ficil de
defender a la luz de las “fallas” de las “politicas publicas” en numerosas dreas.
Se cuestionaron dos ideas de lo “publico™ la motivacién de burécratas y pro-
fesionales en el servicio publico en relacién con el interés “publico”, y la relacién
entre las esferas de lo publico (gua Estado) y lo privado (gua mercado).

Sin duda, la “nueva derecha” (los “antiguos” liberales) habia definido gran
parte de la agenda en torno a este debate. Volviendo a las posturas de Adam
Smith y los economistas politicos del siglo x1x, Hayek, Friedman y otros auto-
res afirmaron que la relacién entre lo puablico y lo privado se definia mejor
mediante el mercado y la libre eleccién, y no con el Estado attuando en funcién
del “interés pablico”. En las décadas de 1980 y 1990, el argumento de que la
frontera entre las esferas publica y privada debia quedar en manos del mercado
constituy6 el marco dominante para la teorfay la practica de las politicas publicas.
Elviraje del “nuevo” liberalismo a la “nueva derecha” en politicas publicas adquiere
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matices mucho mds claros ante el auge del enfoque de la gestién del setor “ptiblico”

y la desaparicién del enfoque de la “administracién piblica”.

+¢ El nuevo liberalismo y los ambitos de lo publico y lo privado

Diversos textos clave aportan los antecedentes para el nuevo enfoque acerca de la funcion del
Estado como entidad que se ocupa de los problemas e intereses publicos:

+  JM.Keynes, “The End of Laissez-faire”, en Essays in Persuasion?, 1926; y The General Theory of
Employment®, 1936.

- J. Dewey, The Public and its Problems®, 1927.

- W.H. Beveridge, Full Employment in a Free Society, 19445,

Tal vez el ensayo de Keynes sobre el fin del laissez-faire constituya la expresion mas concisa
de la afirmacién de que el Estado (armado con los nuevos conocimientos y la “sabiduria”) debe-
ria perseguir un papel mas intervencionista en los problemas sociales y econémicos. En ese en-
sayo, Keynes detalla la evolucién del liberalismo a partir del siglo xvii y sostiene que fueron los
economistas quienes aportaron el“pretexto cientifico segun el cual el hombre practico podia re-
solver la contradiccién entre egoismo y socialismo derivada de la filosofia del siglo xvi” (Keynes,
1926: 277). En el siglo xx, Keynes pensaba que los economistas volverian a asumir un papel de
liderazgo, pero que sus teorias apuntarian hacia un nuevo tipo de equilibrio de intereses. Afirma-
ba que el progreso yacia en el camino que conducia al reconocimiento de las entidades semiau-
tonomas dentro del Estado “cuyo Unico criterio de accidn en su propio dambito es el bien publico
segun lo entienden, y de cuyas deliberaciones se excluyen los motivos de las ventajas privadas”
(Keynes, 1926: 288). La principal tarea, afirmaba, era distinguir aquellos servicios que son “técni-
carente sociales” de aquellos que son“técnicamente individuales” El gobierno no debia ocuparse
de asuntos que los individuos ya podian atender, sino de aquellos aspectos sociales y econdmi-
co; que no pueden ser“técnicamente” resueltos pordos.individuos. -

La semilla-del andlisis moderno de las politicas publicas se encuentra en la nocidn de que la
sociedad debe mejorar las “técnicas” para conducir un sistema capitalista con el fin de hacerlo

“mas eficiente” mediante la“gestion inteligente”. Mientras que Dewey (1927) sostenia que los ex-
perimentos podian conducir al descubrimiento de dichas técnicas novedosas, Keynes crefa que
ese descubrimiento debia ser resultado del “pensamiento” o la “elucidacion de nuestros senti-
mientos”, un “candido analisis de nuestro fuero interno en relacion con los hechos externos”
(Keynes, 1926: 294).

Al respecto, la idea de “analisis de las politicas publicas” de Keynes se acerca mas al pensa-
miento de Lasswell y Vickers que a la tradicion del experimentalismo y el cientificismo, escuelas
que tienen sus origenes en Dewey. ¢

El caso de “Nucva Escucla Argentina para el Siglo XX1” de Inés Aguerrondo (véase Capitulo V: Casos lati-
noamericanos) es un excelente ejemplo de la aplicacion del enfoque gerencial en la politica educativa cn
Argentina. El programa “Bibliotecas de Aula™ como un caso exitoso de innovacion y calidad gubernamental
en México. que presentan Pedro Langre y 1. Velasco, muestra la aplicacion de la nueva gestion publica duran-
te ¢l gobicrno del Presidente Fox de 2000-2006. Véase Capitulo V: Casos latinoamericanos.

2 Lacdicion en castellano es Keynes. 1.M.. Ensavos de persuasion (1988).
3 Laedicion en castellano es Keynes. 1.M.. Teoria general de la ocupacion, el interés veldinero (1983).
4 Laedicion en castellano es Dewey. .. La opinion piblica v sus problemas (2004).

5 Laedicion en castellano es Beveridge, W., La ocupacion plena: sus requisitos y consecuencias (1947).
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% ;Cuales son las diferencias entre el sector publico y el sector privado?

Las lineas que separan ambas esferas, jsiguen siendo claras?
W.F. Baber (citado en Massey, 1993: 15) sostiene que el sector publico tiene diez diferencias clave
en relacion con el sector privado:

. Asume tareas mas complejas y ambiguas.

. Enfrenta mas problemas al poner en practica sus decisiones.

. Emplea a mas personas que tienen una amplia gama de motivaciones.

. Se preocupa mas por asegurar oportunidades o habilidades.

. Seinteresa mas por compensar las fallas del mercado.

. Participa en actividades de mayor importancia simbdlica.

. Estasujeto a normas de compromiso y legalidad mas estrictas.

. Tiene mas oportunidades de responder a problemas relacionados con la justicia.

. Debe funcionar o aparentar funcionar en nombre del interés publico.

. Debe mantener niveles minimos de apoyo publico superiores a los requeridos en el sector
privado.

Esta perspectiva se concentra en las caracteristicas de “lucro” del sector publico y el sector “no
lucrativo”, como las escuelas, las universidades, las organizaciones filantropicas, los hospitales, et-
cétera, y lleva a Anthony y Herzlinger a sefalar la siguiente distincion:“En las organizaciones no lu-
crativas, las decisiones de la administracion estan disenadas para proporcionar los mejores servicios
posibles con los recursos dlSpOth|eS y su éxito se mide basicamente a partir del servicio que brin-
daiy o lo hacen Ilegar ala a gente” (Anthony y Herzlinger, 1980: 31). Asi, los sectores "no lucra-

W Bn.mas por criterios de bienestar social que por ganancias financieras. Estos autores

identifican las siguientes caracteristicas en las organizaciones del sector no lucrativo:

« Ausencia de una medicion de utilidades.

.« Tendencia a ser organizaciones que brindan servicios.

. Mayores limitaciones a las metas y estrategias que pueden desarrollar.

« Mayor dependencia de sus clientes para obtener recursos financieros.

. Estar mas dominadas por profesionales.

. Tener formas de rendicién de cuentas distintas de las de organizaciones privadas/lucrativas.

. Contar con personal de alto nivel que no tiene las mismas responsabilidades ni la misma
remuneracion economica.

. Deber una rendicién de cuentas, como organizaciones del sector publico, al electorado y al
proceso politico.

. Falta de una tradicion de controles gerenaales

Sin embargo, como se vera en la seccion 1.5 y en el Capitulo 1V, la distincion entre {as organi-
zaciones publicas y privadas, asi como entre las lucrativas y no lucrativas, ha cambiado conside-
rablemente debido a las reformas de los sectores publico/no lucrativo con el fin de hacerlas mas
parecidas a las de los sectores privado/lucrativo.

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

Es necesario ser cautelosos ante la comparacion con el sector privado. En el sector priva-
do hay una relacion directa entre el éxito comercial [...]y la norma del servicio al cliente.
La posicién del sector publico es mas 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 estan definidas por el mer-
cado. En tales circunstancias, el equilibrio entre las expectativas del publico y el nivel

del servicio que sera proporcionado se deade sobre la base de crlterlos polltlcos a partir
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de prioridades econdmicas y sociales. Dicho lo anterior, los servidores publicos tienen la
responsabilidad profesional de desempefnarse de manera acorde a los mas altos estandares
de servicio que sea posible, dentro del contexto de los recursos de que disponen; ése debe
ser el objetivo de todo servidor publico. ¢

« Pero, ;qué es exactamente el sector ptblico?

Los economistas aportan uno de los principales marcos para responder a esta pregunta, ya que
sostienen la posibilidad de analizar lo publico y lo privado como “bienes’”

Un bien publico es un“bien”o servicio que esta disponible para todos. Los bienes publicos puros
son aquellos que son fabricados por el Estado y no por el mercad ¥ os bienes privados puros son
aquellos que se consumen por eleccién y sélo quienes pagan por ellos tienen acceso a su con-
sumo}SamueIson (1954) sugiere que |a principal.caracteristica de los bienes publicos es su indi-
visibilidad, es decir que todas las personas tienen acceso a €ll65 ¥ Gie ho admiten [a posibilidad
de exclusion, a diferencia de los b n‘gws_p_rﬂladg‘s que-son, por definicion, exclusivos. Los bienes

-publicos se pagan con tecursos publicos provenientes de impuestos o endeudamiento, y su pre-
cio puede expresarse en el nivel de impuestos necesarios para financiar su produccién. Los bie-
Mhes privados se pagan mediante el sistema de_“grgcioswqggg_&era en el mercado.

Entérminos génerales, se puede decir guie las elecciones publicas si implican decisiones acer-
ca de"bienes publicos” o “privados”. Por ejemplo, en algunos paises la politica de salud pertene-
ce a un ambito EGBTi(fO y proporciona atencién médica a todos los ciudadanos; en otros paises
predomina la consulta privada y los seguros personales de gastos médicos. En algunos paises, el
transporte publico estd considerablemente subsidiado; en otros, el transporte publico es casi
inexistente o implica un alto costo para los usuarios.

Asi, la dicotomia bien publico/bien privado es util, hasta cierto limite, para responderala pre-
gunta sobre la definicion del sector publico. No obstante, la propia definicion de bien publico,
sido (desde la década de 1960) tema de controversia entre los economistas..Buchanan (1968),
por ejemplo, cuestiond la pureza de los bienes publicos seguln la concepcion de Samuelson de
1954y sugirio la existencia de numerosos bienes que no podian clasificarse de manera tan tajan-
te. Algunos bienes publicos podian tener beneficios que admitian la posibilidad de exclusién.
Buchanan sugirié la existencia de “clubes” que excluyen a ciertos miembros del publico median-
te un mecanismo determinado, como una cuota o tarifa. La teoria sobre los bienes club surgio
como un importante aspecto del debate publico-privado y puso de manifiesto el hecho de que,
tanto en la teoria como en la practica, el bien publico “puro” esta sujeto a (crecientes) impurezas.
Desde el punto de vista de |a pureza de los bienes publicos, las politicas publicas.tratan de defi-
nir qué puede considerarse publico, quién lo suministra, quién y cémo lo pagayaquiénselo
paga. Esto no significa que, al admitir que determinado servicio es “publico’, 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 educacién. Es posible que un bien _

ublico sea suministrado desde el sector privado y que su consumo tenga un ¢Gsto (o cuota de uso).

Por citar otro ejemplo, el ejército puede solicitar un tanque, pero su manufactura depende de
una empresa privada. Ademas, un bien “publico” podria cumplir con el tipo de criterios estable-
cidos por Samuelson, pero el acceso a sus beneficios podria depender de otros criterios contempla-
dos en una politica publica: beneficios que solo pueden distribuirse entre determinados grupos
otipos de personas. Los llamados bienes"preferentes”excluyen a ciertos sectores del publico que
no cumplen con determinadas caracteristicas o no estan en determinada situacion (Musgrave,
1959°). En otras palabras, los sectores publico y privado, analizados desde la perspectiva de la
teoria de los bienes, se revelan como partes que se intersectan e interactGan, y no como categorias

6 Laedicion en castellano es Musgrave. R.A., Teoria de la hacienda publica (1968).
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chramente definidas. El sector publico es una combinacion de lo publico, lo privado y los bienes

publicos que se racionan medianteé Una cuota o por un criterio preferencial.

{Qué determina la combinacién de bienes publicos y privados? El argumento de Frey (1978)
sehala la existencia de un ciclo en la demanda de bienes publicos, es decir, que el sector publi-
co/privado, con el tiempo cambiard en respuesta a la interaccion de los votantes, el gobierno, los
servidores publicos y los productores (Diagrama 1.1).

Diagrama 1.1 El ciclo en la demanda de bienes piiblicos y privados
Aumento del desequilibrio

Insatisfaccién con la oferta actual
de bienes ptblicos/privados

Oferta de bienes \

Una nueva mezcla de biencs Articulacién de la demanda
Demandas de una
nueva distribucién

Reaccidén a las demandas
El gobierno reacciona a las demandas

Fuente: tomado de Frey y adaptado (1978: 116-121)

En ciertos periodos habra insatisfaccion por la manera en que se suministra un bien publico
opor su precio. El gobierno respondera cambiando la forma en que suministra dicho bien, o las di-
mensiones o escala del suministro; esta nueva combinacién se convertira en fuente de futuras
insatisfacciones. ¢Es eso lo que ocurrié en la década de 1980: una demanda (de votantes/capita-
listas) de mas bienes “privados” en detrimento de los bienes “publicos” una nueva oferta (mas
bienes “exclusivos’, la reduccion de bienes publicos “puros”)? La década de 1990, ¢habra estado
dedicada a redefinir la combinacién publico/privado? ¢

% Lo publico segtn quién?
ison los varones quienes han definido la esfera de lo “piblico”?

Apartir de las décadas de 1970y 1980 las criticas feministas a las politicas publicas han sefia-
lado que la formulacion de politicas publicas ha estado circunscrita a aquello que los hombres
consideran como dominio publico.

: _ Carole Pateman, Feminist Critiques of the Public/Private Dichotomy, 1983

La dicotomia entre lo privado y lo publico es uno de los temas centrales a lo largo de casi
dos siglos de bibliografia y lucha politica feministas; en realidad, es el tema primordial del
movimiento feminista[...] Elfeminismo liberal tiene implicaciones radicales, maxime al mo-
mento de desafiar la separacién y la oposicion entre las esferas publicay privada, que son
fundamentales para la teoria y la practica liberales. El contraste liberal entre lo privadoy
lo publico es mas que una mera distincién entre dos tipos de actividades sociales. La es-
fera publica 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 esta estructurado a partir de relaciones patriarcales y de clase, y que la
dicotomia entre lo privado y lo publico oculta la sumision 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 automdviles, la autora argumenta que la falta de un buen siste-
ma de transporte publico representa una desventaja considerable para las mujeres en cuanto a
oportunidades de empleo, asi como un factor que limita en gran medida sus actividades fami-
liares y de ocio. Su conclusion es que las mujeres necesitan definir las agendas y las politicas de
transporte publico para mejorar sus oportunidades econémicas y sociales. Para ello, Beuret abo-
ga pordiversas politicas, entre las que destacan las siguientes: politicas para mejorar la seguridad
del transporte publico, mejor acceso a la propiedad de automoviles, esquemas de transporte pu-
blico que abaraten el servicio y lo adapten a las necesidades de las mujeres, y mas estrategias
radicales para reducir la necesidad de que las mujeres se desplacen.

Los autores incluidos en el libro editado por Maclean y Groves sefalan que las fronteras de la
esfera publica se han construido de tal manera que los problemas privados que enfrentan las
mujeres en general en relacién con el transporte y otras areas de la vida social y econdmica han
sido excluidos de las consideraciones pertinentes a los “asuntos publicos” De esta manera, aque-
llas areas en las que las mujeres se ven mas afectadas que los hombres cuentan con pocos recur-
sos y no gozan de visibilidad en la esfera publica.

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

Este libro analiza como las politicas “publicas” en las sociedades occidentates han-excluido a
la familia de la esfera publica. Asi, la violencia doméstica ejercida contra las mujeres es un tema
pgco atendido al formular las politicas pubhcas La cuestion ilustra el problema de definir el do-
minio de lo publico y el dominio de lo privado, asi como la relacién entre las politicas publicas y
la privacidad individual. La conclusién de Pahl es que la forma en que (los varones) definen la
privacidad da mucha informacion acerca del poder y la indefension en la sociedad.

E. Meehan y S. Svenhuijsen {editores), Equality Politics and Gender, 1991
Se trata de una excelente seleccidn de textos sobre el debate politico y las politicas publicas

de equidad de género en varios paises europeos. Diversos autores comentan el impacto de la
dicotomia esfera publica/privada sobre el tema’.

1.2.1/ La idea de las “politicas”

Los signiﬁcados de las palabras cambian. Al igual que la nocién de lo

“publico”, laidea de las politicas no es, como sefiala Heclo (1972) un término

pleaso ni evidente:
S

7 Gisela Zarenberg, en el Capitulo V: Casos latinoamericanos, muestra los cstilos de gestion pablica de dos or-
ganizaciones de mujeres —una argentina y otra chilena— dedicadas a la formacion de politicas sociales de
género
2 .
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En los circulos académicos, sugerir la existencia de un acuerdo general sobre cual-
quier tema equivale a vestirse de carmin en un toril, pero politicas es un término
sobre el que parece haber un cicrto grado de acuerdo en cuanto a su definicién. Fn
su uso comun, suele considerarse adecuado para referirse a algo “mds grande” que
las decisiones individuales, pero “mds pequeio” que los movimientos sociales en
general. Asi, las politicas, en términos del nivel de andlisis, constituyen un concep-
to que se encuentra, digamos, en el medio. Un segundo elemento que es esencial en
el uso que la mayorfa de los autores dan a este término es algiin tipo de intencién.

(Heclo, 1972: 84)

A pesar de ese acuerdo, el autor sefiala las diferencias en el debate en torno
asi las politicas son més que una estraregia “con un fin pretendido”. Una poli-
tica piiblica también podria ser algo que carece de un fin pretendido y que, sin
embargo, se lleva a cabo en [a prictica de la implementacién o administracién.
En algunos idiomas, como el inglés, existe una clara distincién entre la palabra
“politicas” (policy) y la palabra “administracién” (adminiStration), en otros idiomas
la diferencia no es evidente. El Oxford English Dictionary ofrece definiciones de
politicas pablicas, entre las que destacan las siguientes: “sagacidad politica;
oficio del Estado; conducta prudente; a&uar con oficio; medida adoptada por
un gobierno, partido, etcétera”. En un diccionario de sinénimos y anténimos
se encuentra lo siguiente: “politicas, labor de estadistas, administracién, sabi-
duria, plan, funcién, accién, tacticas, estrategia, sagacidad”. ;El anténimo? Falta
de rumbo. Dror sefiala que la nocién de “formulacién de politicas” en tanto
“tener una conciencia plena de la eleccién entre dos grandes alternativas para
orientar a las sociedades” (Dror, 1989: xii1) puede hallarse en la teoria politica
de los griegos y del Renacimiento, pero no es tan evidente en la civilizacién
romana. Las politicas, en el sentido de elegir entre varias opciones, conforman,
segun Dror, una idea que también puede discernirse en los textos mercantilistas
sobre comercio. Heidenheimer (1986), en un estudio sobre el concepto de las
politicas en Europa, registra que a partir de fines de siglo XVIII se crearon cdte-
dras académicas en ciencia de las poh’ticas como un esfuerzo por sistematizar
los conocimientos acerca de la administracién y el bienestar social. La palabra
para referirse a la nocién anglosajona de las “politicas” (policy) encuentra difi-
cultades en otras lenguas. En muchos idiomas europeos resulta problemdtico
distinguir entre “politicas” (policy) y “politica” (politics). Siguiendo a Ostrom y
Sabetti: “El uso de esta palabra en inglés no se transmite ficilmente en francés,
alemdn, italiano o espafol”. La obra de Lerner and Lasswell, 7he Policy Sciences
in the United States (1951) tuvo que traducirse al francés con el titulo Les Seien-
ces de la politique aux Ftats-Unis (Ostrom y Sabetti, 1975: 41).

El significado moderno de la nocién inglesa policy es tomar una medida o
formular un plan, una serie de objetivos politicos, en contraposicién a la “admi-
‘nistracién” (Wilson, 1887). Sobre todo, el significado moderno de la palabra
policy, que data especificamente del periodo de la segunda posguerra, se refiere
a una légica racional, una manifestacién de un juicio meditado. Basta imaginar,
por ejemplo, a los politicos que aceptan la ausencia de una politica sobre el
tema x. Una politica pablica representa el intento de definir y estruCturar una
base racional para aétuar o no a&uar. o
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La funcién de las politicas cambia en la medida en que el Estado modifica
su manera de legitimar el discurso. El Estado democrético liberal moderno de
la segunda posguerra serfa un sistema que busca definir su legitimidad a partir
de sus politicas. Hogwood y Gunn (1984: 13-19) especifican diez usos del tér-
mino “politicas publicas” en este sentido moderno:

* Etiqueta para referirse a un dmbito de actividades.

* Expresién del propésito general o de la situacién deseable sobre determinados
asuntos.

* Propuestas concretas.

* Decisiones gubernamentales.

¢ Aurorizacién formal.

* Programa.

* Resultado (ouzput).

* Impacto.
¢ Teoria o modelo.
¢  Proceso.

Asimismo, es necesario comprender el significado de la nocién de las poli-
ticas en un contexto mas histérico pues, al igual que el concepto de lo publico,
el cambiante significado de la palabra politicas dice mucho acerca de los cambios en
su ¢jercicio. En inglés, “politicas” (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 administracién, y “maquia-
velismo” (véase la seccién 1.6). Las politicas comprendfan las artes de la ilusién
politica y la duplicidad. El especulo, la proyeccién de apariencias y las ilu-
siones eran la materia prima del poder. Shakespeare eché mano de los términos
propios de la filosofia maquiavélica, muy divulgados en aquella época. El poder
no puede sustentarse solamente en la fuerza; necesita, en un sentido maquia-
vélico, policy: y “ésta se encuentra por arriba de la conciencia”, como afirma el
bardo en Timdn de Atenas.

+ El oficio de las politicas

Quizas en la obra del gran contemporaneo de Shakespeare, Marlowe, se encuentre una de

las mas interesantes ilustraciones del uso de la nocién magquiavélica de las politicas. En la obra
de Marlowe, £l judio de Malta, la nocién de politicas desemperia un papel fundamental; la propia
palabra aparece como personaje en varias partes del texto. Por ejemplo, un caballero se refiere
a ella como “simples politicas’, a lo que Barrabas arade ”Si, politicas, ésa es su profesion, y no la
simplicidad como lo sugieren”. Politicas tiene un significado doble: simple e intrigante. Politicas
implica idear una historia creible que asegure la consecucior del objetivo del confabulador de
la trama: las politicas significan la interpretacion de un papel. Ademas, como afirma Ithamore, “E|
significado tiene un significado” Con sus politicas, Barrabas no se dana”un simple lugar” como

gobernador de Malta: opone el turco al cristiano para su propio provecho, y esa politica le apor-
ta una“ganancia”.
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La realidad supera a la ficcién

En Yes Prime Minister, de Jonathan Lynn y Antony Jay (1987), se encuentra un interesante ejemplo
que ilustra la manera en que una politica puede ser poco mas que un cuidadoso juego de apa-
riencias. Sir Humphrey, al discutir un plan para abatir el desempleo, observa que en realidad el
Primer Ministro “sélo estd tratando de aparentar que trata de reducir las cifras del desempleo. Es
asi porque le preocupa el hecho de que no parece que esté tratando de aparecer como alguien
que esta tratando de reducir las cifras del desempleo” (pag. 26). &

Como se verd mds adelante (1.6), Francis Bacon, contemporaneo de Shakes-
peare y Marlowe, también definié las politicas como astucia racional. Sin
embargo, con el paso del tiempo esta nocién de las politicas (policy) como poli-
tica (politics) y viceversa fue reemplazada por la idea de que el cardicter politico
de las politicas radicaba en el momento de su aplicacién o implementacién, en
tanto “administracién” o “burocracia”. Con el desarrollo de la sociedad indus-
trial en los Estados nacionales y sus consecuentes formas administrativas, la
burocracia, como quedé demostrado por Max Weber, se convirtié en la expre-
sién del componente racional del Estado, cuya funcién era llevar a cabo la
voluntad de sus amos politicos (eletos).

La legitimidad de la burocracia derivaba de su cari@er presuntamente apo-
litico, mientras que los politicos afirmaban que su autoridad descansaba en la
aprobacién de sus politicas o “plataformas” por parte del eleorado. Por lo
tanto, el término politicas (policy) se convierte en una expresion de racionalidad
politica. Disponer de una polftica €s tener razones o argumentos racionales que in-
cluyen tanto la presuncién de que se comprende un problema como de que se
tiene una solucién. Pone sobre la mesa el problema y las medidas que deben
tomarse. Una politica ofrece un tipo de teorfa sobre la cual se erige el reclamo
de legitimidad. Con el desarrollo de los modernos sistemas electoral y de partidos
en las sociedades industriales, el discurso de las politicas se convirtié en el prin-
cipal modo a través del cual el ele@torado participaba en “politica” y se relacio-
naba con élites politicas rivales. Se espera que el politico disponga de “politicas”
al igual que se espera que una tienda cuente con mercancias. En el sentido
“realista” de la democracia segun Schumpeter, las “politicas” o la “plataforma”
constituyen la divisa bdsica del intercambio democrético:

El mérodo democritico es aquel arreglo institucional para llegar a las decisiones
politicas mediante el cual los individuos adquieren el poder para decidir por medio
de una lucha competitiva por el voto de la poblacién |...] por supuesto, todos los
partidos, en algin momento, se presentaran con una serie de principios o platafor-
mas, y tales principios o plataformas podrin ser el sello del partido que los adopte
y tan importantes para su éxito como las marcas de las mercancias son el sello de
una tienda departamental ¢ importantes para su éxito [...] Los politicos al servicio
del partido y los politicos al servicio de la maquinaria partidaria no son sino la res-
puesta ante el hecho de que la masa eletoral es incapaz de hacer nada que no sea
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salir en estampida [...] La psicotecnia en la administracién de un partido y en su
publicidad, lemas ¢ himnos no es un simple accesorio; es la esencia de la politica.

(Schumpeter, 1974: 269-283)8

(Sobre el papel de la administracién y publicidad de los partidos politicos,
véanse Franklin, 1994 y la seccién 2.3.2 del presente libro.)

En consecuencia, la idea de las politicas como un “produ&to” o una “plata-
forma” desarrollé una connotacién neutral, muy lejana del sentido magquiavélico
al que hacfan referencia Shakespeare o Marlowe. AQualmente, politicas (policy)
y politica (politics), por lo menos en inglés, son dos términos absolutamente
distintos. Asi, el lenguaje y la retérica de las “politicas” (policy) se convirtié en
el principal instrumento de la racionalidad politica. Segtin la observacién de
Lasswell:

La palabra “politicas” (policy) sc usa comiinmente para designar las clecciones mas
importantes, ya sca en la vida organizada o en la vida privada {.. ] csta palabra ca-
rece de muchas de las connotaciones indescables agrupadas en rorno al adjetivo
politico, que con frecuencia parece implicar “partidismo” o “corrupcién”,

(Lasswell, 1951b: 5)

En los sistemas democraticos liberales, las élites politicas tienen que acom-
panar sus propuestas o sus actos de razones racionales. A Pedro el Grande le
bastaba afirmar que no le gustaban las barbas para verlas afeitadas. En los regi-
menes que operan en funcién de un cédigo de creencias religiosas, bastard con
que un edi&o o decisién se justifique sobre la base de un precepto religioso para
considerarlo legitimo. En sociedades menos formadas en torno a valores reli-
giosos, los politicos y los disefiadores de politicas tienen que declarar que sus
actos son produéto de una reflexién racional sobre los hechos; en otras palabras,
esperamos que los gobiernos posean “una politica”.

1.3/ La evolucién del enfoque de las politicas publicas

La evolucién del andlisis de politicas piblicas debe situarse en el contexto de
esta racionalizacién del Estado y de la politica como una adividad en la que
se “formulan politicas publicas”. El surgimiento de los métodos propios de las
ciencias naturales aporté el marco basico para el desarrollo del estudio de la socie-
dad y la “administracién publica” durante los siglos x1x y xx. Como sefiala Trudi
Miller:
Las ciencias naturales representan el enfoque sobre la administracién publica y las
ciencias politicas que ha dominado la mayor parte del siglo xx [...] Los supuestos
implicitos de tal enfoque concentrado en la naturaleza son: 1) las leyes que rigen
el comportamiento humano escapan al control humano, y 2) las unidades de ang-
lisis en los sistemas sociales son muy parecidas a lo largo del tiempo y el espacio.

_— .

8 Laedicion en castellano es Schumpeter. J.A.. Capitalismo, socialismo vdemocracia (1983).
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Los métodos cuantitativos convencionales de las ciencias sociales reflejan estos su-
puestos empiricos implicitos.

(Miller, 1984: 253)

Como se verd mas adelante (4.5), esta afirmacidn seria particularmente
certera en el caso del andlisis disefiado para medir/evaluar el “desempefo” de
las organizaciones, las personas y las politicas en un “mundo basado en supo-
siciones” (Young, 1977 y 1979: véase la seccién 3.7.7) de “relaciones confiables
y fenémenos medibles” (Kirlin, 1984: 161).

La nocién de la [lustracién segtin la cual el mundo estaba plagado de enig-
mas y problemas que podian “resolverse” aplicando la razén y el conocimiento
humanos estd en el trasfondo del desarrollo de las politicas ptblicas. Lo que
Newton hizo con las leyes del movimiento planetario se convirtié en el modelo
de lo que era posible hacer con el conocimiento acerca de la sociedad humana.
Asi, se puede hacer un diagrama sobre la evolucion de la ciencia de las politicas
publicas en funcién del deseo de tener un gobierno crudito, es decir, la adqui-
sicién de los hechos y el “conocimiento” acerca de los “problemas” de manera
tal que se formulen “soluciones mejores”. Como senalara Max Weber, el desa-
rrollo de la civilizacién industrial trajo consigo la busqueda de formas mds
racionales de organizacién del Estado, el comercio y la industria (Weber, 1991:
196-252). De ahi surgiria la separacion entre la formulacién de politicas publi-
cas como una funcién politica y la administracién como una funcién burocrd-
tica. Al mismo tiempo, el deseo de contar con un enfoque mds racional ante
“problemas” sociales y de otro tipo se expresaba en la expansién de la capacidad
del Estado de adquirir y almacenar informacién, asi como en el desarrollo de
investigaciones empiricas, como las encuestas sociales (véase 2.2.1).

Posteriormente, a principios del siglo xx, la idea de que el gobierno podria,
mediante la formulacién de politicas, “resolver” problemas, incluidos nada me-
nos los asociados a “la economia”, significaba que las ciencias sociales empezaban
a establecer una nueva relacién con la politica y el gobierno. En la década de
1930, los cientificos sociales, cuyo representante mas connotado era el econo-
mista John Maynard Keynes, afirmaban que, si se diera al gobierno la oportu-
nidad de enfrentar los problemas del dia, éste tendria que reconocer la necesidad
de contar con un enfoque mds informado y sustentado en la teoria para ¢l gjer-
cicio gubernamental. Su prediccién era que las ideas de los economistas, y no los
intereses politicos, acabarfan por definir la toma de decisiones (Keynes, 1936).

Otras formas de investigacion enfocadas a las “politicas publicas” habrian
de desarrollarse en el perfodo de entreguerras y hasta la década de 1950 y prin-
cipios de la de 1960. Durante gran parte de esos afios se conservé la relaciéon
entre campos de estudio como la sociologfa, la psicologia, las ciencias poliricas,
la administracidn social, la gestién empresarial y las ciencias naturales con
implicaciones para las politicas publicas, aunque sin conformar un enfoque
comun. Fue en Estados Unidos donde se registré un desplazamiento hacia un
enfoque mds unificado para el estudio de los problemas publicos y las politicas
publicas a partir de la obra de Harold Lasswell (véase, por ejemplo, Lasswell,
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1930a% 1948b), que culminaria con la publicacién del volumen sobre la “cien-
cia de las politicas publicas” de Lerner y Lasswell como coautores (1951).

*

+ Lasswell, la idea de la ciencia de las politicas publicas y el papel del analista de
politicas publicas

Las ciencias forman parte de la ciencia de las politicas publicas cuando aclaran el proceso
de la formulacién de politicas en la sociedad o aportan los datos necesarios para la ela-
boracion de juicios racionales sobre cuestiones de politicas ptiblicas [...] Si nos deshace-
mos de |a actitud distante que ha mantenido a los hombres de conocimiento aislados en
nuestra civilizacién, podremos reunirnos convenientemente y formar equipos de investi-
gacioén capaces de aportar los conocimientos que necesita un sistema democratico de
gobierno[...] Actualmente vivimos en un mundo cada vez mas sombrio, en el que los va-
lores democraticos elementales se ven desafiados de manera inaudita y en el que incluso
la supervivenciade la especie humana esta en juego. En esas circunstancias, tiene sentido
desarrollar una estrategia que recurra a nuestros limitados recursos intelectuales para la
defensay expansidn de nuestros valores. El uso del término “politicas publicas” es util pa-
raindicar la necesidad de aclarar los fines sociales a los que debe servir determinada asig-
nacion (incluida la auto-designacion) de energia cientifica.

(Lasswell, 1948b: 122)

La ciencia de las politicas publicas incluye: 1) los métodos de investigacién del proceso
de las politicas publicas, 2) los resultados del estudio de las politicas y 3) las conclusiones de
las disciplinas que contribuyen de manera mas importante a las necesidades de inteligen-
cia de nuestro tiempo.

(Lasswell 1951b: 4)

Podemos pensar en la ciencia de las politicas publicas como las disciplinas que se ocupan
de explicar los procesos de formulacion y ejecucion de politicas, asi como de localizar da-
tosy brindar interpretaciones pertinentes a los problemas de las politicas publicas en de-
terminado periodo. El enfoque de las politicas publicas no implica que la energia se disipe
en una misceldnea de cuestiones meramente tépicas, 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 politicas publicas no significa que el cientifico aban-
done la objetividad al reunir o interpretar datos, ni que deje de perfeccionar sus herra-
mientas de investigacion. El énfasis de las politicas publicas demanda elegir los problemas
que coadyuvaran a enriquecer los valores meta del cientifico y aplicar una objetividad es-
crupulosa, asi como la maxima habilidad técnica al ejecutar los proyectos convenidos. El
marco de referencia de las politicas publicas requiere que se considere la totalidad del
contexto de los eventos significativos (pasados, presentes y prospectivos) en los que esta
inmerso el cientifico [...] Es probable que la orientacion de la ciencia de las politicas [...]
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
politicas ptiblicas de la democracia, cuyo fin Gltimo es la realizacion de la dignidad huma-
na en la teoria y en la practica.

(Lasswell, 1951b: 14-15). ¢

9 Laedicion en castellano es Lasswell, H.D., Sicopatologia y politica (1963).
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% Harold D. Lasswell, "The Emerging Conception of the Policy Sciences”, 1970

Este articulo de Lasswell, publicado en el primer nimero de la revista especializada Policy
Sciences, describia la situacion de las ciencias de las politicas publicas en 1970. El autor introdujo
laidea del conocimiento del proceso de las politicas publicas y en el proceso de las politicas pu-
blicas, y argumento que la perspectiva distintiva de la ciencia de las politicas publicas es su orien-
tacion en funcion de los problemas. Dicha orientacién significa que el tema apunta a la
multidisciplinariedad y a la sintesis de ideas y técnicas. Lo que el cientifico de las politicas publi-
cas aporta al analisis de los problemas es un “reacomodo creativo”, asi como una expansion del
mapa conceptual que define el problema como lo perciben los especialistas:

El cientifico contemporaneo de las politicas publicas se ve a si mismo como un integrador
de conocimiento y accién, 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 areas especificas del co-
nocimiento y aquellos que establecen los compromisos en la vida publica y privada [...]
Tanto la comunidad intelectual como la comunidad en general empiezan a reconocer el
lugar indispensable del integrador, mediadory mensajero...

(Lasswell, 1970a: 13-14)

Por lo tanto, la ciencia de las politicas publicas:

«Tenia un carécter contextual.
+ Sevalia de multiples métodos.
+ Estaba orientada en funcién de los problemas.

Una de las principales caracteristicas de esta orientacion hacia las politicas publicas como
proceso de conocimiento fue la designacién de etapas y funciones dentro de la formulacion de
politicas (véase la seccién 1.10).

El andlisis de las politicas publicas como terapia publica

No podemos temer al cientifico de las politicas publicas porque, a diferencia del politico,
el cientifico de las politicas publicas no es una personalidad condicionada. A partir del
analisis de Lasswell tenemas la impresién de que, mas tarde o mas temprano, los conflic-
tos politicos deben ceder ala [dgica implacable y los datos empiricos del cientifico, al igual
que en una situacion terapéutica los conflictos personales del paciente gradualmente ce-
den a la atencion especializada del analista [...] No podemos escapar al paralelo entre la
funcion de la ciencia de las politicas pblicas para los cientificos de las politicas publicas
ylafuncion de la capacitacion para el psicoterapeuta novato. El andlisis en la etapa de ca-
pacitacion permite al joven terapeuta comprender sus motivos mas profundos, evitando
asila proyeccion de los conflictos del terapeuta a los pacientes, y la consecuente perpe-
tuacion de la enfermedad en vez de su curacion. De manera similar, aprender a ser un
cientifico de las politicas publicas es una autoterapia, ya que desdibuja el ansia de poder
del cientifico social. Asi, la ciencia de las politicas publicas es terapéutica y pragmatica: el
médico social se sana a si mismo en el proceso de aprender a sanar al sistema de gobierno.
(Merelman, 1981:496) o

Muy pronto, la ciencia de las politicas publicas se decanté en dos grandes
enfoques que, como sefialara Lasswell, podrian definirse en funcién del cono-
cimiento en el proceso de las politicas publicas y el conocimiento del proceso
de las politicas ptblicas (Lasswell, 19704a):

Capitulo I: Meta-analisis 53



54

* Anilisis de las politicas publicas: se ocupa del conocimiento en y para el
proceso de las politicas publicas.

* Anilisis del proceso de las politicas publicas: se ocupa del conocimiento
acerca de la formulacién e implementacién de las politicas publicas.

El origen del andlisis de las politicas publicas puede encontrarse en los anos
de la guerra, en particular en la introduccién de la investigacién de operaciones
(IO) y en las técnicas de andlisis econémico. Por ende, entre las primeras clases de
andlisis de politicas piblicas se encuentra aquella que tuvo lugar en la formula-
cién de politicas econémicas y de defensa. No obstante, a fines de la década de
1960, en Estados Unidos y en otros paises los gobiernos requerfan cada vez mds
informacién y andlisis acerca de la educacion, el transporte, la planeacién urbana,
la salud, etcétera. En Estados Unidos esta expansién del gobierno como pro-
veedor de soluciones para los problemas llegé a asociarse con los programas
New Frontiery Great Society de Kennedy y Johnson. Estos programas inspiraron
una nueva clase de métodos aplicados de investigacion, cuyo objetivo principal
era analizar “problemas” y desarrollar opciones o alternativas capaces de ami-
noratlos o resolverlos. Meltsner (1976: 2) sefiala que Dror (1967) comenzd a
utilizar con frecuencia los términos modernos “andlisis de politicas ptblicas” y
“analista de politicas publicas” en la década de 1960 en diversos documentos
gubernamentales (Congreso de Estados Unidos, 1969) y, seglin Meltsner, pro-
bablemente tales términos fueron usados por primera vez por Charles Lindblom
en 1958. Esta clase de “andlisis de politicas pablicas” (lo que Wildavsky (1979)
denomina “hablarle al poder con la verdad”) era esencialmente la creencia en
las ciencias sociales como una forma de ingenieria o medicina. El conocimiento
de la sociedad podia aportar una via para mejorar la situacién. Ademds, este
auge de andlisis para el gobierno estaba acompafado de las exportaciones del
seltor de la defensa y las ideas del mundo empresarial acerca de cémo mejorar
la efetividad del proceso de toma de decisiones. Uno de los principales orige-
nes de estas ideas fue la investigacién operacional o de operaciones, un método
de andlisis que se habia desarrollado en Gran Brerafia y Estados Unidos durante
la segunda guerra mundial. La otra gran influencia en el andlisis de politicas
publicas en el gobierno fueron las teorfas y las técnicas tomadas de la gestion
empresarial en el seCtor privado y corporativo. Como se verd mas adelante, ambas
influencias se conjugarfan a través de la personificacién del analisis en la década
de 1960: Robert McNamara, Secretario de Defensa del presidente Kennedy. Fl
enfoque de anélisis de politicas puablicas que surgié en aquellos afios habria de
permeat, en un tiempo relativamente corto, otros sectores y departamentos de po-
liticas publicas en Estados Unidos y en otros paises del mundo.

Hacia la década de 1960, ingresaba cada vez mas a la caja negra del “sistema”
de la formulacién de politicas. Cada vez con mayor frecuencia se exigia a los gobier-
nos democrético-liberales asumir la responsabilidad de una amplia gama de pro-
blemas sociales, econémicos y de otra indole. En Estados Unidos se trata de un
periodo estrechamente vinculado a los afios de las administraciones Kennedy y
Johnson. Ejemplo tipico de la bibliografia que surgiria en la década de 1960
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fue el volumen editado por Bauer y Gergen, 7he Study of Policy Formation
(1968), que contenia capitulos en los que se revisaba lo que en aquel momento
se consideraba mds novedoso sobre el tema. FJ halagador prefacio del libro habia
sido escrito por Robert C. Wood, entonces Subsecretario del Departamento de
Vivienda y Desarrollo Urbano. Wood alaba al libro por ayudar a los pra&tican-
tes profesionales como él a cumplir [a tarea que el presidente Johnson describiera
como “sabery hacer lo corre€to”. Asi, el analisis de politicas publicas evolucions
en una era en la que el gobierno era percibido como un “ente que resolvia pro-
blemas” y el sistema politico como un procesador de problemas. Como sefialara
Keith Hope en relacién a la politica estadounidense de su tiempo:

En Estados Unidos, la palabra con la que tipicamente se hace referencia a una si-
tuacidn social insatisfactoria cs “problema”, es decir, algo que pucde resolverse y
por lo tanto desecharse; asimismo, la palabra con la que tipicamente sc hace refe-
rencia a una accién paliativa social es “programa”, es decir, algo que estd organiza-
do con una parte inicial, una intermedia y una final. Asi, los cientificos sociales de
Estados Unidos hablan como s; fuera posible dar el salto a la meta de la “Gran So-
ciedad” sin pasar primero por un periodo de Estado de bienestar. ..

(Hope, citado en Sharpe, 1975: 16)

El otro tipo de andlisis (que se desarroll6 a la par que la orientacién con
énfasis en los problemas, a fines de la década de 1960) fue el andlisis del proceso
de las politicas publicas como perspeltiva alternativa para el estudio de las
constituciones, las asambleas legislativas, los grupos de interés ylaadministracién
publica. La atencién a las politicas publicas en ciencias politicas se asocia con fre-
cuencia a las aportaciones de cuatro autores: Harold Lasswell, Herbert Simon,
Charles Lindblom y David Easton. Las ideas de estos autores aparecen cons-
tantemente a lo largo de este libro, Y no existe mejor punto de partida para el
estudio de la formulacién de politicas publicas y el papel del andlisis de politi-
cas publicas que la le€tura de sus primeras obras y el subsiguiente desarrollo de
su pensamiento.

Quizd Lasswell se destaque como el prominente espiritu impulsor del desa-
rrollo de un enfoque de politicas publicas. Sus primeros textos sobre el tema
datan de la década de 1930, época en que sus inquietudes sobre los problemas
encontraron inspiracién en la Escuela de Chicago para adoptar un enfoque
multidisciplinario. Por citar un ejemplo, en la década de 1940 sy participacién
fue clave en el establecimiento de un incipiente think-tank, |a American Policy
Commission, cuyo objetivo era “cerrar la brecha entre el conocimiento y las
politicas ptblicas” mediante | fomento de un didlogo constru@ivo entre cien-
tificos sociales, empresarios y disefiadores de politicas (J.A. Smith, 1991- 105).
Ademds, participé adtivamente en uno de los think-tanks mis importantes, la
corporacién RAND (como presidente de la junta de fideicomisarios de Ja facul-
tad de posgrado RAND) (en relacién a RAND, véase la seccién 2.8.2). Lasswel]
(1956) representa uno de los primeros intentos por formular una serie de “eta-
pas” del proceso de las politicas publicas (véase la seccién 1.10).

La aportacién de Herbert Simon a la evolucién del enfoque de las politicas
piblicas ha sido, sin duda, més trascendental que la de cualquier otro tedrico.
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Dada la naturaleza multidisciplinaria de las politicas publicas, el hecho de que
la obra de Simon haya impactado a una amplia gama de ciencias sociales (eco-
nomifa, psicologia, administracién empresarial, informdtica, sociologia y ciencias
politicas) significa que dondequiera que el estudiante dirija su mirada, se encon-
trara con Simon. Su interés en la toma de decisiones humanas se ha centrado
en la idea de una racionalidad “limitada”, pero con capacidad de mejorar. Este
autor ha analizado el tema con una perspetiva teérica y experimental. Su idea
de analizar la toma de decisiones como una secuencia de etapas racionales (inte-
ligencia, disefio y eleccién) se ha convertido en elemento central en el andlisis
de las politicas publicas. Simon también aparecerd 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 aportacién al andlisis de las politi-
cas publicas orientado al “proceso” de la formulacién de politicas es Charles
Lindblom, mds conocido por su defensa de una alternativa al enfoque racional
de Simon, denominada “incrementalismo”. Su articulo sobre “la ciencia de salir
del paso”, publicado en 1959, es un cldsico de la bibliografia de politicas publi-
cas. Probablemente siga siendo la aportacién mds importante a la teorfa del
proceso de formulacién de politicas. Con los afios, el pensamiento de Lindblom
evolucioné mds alld de su argumento original; incluso algunos dirfan que llegé
al punto de crear un segundo Lindblom. Las ideas de este autor se abordan con
mayor detalle en los Capitulos IT y III de este libro. Al criticar el modelo “racio-
nal” expuesto por Simon y otros autores, Lindblom rechazé la idea de que
pensar en funcién de “etapas” o relaciones “funcionales” (véase Easton, mas ade-
lante) anadia algtin valor al estudio del proceso de las politicas publicas. Este
autor consideraba que los modelos inspirados en Lasswell, Simon e Easton
conducian a conclusiones falsas. A su vez, Lindblom (1968)" proponfa un
modelo que tomaba en cuenta el poder y la interaccién entre fases y etapas.
Como lo explica en la edicién mds reciente de su libro de texto sobre el proceso
de las politicas publicas: “Los pasos deliberados, ordenados [...] no constituyen
un retrato preciso del funcionamiento del proceso real de las politicas publicas.
Por el contrario, la formulacién de politicas es un proceso complejamente
interactivo que carece de principio y de fin” (Lindblom y Woodhouse, 1993:
11). Lindblom sugiere que, al estudiar el proceso de las politicas publicas, con-
sideremos las elecciones, las burocracias, los partidos, los politicos y los grupos
de interés, pero también las “fuerzas més profundas” (las empresas, la inequidad
y las limitadas capacidades de anilisis) que estructuran y distorsionan el proceso
de las politicas publicas.

10 La edicion en castellano es Lindblom, C.E., E/ proceso de elaboracion de politicas puiblicas (1991).
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% El marco de Lindblom

CE Lindblomy E.J. Woodhouse, The Policy-Making Process, 3ra. edicion, 1993.

¢Cuales son los limites del analisis en el proceso de las politicas publicas?
¢Cudl es el papel del analisis en una democracia?
Gobierno convencional y politica, y politicas publicas:
La imprecisién del voto.
Elimpacto de los funcionarios electos.
Burocracia y formulacién de las politicas.
Grupos de interés y formulacién de las politicas.
Las influencias mas amplias:
El papel de las empresas.
Inequidad politica.
Investigacion de capacidades limitadas.
En esas condiciones, ;cémo se mejora la formulacion de politicas? &

El entorno en su toralidad

Diagrama 1.2 El modelo de ln ‘caja negra” de Easton

El sistema politico
El entorno ) -,
. X Retroalimentacién
intrasocietal de informacia
o c informacién -
»| C
Z | Demand S
— emandas T, macid
T4 Transformacién ®  Resultados
3
3 [ o (outputs)
585 —u__| >
= O | A de las demandas @]
& poyos m
l——————""1 en resultados 93
El —
I entorno M 165
entorn Retroalimentacion
extrasocictal .o L
aall de informacién
El flujo de
IOS Cfecros
del entorno
Ciclo de retroalimentacién
Notas
El entorno intra-social: El entorno extra-social:
. Sistema ecolégico. . Sistemas politicos internacionales.
. Sistema biolégico. . Sistemas ecolégicos internacionales.
. Sistema de personalidades. . Sistemas sociales internacionales.
. Sistema social.

Fuente: tomado y adaptado de Easton (1965: 1 10)

Por dltimo, la obra de David Easton (1953 y 1965), aun sin considerarse
principalmente “politicas puiblicas”, representa una aportacion vital al estable-
cimiento de un enfoque de politicas piiblicas tal como otros académicos Jo han
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sefalado, ya que su modelo de “sistema” politico influyé enormemente en la
forma en que el naciente estudio de las politicas pablicas (resultados o ouzputs)
en la década de 1960 empezé a conceptualizar la relacién entre la formulacién
de politicas publicas, los resultados de las mismas y su “entorno” mds amplio
(véase el diagrama 1.2).

Las principales caradteristicas del modelo de Easton son la aproximacién al
proceso de las politicas pablicas en funcién de los insumos (inputs) recibidos, en
forma de flujos provenientes del entorno, mediados a través de canales de insumo
(partidos, medios de comunicacién, grupos de interés); las demandas dentro del
sistema politico (insumos internos) y su conversién en resultados (outputs) e
impactos de las politicas puiblicas (véase el diagrama 1.3). Los marcos que han
dominado este campo, desde la década de 1960 en adelante, derivan de la com-
binacién del enfoque de “etapas” propuesto por el modelo de “sistema politico”
de Lasswell, Simon e Easton. Los libros de texto que, en el sentido en que lo dirfa
Kuhn (véase la seccién 1.8), aportaron la “ciencia normal” o el anélisis de politi-
cas publicas fueron, en su mayoria, derivados de la fusién de los modelos de toma
de decisiones y “sistema” politico de Lasswell, Simon e Easton (véanse, por ejem-

plo, Jones, 1970; Frohock, 1979; Dye, 1972 y Sharkansky, 1970').

Diagrama 1.3 El proceso de las politicas pitblicas como insumos (inputs)
y resultados (outputs)

Insumo (input) —————»
Percepcidn/identificacién

4 Organizacién

Demanda

Apoyo

Apatia

Politicas puiblicas —————»
Regulacién

Distribucién

Redistribucién

Capitalizacién

Régimen ético

Resultado (output) —p—q
Aplicacién

Cumplimiento

Interpretacién

Evaluacién

Legitimacién
Modificacién/ajustes

Repliegue/negociacién

Fuentes: Frohock (1979) y Jones (1970)

Asi, la combinacién de etapas racionales y enfoques sistémicos brindé un
modelo més dindmico de formulacién de politicas, ademés de una base para
entender las politicas ptblicas mis all4 de acuerdos institucionales y constitu-
cionales; no obstante, en la perspectiva de Lindblom, los modelos desarrollados
han servido mds para ensombrecer que para iluminar el proceso de las politicas

11 La edicion en castellano es Sharkansky, 1., Administracion puiblica: elaboracion de la politica en las depen-
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publicas. A la par que el modelo de Easton, otros modelos estruéturales fun-
cionales o “sistémicos” desempefiaron un papel importante en el desarrollo de
nuevos modelos del proceso de las politicas pblicas en la década de 1960. Entre
los mas importantes destacan los construidos por G.A. Almond y Karl Deutsch.
(Para mds informacién sobre Deutsch, véase la seccién 3.7.6.) La introduccién
mads exhaustiva a la obra de Almond se encuentra en Almond y Powell (1966'*
y ediciones posteriores) y Almond ez /. (1993). Este tltimo presenta un modelo
del sistema politico compuesto por insumos (articulacién de intereses), funcio-
nes de procesos (agregacién de intereses, formulacién de politicas, implementacion
y adjudicacién de las politicas) y funcién de las politicas publicas (extraccién,
regulacién y distribucién). El producto de las politicas publicas vuelve a entrar
al sistema politico que estd situado en un entorno nacional e internacional. Esta
version (1993) reconoce haber tomado mds en cuenta el papel de las institu-
ciones, a diferencia de lo que sucedia cuando los cientificos sociales estaban
empenados en hacer caso omiso del hecho de que las instituciones, las normas
y las constituciones si importan (véase, por ejemplo, March y Olsen (1989)" y
las secciones 2.11.6 y 3.6).

Los tedricos que ejercieron una mayor influencia en el desarrollo de mode-
los para analizar el proceso de formulacién de politicas fueron estadounidenses,
pero hubo varias excepciones al predominio de las ciencias politicas estadouniden-
ses. Un tedrico (y practicante) britdnico cuya obra fue importante, aunque consi-
derablemente menos influyente en la forma en que evolucions el enfoque de
politicas publicas, fue Sir Geoffrey Vickers. En la seccién 3.7.5 se analizan sus
ideas con mds detalle. La obra de Vickers subrayaba la importancia de analizar
la interaccién de los juicios de valor y los juicios de realidad, y es producto de
una gran sintesis de ideas psicolégicas, cibernéticas y politicas, ademds de expe-
riencia administrativa. Ojald que el creciente interés en el papel que desempe-
fian los valores en el proceso de las politicas publicas dé una mayor relevancia
a su obra para el estudio de las politicas publicas.

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

Naci6 en Nottingham. En 1913 asistio a Merton College, Oxford, para dedicarse al estudio de
los clasicos. Durante la guerra fue condecorado con la Cruz de la Victoria y la Cruz de la Guerra.
Al dejar el ejército volvio a Oxford para terminar su licenciatura y obtuvo la certificacién de ase-
sorjuridico. Durante la segunda guerra mundial estuvo a cargo de la inteligencia econémica den-
tro del Ministerio de Guerra Econémica. Se unié a la nueva Junta Nacional del Carbén y llego a
ser el miembro encargado del personaly la capacitacion en 1948, Se jubilé en 1955. Vickers par-
ticipé como voluntario para apoyar la investigacion médica, particularmente en cuestiones de
psiquiatria y enfermedades mentales. Su jubilacién le permitié desarroliar sus ideas y publicar
diez libros y numerosos documentos, articulos y conferencias. Su trabajo era ampliamente cono-
cido y respetado en Estados Unidos y Canada. Nevil Johnson comenta lo siguiente:

12 Laedicion en castellano es Almond. G.A. y G.B. Powell, Politica comparada: una concepcion evolutiva (1976).

13 Laedicion en castellano es March, J.G. y J.P. Olsen, £/ redescubrimiento de las instituciones: lu base organizativa
de la politica (1997).
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El principal problema que preocupaba a Vickers era como podian los individuos cumplir
plenamente los requisitos para la cooperacion social en condiciones de vertiginosos cam-
bios econémicos y cientificos. Llegd a rechazar el individualismo moral y econémico, y
afirmaba que las instituciones son la condicién necesaria para la coexistencia social satis-
factoria. Influido por Michael Polanyi, concibié la comprension de las instituciones como
un desafio epistemoldgico: los individuos tienen que aprehender la manera en que sus
actos siempre implican la regulacion de relaciones con otras personas, lo que sélo puede
ocurrir mediante el ejercicio del propio juicio. Por ende, gran parte de su obra esta dedi-
cada al analisis del juicio en funcién de lo que él denominaba“comportamiento valorativo”
Sibien lavaloracion 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.
Creia que el mejor andlisis de las instituciones sociales tenia un caracter sistémico y sus
obras publicadas[...] representan aportaciones trascendentales al pensamiento sistémico
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) ¢

Otra excepcién al predominio estadounidense en este campo de estudios
es el cientifico politico israeli Yehezkel Dror. Aunque este autor coincide con
Lindblom en que la formulacién de politicas pablicas es demasiado compleja
para ajustarse a cualquier modelo, se opone a la postura incrementalista de
Lindblom y propugna una forma modificada de racionalismo (véase la seccién
3.8.8). Dror se basa en el andlisis sistémico, el andlisis de politicas piiblicas y
las ciencias del comportamiento en un intento por desarrollar un enfoque
“cientifico”. Public Policy-making Re-examined (1968) fue ampliamente adop-
tado como texto a fines de la década de 1960 y durante la década de 1970. Esta
obra sigue siendo una importante fuente para el enfoque de las politicas puabli-
cas. Por otra parte, una edicién posterior (1989) se beneficié enormemente de
las experiencias praticas del gobierno israeli. Desde la perspetiva medioriental,
Dror se mostré mas sensible a las limitaciones del andlisis de politicas puablicas
para el mundo en desarrollo en comparacién con lo que se veia en los textos
estadounidenses y europeos (Dror, 1989: 105-119). Esta deficiencia sigue siendo
motivo de preocupacién: pocos textos posteriores han planteado los problemas
del anilisis de las politicas putblicas en el contexto del mundo en desarrollo

(véase Bertsch et al., 1992; Younis (editor), 1990: 117-38; Wildavsky, 1986).

** La evolucién del enfoque de politicas publicas

El desarrollo inicial de los cursos académicos

Public Administration Bulletin publicé los siguientes articulos en abril de 1978, en un periodo

en el cual el interés por las politicas publicas crecia rapidamente:
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* LeRoy Graymer, “Profile of the Program at the Graduate School of Public Policy, University of
California at Berkeley”.

Elautor describe el proceso para la preparacién de un programa de estudios de politicas publi-
cas en 1969 en la Universidad de California en Berkeley, y comenta el caracter multidisciplinario
de la facultad y la manera en que llegé a desarrollarse un curriculo que permitia a los graduados
poner en practica una amplia gama de habilidades en el analisis de problemas y politicas.

+ Aaron Wildavsky, “Principles for a Graduate School of Public Policy”

El texto de Wildavsl.y constituye una importante referencia para entender la manera en que
eltema evoluzioné dentro de un contexto institucional. La experiencia del programa de estudios
de Berkeley influiria en el desarrollo de otros programas de politicas publicas dentro y fuera de
Estados Unidos, y representa una excelente introduccién al “nebuloso mundo” (sic) del analisis
de las politicas publicas.

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

% Lecturas y textos clave

El punto de partida para el estudio del enfoque de politicas publicas 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 relacion con la racio-
nalidad de la formulacion de politicas, 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 politicas publicas “despegd”en los libros de texto durante esta década. Diversos
libros desempenaron un papel fundamental en muchos cursos nuevos de politicas publicas. Entre
ellos destacan los volimenes 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 andlisis de politica exterior, fue rapidamente adoptado como texto
central en cursos sobre toma de decisiones en el contexto de las “politicas publicas” Ademas, en
ese mismo periodo, la Policy Studies Organization publicé una serie de libros con el objetivo de pro-
mover “la aplicacion de las ciencias politicas a importantes problemas de politicas ptiblicas” Dos
de aquellos libros tienen gran importancia para los estudiantes, ya que proporcionan excelentes
analisis de lo mas novedoso sobre el tema a mediados de la década de 1970: Nagel (editor) 1975a
¥ 1975b. En ese mismo periodo se publicaron textos de politicas publicas comparadas, de los cua-
les dos de los mas notables son los de Heidenheimer {etal, 1975) y Hayward y Watson (1975). En
1979llegé la gran aportacion del libro de Wildavsky, Speaking the Truth to Power; que fue publicado
fuera de Estados Unidos con el titulo The Art and Craft of Policy Analysis (Wildavsky, 1980).

14 La edicion en castellano es Deutsch, K.W.. Los nervios del gobierno: modelos de comunicacion y control
politicos (1971).

15 La edicion en castellano es Allison. G.T.. La esencia de la decisicn- andlisis explicativo de la crisis de los
misiles en Cuba (1988).
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Década de 1980

En este periodo se registra el gran auge del enfoque de politicas publicas en los libros de tex-
to. Son demasiados titulos como para presentar una lista exhaustiva, pero entre los mas divulga-
dos se encuentran los de Burch y Wood (1983), Peters (1982), Hogwood y Gunn (1984), Ham y
Hill (1984), Hill y Bramley (1986), Jordan y Richardson (1987) y Richardson y Jordan (1979/1985).

Analisis de politicas publicas en y para el proceso de formulacién de politicas publicas

El analisis que pretendia emplear técnicas racionales para la toma de decisiones y la evalua-
cion de politicas publicas también derivé en la publicacion de diversos libros de texto. Las lectu-
ras clave en esa area 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 politicas publicas como campo académico independiente
data de fines de la década de 1960, época en la cual, después de una reunién
celebrada con los auspicios del American Social Science Research Council, el
resultado de dos conferencias fue la compilacién de varios documentos editados
por Austin Ranney (Ranney, 1968). En 1972 se fundé la Policy Studies Orga-
nization, que marcé el surgimiento de otras asociaciones y varias publicaciones
dedicadas a las politicas publicas (Henry, 1990: 6). No obstante, mds que estas
vertientes formales (en gran medida dominadas por las ciencias politicas), el
tema de las politicas piblicas y los problemas publicos revistié gran importan-
cia al merecer la atencién de académicos provenientes de muy diversas dreas de
interés. Las politicas publicas y los problemas publicos atraviesan las fronteras
o lineas de demarcacion, y el desarrollo de los estudios de politicas publicas se
convertirfa en caraeristica intrinseca a todas las ciencias sociales. Esa es la razén
que explica el surgimiento del andlisis de las politicas pablicas en la década de
1970 como un enfoque que ofrecia posibilidades a una ciencia social unificada
o integrada, capaz de tender puentes entre las fronteras de las disciplinas aca-
démicas. La expectativa del andlisis de politicas ptiblicas como dmbito de inves-
tigacién con capacidad de integrar a las ciencias sociales inspiré un dindmico
simposio, organizado con los auspicios de la American Academy of Political and
Social Science en 1971 (Charlesworth, 1972). Las aportaciones al debate se mos-
traron, en gran parte, escépticas a la blisqueda de tales ciencias sociales integra-
les por la via de la ciencia de las politicas pablicas. A partir de entonces, la
historia de las ciencias sociales en las décadas de 1970 y 1980 consisti6 en con-
firmar aquellas dudas. Particularmente, en las universidades habia pocos indicios
de que las fronteras entre las disciplinas se estuvieran abriendo o de que se estu-
viera adoptando un enfoque interdisciplinario. Aun asi, en esas décadas se
publicaron muchos libros de texto para cursos de licenciatura y posgrado acerca
del andlisis de la formulacién de politicas y el papel del andlisis en la toma de
decisiones. En todo caso, es significativo que uno de los mds importantes desa-
rrollos del andlisis de politicas publicas haya ocurrido fuera del 4mbito acadé-
mico. Las décadas de 1970 y 1980 atestiguaron una auténtica explosién de

16 La edicién en castellano es Campbell, D.T., y J.C. Stanley, Diseiios experimentales y cuasi-experimentales en
la investigacion social (1966).
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think-tanks e instituciones de investigacién que se convirtieron en el espacio
para el florecimiento de enfoques interdisciplinarios de politicas priblicas. Los
incentivos de los académicos para producir permanecieron atados a la agenda
de mvestigacién de sus respectivas disciplinas, lejos de la “agenda de las politi-
cas publicas”. Por otra parte, los think-tanks aportaron el entorno que colocaba
el énfasis en los problemas y en las politicas publicas, y que serfa el m4s propi-
cio para la renovacién de la “orientacién de las politicas publicas” originalmente
promovido por Lasswell (véase la seccién 2.8.2).

Una de las cara&eristicas mas distintivas del campo de las politicas publicas
en las décadas de 1980 y 1990 es lo mucho que se ha extendido m4s all4 de
Estados Unidos para llegar a otros paises. De hecho, actualmente algunas de las
ideas y los enfoques mds innovadores nacen en Europa. Se trata de una evolu-
cién importante porque, durante gran parte de la historia del tema, ha habido
una tendencia al predominio de material e ideas estadounidenses. Habrdn de
consultarse varios textos para tener idea de la magnitud de la contribucién
europea en anos recientes:

J. Kooiman y K.A. Eliassen (editores), Managing Public Organizations, 1987,
J. Kooiman (editor), Modern Governance, 1993.

M.]. Hill (editor), New Agendas in the Study of Policy Process, 1993.

J.E. Lane, Institutional Reform, 1990.

J.E. Lane, 7he Public Sector, 1993.

1.4/ Tipos de analistas y analisis de politicas publicas

En cierta ocasién, el principe Metternich describié Italia, en aquella época

formada por una coleccién dispersa de regiones, como poco mds que una
“expresion geografica”. Este punto de vista tiene cierta relevancia para el anili-
sis de las politicas pablicas. Se trata de un campo de estudios compuesto por
una diversidad de disciplinas, teorfas y modelos. En palabras de Wildavsky: “El
andlisis de politicas publicas constituye un subcampo aplicado cuyos contenidos
no pueden estar determinados por las fronteras entre disciplinas, sino por aque-
llo que parece adecuado segun las circunstancias de la época y la naturaleza del
problema” (Wildavsky, 1979: 15). Las politicas piblicas y los problemas publi-
cos aportan un objetivo comtin para las ciencias sociales y para dreas de aQivi-
dad e investigacién cientifica que ahora estdn mds al tanto del contexto politico
dentro del cual se desarrollan. Este objetivo comtin se ha traducido en la acen.
tuacién del cardcter multidisciplinario del anglisis de las politicas pablicas y los
problemas publicos. En este libro se incluyen varias disciplinas académicas
implicadas en el andlisis de las politicas pablicas, como las ciencias politicas y
la filosoffa, la economia, Ia psicologfa y la sociologia. No obstante, ademis de
estos enfoques, el anslisis de politicas publicas exige la comprensién de los
contextos histérico, legal, antropolégico y geogréfico de las politicas publicas.
El impacto de las técnicas cuantitativas y la informética en el disefio, |a imple-
mentacion y la evaluacién de politicas publicas también debe contemplarse
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dentro del dmbito del andlisis de las politicas publicas. Este necesita, por fuerza,
mantener un enfoque nutrido de mdltiples marcos analiticos. Quien se dedique
a estudiar cualquier politica piiblica o problema publico deber4, ante todo, ser
consciente de los diferentes marcos de andlisis u dpticas que pueden influir en
la interpretacién de la informacién y los datos.

1.4.1/ ;Quiénes son los “analistas de politicas publicas”
y a qué se dedican?

_Hay diversos tipos de personas implicadas en el andlisis de las peliticas

publicas. Algunas de ellas s sentirén satisfechas con la descripcién de su trabajo

como “andlisis de politicas piblicas”, otras no. En todo caso, tienen ciertas
inquietudes en comdn:

N Les interesan los “problemas puiblicos” y su relacién con las politicas publicas.
i* Les interesa el contenido de las politicas publicas.

Les interesa lo que los tomadores de decisiones y disefiadores de politicas
hagan o dejen de hacer. Les interesan los insumos y el proceso de determi-
nada drea de las politicas pablicas.

# Les interesan las consecuencias de las politicas publicas en cuestién de los
4

\

S

|

resultados y los impactos.

La concepcién de Harold Lasswell del analista/cientifico de politicas pabli-

cas comprendia diversas funciones y tipos. Merelman (1981: 492) ha hecho la
siguiente clasificacién:

* Elmédico de la personalidad politica (véase Lasswell, 1948a: Capitulo 6).
* Elingeniero social (véase Lasswell, 1963, 1971).

* El recopilador de inteligencia (véase Lasswell, 1935: 134-135).

* El defensor de las politicas publicas (véase Lasswell, 1948a: 186-187).

* Elestudiante de administracién piblica (véase Lasswell, 1930a).

Los tltimos tres han surgido como “tipos” dominantes entre los analistas de
politicas piblicas. Los aspe&tos psicolégicos/psicoanaliticos y experimentalistas
<« 7’ . k2l 4 B g 7 .
o “prototipicos” del andlisis de las politicas pablicas se han desarrollado en una
escala mucho menor (véanse las secciones 3.7 y 4.5.2).

1.4.2/ ;En qué instituciones se encuentran?

* Universidades: académicos interesados en las politicas publicas y en los
problemas piblicos, asi como en el proceso de las politicas pablicas. Se
dedican a la investigacién y concursan para obtener fondos de entidades
que otorgan becas.

Instituciones independientes de investigacién y think-tanks: pueden contar

con personal de tiempo completo y por contrato para trabajar en investiga-
ciones especializadas.
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* Unidades internas de politicas publicas: analistas responsables de la inves-
tigacion y la inteligencia en el gobierno, las agencias gubernamentales y las
entidades publicas.

*  Grupos de presién y lobbies: grupos de interés que buscan influir en las poli-
ticas puiblicas; participan en el seguimiento de las politicas y en el desarrollo
de ideas y propuestas alternativas.

* Partdos politicos: tienen departamentos/unidades o grupos dedicados a la

‘investigacién y formulacién de politicas ptiblicas para apoyar las actividades
¢ intereses de los partidos.

* Consultores independientes: personas que hacen investigacién por contraro
y cobran determinados honorarios.

1.4.3/ ;Cudles son sus antecedentes profesionales y sus orientaciones
académicas?

Aunque tienen intereses compartidos y pueden pertenecer a una red o comu-
nidad de politicas publicas (véase la seccién 2.10), el perfil profesional de los
analistas puede variar bastante. Los que se desempenan en el 4mbito de las
politicas puiblicas pertenecen a un gran abanico de esferas académicas: economia,
derecho, ciencias politicas, sociologfa, geografia, ciencias ambientales, estudio de
transportes, etcétera.

1.4.4/ ;En qué tipo de dambitos, dreas. comunidades y redes de politicas
publicas participan?

Las politicas piblicas conforman un campo que suele definirse por 4reas o
seCtores de politicas publicas. Es, en gran medida, dentro de esa modaljdad que
tiene lugar la interaccién interdisciplinaria e interinstitucional. Ademds, los
seCtores proporcionan el contexto para los estudios comparados. Las siguientes
son algunas 4reas clave de las politicas publicas: T

e Salud.

* Transporte.
.*  Educacién.

*  Medioambiente.

-*  Politica social.
Vivienda.
Politica econémica.
Temas raciales.

/"——0"" ®

Planeacién urbana.

Dentro de cada una de estas dreas hay redes y comunidades de investigacién
especializada que estudian los problemas y las politicas publicas, y defienden
ciertas posiciones. (Es posible encontrar comentarios comparativos a la inves-
tigacion realizada en este sentido en Heidenheimer ez al., 1990 y en Harrop
[editor], 1992.)
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1.4.5/ jEn qué fases del proceso de las politicas publicas concentran sus
andalisis?

Los analistas se concentran en diferentes etapas del proceso de las politicas
publicas, establecen relaciones especificas con el proceso de las politicas publi-
cas y albergan distintas ideas, convicciones y supuestos acerca de dicho proceso.
Algunos, por ejemplo, se muestran muy interesados en el papel de los grupos
de interés en la definicién de politicas; otros, en el impato de la burocracia en
la toma de decisiones o en el papel de los profesionales en la ejecucion de las
politicas. Los analistas también pueden ocuparse de diferentes etapas del proceso,
como la formulacidn, la implementacién o la evaluacién de las politicas.

1.5/ Variedades de marcos de analisis

D ada laamplia gama de entornos institucionales, orientaciones académicas,
intereses de politicas publicas y relaciones con el proceso de las politicas pti-
blicas, no debe sorprender la diversidad y pluralidad de los marcos tedricos que

emplean los analistas.

+» Usar “marcos”

La idea de organizar el pensamiento a partir de “marcos” que estructuran y proporcionan un

“discurso” de analisis empezé a usarse en las décadas de 1970 y 1980. Es posible pensar en los
marcos como modos de organizacion de problemas que les dan forma y coherencia. Un marco
implica la construccion de un limite alrededor de la realidad que se comparte o se tiene en co-
mun dentro de un grupo o comunidad. Puede surgir el conflicto dentro del marco o entre marcos
diferentes. El estudio de las politicas publicas exige ser conciente de la manera en que los distin-
tos marcos de andlisis definen y discuten los problemas, y cémo éstos chocan, convergen y cam-
bian (véase Rein y Schén, 1993). ¢
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En una de las clasificaciones més perspicaces de este campo de estudio,
Bobrow y Dryzek (1987) apuntan que el andlisis de las politicas puiblicas com-
prende cinco principales marcos de andlisis:

17 La economia de bienestar.

‘e La eleccién publica.

i * La estructura social.

f * El procesamiento de la informacién.
* La filosofia politica.

La economfa de bienestar y la eleccién publica son marcos de andlisis deri-
vados de la economia; la estructura social, de la sociologl’a;}l procesamiento de
la informacién comprende la mayor seleccién de disciplinas, incluidas la psi-
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cologia, el comportamiento organizacional, la inteligencia artificial y la ciencia
de la informaciéngla filosofia politica también constituye una amplia categorfa de
interés que incluye tanto a |a filosofia normativa como a la ética, adem4s de una
metodologia propia.

Para efeGtos de este libro, se afiaden tres marcos de an4lisis:

*  Elproceso politico,
* La politica comparada.
*  El gerencial.

En esta seccién se repasan los principales marcos de andlisis propuestos por
Bobrow y Dryzek, adem4s de los tres que se acaban de anadir. El marco “fio-
s6fico” se aborda con mayor detalle en la seccign 1.6. Lo que es necesario enfati-
zar acerca de estos marcos es que no son necesariamenre exclusivos o independientes
del todoFl andlisis de Jas politicas piblicas, lejos de mantenerse aferrado a un
solo marco, tiende a recorrerlos de manera transversal Y a nutrirse de e”os‘fDe
hecho, algunas de las aportaciones m4s importantes a] estudio de las politicas
ptblicas provienen de aquellos que se han mostrado mds hgbiles para trabajar
con diversos marcos a la vez. Como sefala Wildavsky, el andlisis de [as politicas
publicas requiere tanto de arre como de oficio: “el anilisis es imaginacién” e -
plica “ejercicios experimentales de pensamiento” y creatividad (Wildavsky, 1979.
16-17). Brian Hogwood (1984: 25) sugiere al analista de politicas publicas
plantearse como objetivo ser un “aprendiz de todo”, es decir:

Una persona con una buena formacién (o autodidada) en ung amplia gama de en-
foques y téenicas, no niecesariamente un experto en alguna de cllas [ -1 pero con
la habilidad de identificar, si no ¢s que poner en priica, técnicas potencialmente
relevantes, conocimiento de sus fortalezas y debilidades, y un fuerte énfasis en los
problemas de los responsables de tomar decisiones.

Los marcos de analisis son Jas herramientas del aprendiz.
L5.1/ La economia de bienestar

En linea descendente directa del urilitarismeo de Mill y Bentham (véase la
seccién 1.6 a continuacién), la economia de bienestar es un componente cen-
tral del analisis de las politicas publicas en Y para el proceso de Ias politicas
pablicas. Son muchos los libros que, al analizar [as politicas publicas, presentan
este tema como ef paradigma dominante. Fn términos generales, implica la
aplicacién de las teorias y los modelos de [a economia de bienestar para mejorar

la racionalidad y eficacia de la toma de decisiones. A continuacién se mencionan
algunos de los textos que revisan o recurren 3 log enfoques del bienestar:

E.S. Quade, Analysis Jor Public Decisions, 1976,

E. Stokey y R. Zeckhauser, 4 Prz'merfor Policy Analysis, 1978.
H. Jenkins-Smith, Democratic Politics ang Policy A nalysis, 1990,
M. Carley, Rational ﬁrbniquex in Policy Analysis, 1980.
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El andlisis de las poliricas publicas como una forma de “técnica racional”
derivada de los postulados de la economia de bienestar se aborda en las seccio-

nes 3.8, 3.9, 4.5y 4.7.
1.5.2/ La eleccion piblica

Uno de los principales libros de texto sobre el tema define este enfoque de
la siguiente manera:

La eleccién pablica puede definirse como la economia de la toma de decisiones
fucra del mercado, o simplemente como la aplicacién de la ecconomia a las cien: as
politicas. La matcria de la eleccién ptiblica es la misma materia de las ciencias po-
liticas: la teorfa del Estado, las reglas para votar, el comportamiento del vorante, la
politica de los partidos, la burocracia, etcétera. No obstante, la eleccion publica si-
gue la metodologia de la economia.

(Mueller, 1979V7: 1)

Entre los exponentes clave de este marco de anélisis citados en este libro sc
encuentran los siguientes:

W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, 1971
A. Downs, An Economic Theory of Democracy, 1957.

A. Downs, Inside Bureaucracy, 1967.

P Dunleavy, Democracy, Bureaucracy and Public Choice, 1991,

El enfoque de la eleccién publica se estudia con detalle en la seccién 3.5.1.
/El institucionalismo econémico o “nuevo institucionalismo” guarda una

estrecha relacién con el enfoque de la eleccién publica, y se ocupa de analizar el
comportamiento y desarrollo del mercado y de las organizaciones sobre la base
de las teorfas econémicas y de la eleccién racional dentro de la empresa/l,as
secciones 2.11.6 y 3.6.3 de este libro consideran la relevancia de dichas teorfas
al andlisis de las politicas puablicas. '

Algunos textos clave del enfoque institucionalista son:

T.M. Moe, “New Economics of Organizations”, 1984.

L. Kiser y E. Ostrom, “The Three Worlds of Political Action”, 1982.

J.E. Stiglitz, “Principal and Agent”, 1987.

B.R. Weingast, “The Political Institutions of Representative Government”, 1989.
D.C. North, Institutions, Institutional Change and Fconomic Performance, 1990.

1.5.3/ La estructura social

/f,os enfoques de estructura social incluyen el an4lisis de las politicas publicas a
partir de la teotia sociolégica. Este libro aborda la aportacién de la sociologfa
a la evoluci6n del andlisis de las politicas publicas desde diversos angulos.

17 La edicion en castellano es Mueller, D., Eleccion pitblica (1979).
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La aportacién de la sociologfa al andlisis de los problemas sociales es de

especial importanci;/(véase la seccién 2.2.1-3). Entre los textos clave sobre este
aspecto destacan los siguientes:

R.C. Fuller y R.R. Myers, “The Natural History of a Social Problem”, 1941.
C.W. Mills, 7he Sociological Imagination, 1959'%,

H.S. Becker, Outsiders, 19631,

H. Blumer, “Social Problems as Collective Behaviour”, 1971.

M. Spector y J.I. Kirsuse, Constructing Social Problems, 1977.

R.L. Henshel, Thinking About Social Problems, 1990.

El enfoque “del ciclo de vida” para aproximarse a los problemas sociales
también constituye una importante fuente para el modelo “por etapas” del
proceso de las politicas publicas (véase Fuller y Myers, 1941). Los sociélogos han
contribuido mucho a la comprensién sobre el poder en la sociedad (seccién 3.3),
en las organizaciones (secciones 3.6.2 y 4.3.7), en las instituciones (seccién
2.11.6), y sobre la sociologfa del conocimiento (seccién 2.2.1). A nivel mds
general, la sociologia “funcionalista” (Parsons®, 1937, 1951) ha ejercido una
influencia predominante en el enfoque “sistémico” para el estudio del proceso
de las politicas publicas (por ejemplo, Easton, 1953, 1965; Almond y Powell,
19606). El impacto de los enfoques sociolégicos en las politicas publicas también
ha sido importante, tanto por su influencia “dire&a” como “indire&a” (Bulmer,

1990).
1.5.4/ El procesamiento de la informacion

#omo observan Bobrow y Dryzek, este marco de anilisis tiene un alcance
considerable en una amplia gama de disciplinas académicas. Quizé sea ¢l
marco de andlisis mds diverso de todos. Los analistas que trabajan déntro de
este marco “comparten un interés por la forma en que las personas y las orga-
nizaciones [...] alcan? determinados juicios, eligen, tratan la informacién y

Are’su'elven problemas” ABobrow y Dryzek, 1987: 83). Este marco recurre a los
'siguientes enfoques: '

* La psicologia cognitiva.

* La psicologia social.

* Laciencia de las decisiones.

* La ciencia de la informacién.

* Lainteligencia artificial.

* El comportamiento organizacional.

Entre los textos clave sobre este marco de anilisis destacan los siguientes:

18 Laedicion en castellano es Mills, C.W.. La imaginacion sociologica (1975).

19 La edicion en castellano es Becker, H.S., Los extraiios: sociologia de la desviacion (1971),

20 Las ediciones en castellano son Parsons, T., La estructura de la accién social (1968) v Parsons. 1.. El sistema
social (1984). respectivamente.
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H.D. Lasswell, Psychopathology and Politics, 1930.

——, Power and Personality, 1948.

H.A. Simon, Models of Man, 1957.

——, The New Science of Management Decision, 1960,

——, The Sciences of the Artificial, 1969.

——, "Human Nature in Politics”, “The Dialogue of Psychology with Political
Science”, 1985.

C.E. Lindblom, “The Science of Muddling Through”, 1959.

——, The Intelligence of Democracy, 1965.

——, “Still Muddling Through”, 1979.

——y D.K. Cohen, Usable Knowledge, 1979.

A. Newall y H.A. Simon, Human Problem Solving, 1972.

J.G. March y H.A. Simon, Organizations, 1958%.

G. Vickers, The Art of Judgment: A Study of Policymaking, 1965.

——, Value Systems and the Social Process, 1968.

R.M. Cyerty J.G. March, A Behavioral Theory of the Firm, 1963/1992™.
K.W. Deutsch, 7he Nerves of Government, 1963.

D.T. Campbell, “The Social Scientist as Methodological Servant of the Experi-
menting Society”, 1973.

, “Experiments as Arguments”, 1982.

H.L. Wilensky, Organizational Intelligence, 1967.

C. Argyris y D.A. Schén, Organizational Learning, 1978.

C. Argyris, Strategy, Change and Defensive Regimes, 1985.

LL. Janis, Groupthink, 1972/1982.

y L. Mann, Decision Making, 1977.

R. Jervis, “Hypothesis on Misperception”, 1968.

J.S. Carroll'y E.J. Johnson, Decision Research, a Field Guide, 1990).

Este marco de andlisis se revisa més detalladamente en la seccién 3.7 y apa-
rece también en otras secciones (por ejemplo, 3.4 y 4.6.4).

“» Psicologia y analisis de las politicas publicas

La psicologia ha realizado una aportacion significativa a la ciencia de las politicas publicasy,
hasta cierto punto, dicha contribucion ha estado ensombrecida por la economia, especificamente
por la teoria de la eleccion publica. La aportacién de la psicologia (de William James) al desarro-
llo delinteraccionismo simbélico tuvo una enorme importancia para el estudio de los problemas
sociales (véase la seccion 2.2.2). Lasswell fue el primer autor que aplicé la psicologia y el psicoa-

nalisis en forma sistematica al estudio de la politica. En la década de 1930 argumentaba, por
ejemplo, que:

21 La edicion en castellano es Simon. 1LA . Administracién de empresas en la era elecironica (1963),
22 Lacdicion en castellano es March. 1.G.. y H.A. Simon. Teoria de la organizacion (1969).

23 La edicién en castellano es Cyert, RM. y J.G. March. Teoria de lus decisiones econdmicas en lo empresa
(1965).
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Elideal de la politica de la prevencion es obviar el conflicto mediante la reduccion rotun-
da del nivel de tensién en la sociedad [...] Alcanzar el ideal de la politica preventiva de-
pende menos de los cambios en la organizacion social que de la mejoria de los métodos
y laformacion de los administradores sociales y los cientificos sociales. La politica preven-
tiva del futuro estara intimamente vinculada a la medicina general, la psicopatologia, la
psicologia fisiol6gica y otras disciplinas relacionadas. ..

(Lasswell, 1930: 203)

Durante la década de 1960, Simon habria de realizar aportaciones clave a los enfoques
cognitivos. El desarrollo de la investigacion de evaluacién tiene una gran deuda con autores pio-
heros como Campbell, entre otros (véanse |a seccion 4.5 y Stier, 1975:107). Si ademas se incluye
lacontribucién de la escuela de relaciones humanas de la teoria de gestion, entonces la aportacién
psicolégica ofrece una visién considerablemente mas depurada y con fundamento empirico del
tomportamiento humano que la nocién del interés personal que empufan los economistas. A
lofargo de la década de 1970 Ia contribucién de la psicologia al entendimiento de la toma de
decisiones colectivas en los textos de Janis (1972/1982) y Janis y Mann (1977) aporté nuevas re-
flexiones en torno al proceso de formulacion de politicas publicas (véase la seccion 3.7.3).

De manera mas general, la psicologia también ayudé a dotar de un marco al enfoque por eta-
pas de analisis de las politicas publicas mediante el desarrollo de enfoques de toma de decisio-
snes que desglosaron el analisis en diversas etapas. Esto se evidencia en la obra de Simon sobre
jpsicologia cognitiva (véase Carrol| y Johnson, 1990) y sobre psicologia social (véase Mann,
11969%4).
© Mann, por ejemplo, distingue tres etapas: pre-decision, decision y post-decision {Mann, 1969:
133-152). Si bien se trata de etapas I6gicas, tanto Mann como otros psicdlogos sociales recurren
aestetipo de marcos para mostrar que la toma de decisiones es un proceso muy alejado de cual-
quier ideal racional,

Garrolly Johnson (1990: 16) han realizado bastantes investigaciones en psicologia cognitiva
{incluida la investigacién de Simon} para presentar un marco Gtil al estudio empirico:

+ Reconocimiento: ;Quién se percata del problema? ;Qué tuvo que ocurrir para que se lo etj-
quetara como un problema que requiere una decisién?

v Formulacion: ;Quién participo en la definicion de los problemas? ;Cémo se lo diferencia de

otros problemas? ;Qué metas surgieron y de quién son esas metas?

+ Generacién de opciones: ;De donde llegaron las alternativas? (Por qué se detuvo I3 busqueda

' deopciones?

» Bisqueda de informacion: ¢Cuénta informacion se recopild y quién la recopilé? {Qué tipo de
informacion se buscé? ¢Qué uso se le dio?

» Evaluacion/eleccion: ; A qué tipo de juicios se recurri, quién los empled y qué tipo de cono-

cimiento se usg?

v Accidn/reaccion: ;Qué sucedié una veztomada la decisién? {Quién recibe la reaccion o retroa-
limentacién? «

L.5.5/ Las politicas piblicas dentro de un marco gerencial

La influencia de las ideas y las técnicas propias de la administracién empre-
sarial en la teorfa y la pré&ica del andlisis de las politicas piblicas no ha sido
menor. Para empezar, el desarrollo del andlisis de las politicas piblicas en Esta-
dos Unidos a partir de McNamara en la década de 1960 dio inicio a una era

—_—

Laedicion en castellano es M amn, L., Flementos de psicologia social (1995).
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en la que las ideas gerenciales (como la planeacién corporativa) ejercieron gran
influencia en el gobierno estadounidense y en otros pafses del mundo. Asi,
durante la década de 1970 surgié la nocién de que la administracién publica
evolucionaba rdpidamente a una forma de “gestién” publica. Se publicaron
numerosos textos que pretendian aplicar enfoques gerenciales al estudio de la
administracién puablica y se usaron como criticas a las deficiencias de la buro-
cracia. Hacia fines de la década de 1970 y principios de la de 1980, en un
entorno de creciente presién sobre las finanzas publicas, el desarrollo del enfo-
que gerencial se acelerd, tanto en la teorfa como en la practica, y ofrecié una
alternativa a la larga tradicién de la administracién publica (Rainey, 1990). El
fin del paradigma de la administracién publica y el auge de las politicas publi-
cas como gestidn publica se precipitaron en las décadas de 1980 y 1990 (Metcalfe
y Richards, 1992%; Lane, 1993; Flynn, 1990; OCDE, 1990, 1991, 1992;
Osborne y Gaebler, 1992% y Hughes, 1994).

El enfoque gerencial se concentra en mejorar la eficacia y la economia del
sector publico a través de técnicas antes consideradas puramente adecuadas para
el se€tor privado/lucrativo. Los origenes de este marco de andlisis son algo
eclé&ticos y abrevan en diversas disciplinas, como los enfoques de administracién
cientifica, la economia, la psicologia social y ocupacional, la contabilidad gerencial
y la auditorfa gerencial. El autor cuyo trabajo ha sido ms influyente en este
viraje hacia un marco gerencial es Peter Drucker, a quien se conoce por haber
desarrollado la administracién por objetivos (APO, por sus iniciales en inglés).
Otro texto clave, al que podriamos considerar la biblia de este marco de an4li-
sisen la década de 1980, es el estudio realizado por Peters y Waterman (1982),
en el que se hace un andlisis de las principales empresas “excelentes” (sic). Fl
estudio incluye una lista de verificacidn de las caraerfsticas de la excelencia que
los reformadores seguirian al pie de la letra, particularmente los “de derecha”
que estaban convencidos de la critica hecha desde el marco de andlisis de la
eleccién publica en contra de las jerarquias administrativas (que velan por sus
propios intereses). Estos habian resultado del supuesto “interés piblico” de
Weber y se mostraban a favor del viraje hacia una “gestién” mds orientada al
mercado (véase Capitulo IV, passim)¥.

Las criticas al gerencialismo, ya sea como herramienta de control o como
ideologia (Massey, 1993 y Politt, 1990), desafian la idea de que los conceptos
y los métodos para la gestion del setor privado sean adecuados para la admi-
nistracién del se¢tor publico en una sociedad democrética liberal. No obstante,
esos argumentos académicos no restan mérito al atradivo de este marco para
los disefiadores de politicas publicas que trabajan con presupuestos ptiblicos
cada vez mds constrefidos. El impato de este marco de anilisis ha sido expan-

25 Laedicién en castellano cs Metcalfe. L. y S. Richards, La moderni=acion de la gestion miblica (1989),

26 La edicion en castellano es Osborne, D. y T. Gaebler, La reinvencién del gobierno: la influencia del espirin
empresarial en el sector piiblico (1995).

27 El caso de “Nueva Escuela Argentina paracl Siglo xx1™ de Inés Aguerrondo (véase Capitulo V: Casos latinoame-
ricanos) es un excelente ejemplo de la aplicacion del enfoque gerencial en la politica educativa en Argentina.
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sivo (OCDE, 1991 y 1992) y aCualmente debe considerarse como el marco do-
minante en la prictica, si no es que en la teoria, del sector publico moderno®*.

El gerencialismo ha tenido un gran impacto. El tema 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 andlisis son los siguientes:

P Drucker, The Practice oszmagement, 1954,

» Managing for Results, 1964,

, The Age osz'scontz'nuz'ty, 1969.

T. Peters y H. Waterman, /n Search of Excellence, 19822,

J.L. Perry y K.I.. Kraemer (editores), Public Management, 1983,
D. Osborne y T. Gaebler, Rez’nventz’ng Government, 1992,

C. Pollitt, Managerialism and the Public Sector, 1990.

N. Flynn, Public Sector Management, 1990.

L. Metcalfe y S. Richards, Improving Public Management, 1992.
A. Massey, Managing the Public Sector, 1993,

1.5.6/ La politica en el proceso de las politicas piiblicas

Este marco de andlisis consiste en diversos enfoques para explicar el contexto
politico en la formulacién de las politicas publicas. Es posible identificar seis
enfoques principales:

*  Lnfoques “por etapas”. Conciben la formulacién de politicas como un pro-
Ceso compuesto por una serie de pasos o secuencias, derivado de Lasswell,
Simon ¢ Easton, y Almond (por ejemplo, Jones, 1970, Anderson, 1975;
Hogwood y Gunn, 1984). Este enfoque analiza las politicas publicas como
procesos que empiezan con la “definicién de Ja agenda” y terminan con la
evaluacién y el resultado de las politicas publicas (véanse las secciones 1.3,
1.9y 1.10),

*  Enfoques pluralistas-elitistas. Se concentran en el poder y su distribucién
entre los grupos y élites (tridngulos de hierro), en la forma en que definen
la formulacién de politicas (por ejemplo, Dahl, 1961; Lindblom, 1977,
Lindblom y Woodhouse, 1993; Shattschneider, 1960, Cobby Elder, 1972;

—_————

28 El caso presentado por Carlos Sojo y Guillermo Acufia, en el Capitulo V: Casos latinoamericanos, es un ejem-
plo del impacto del enfoque gerencial en los cambios experimentados por la politica de combate a la pobreza
en Costa Rica. Fl caso que presentan Pedro Langre y J. Velasco describe como el paradigma de la nuevy gestion
publica se plasmé en la Agenda Presidencial de Buen Gobierno en México en el periodo 2000-2006 que con-
templa 6 lineas de accion: gobierno honesto y transparente, gobierno de calidad, gobierno profesional, gobicrno

digital, gobierno con mejora regulatoria y gobierno que cueste menos. Véase Capitulo V: Casos latinoameri-
canos.

29 Laedicion en castellano es Peters, 1.y R.H. Waterman, £n busca de Iq excelencia (1984).

30 La edicion en castellano es Schattschneider, E.E., £/ pueblo semisoberano: la democracia norteamericana
vista por un hombre practico (1967).
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Bachrach y Baratz, 1962, 1963, 1970; Crenson, 1971; Lukes, 1974"; Ga-
venta, 1980) (véanse las secciones 2.4, 2.6 y 3.3).

*  Enfoques neomarxistas. Se preocupan por la aplicacién de las ideas de Marx
a la explicacién de la formulacién de politicas publicas en la sociedad capi-
talista (Miliband, 1982; O’Connor, 1973; Poulantzas, 1978%; Cockburn,
1977; Offe, 1985; véase, en general, Dunleavy y O’Leary, 1987) (véanse
las secciones 2.7 y 3.3.3).

*  Enfoques subsistémicos. Analizan la formulacién de politicas ptblicas en funcién
de nuevas imdgenes, como “redes”, “comunidades” y “subsistemas” (Heclo,
1978; Richardson y Jordan, 1979; Rhodes, 1988; Atkinson y Coleman,
1992; Smith, 1993; Baumgartner y Jones, 1993; Sabatier y Jenkins-Smith
(editores), 1993) (véanse las secciones 1.9 y 2.10).

*  Enfoques del discurso de politicas priblicas. Estudian el proceso de las politicas
publicas en cuanto al uso del lenguaje y la comunicacién. Se basan cn la
obra de tedricos criticos franceses y alemanes como Foucault y Habermas,
ademds de Toulmin y Wittgenstein (Fischer y Forester [editores], 1993;
Edelman, 1967, 1977 y 1988) (véanse las secciones 2.7.3 y 2.9.2).

e Institucionalismo. Tiene un desarrollo menos depurado que los enfoques an-
teriores, pero empieza a perfilarse como un nuevo conjunto de enfoques
importantes para el proceso de las politicas ptiblicas (véanse las secciones 2.11.6
y 3.6,y Almond ez al., 1993: 132-154). Textos clave: Skocpol (1985) y Hall
(1986) (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6.4) y Weaver y Rockman (editores)
(1993) (véase la seccién 2.11.6).

1.5.71 Politicas piblicas comparadas

Las politicas ptblicas comparadas son, como sefiala Feldman (1978), un mé-
todo para el estudio de las politicas publicas mediante la adopcién de un enfo-
que comparativo del proceso de las politicas puablicas, asi como de sus resultados
e impacto. Como lo sustenta uno de los principales textos con esta perspectiva:
“Las politicas publicas comparadas se refieren al estudio de cémo, por qué y
para qué los diferentes gobiernos toman determinada medida, incluida la de
no hacer nada” (Heidenheimer ez 2., 1990: 3). Los marcos de anlisis 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 politicas ptblicas comparadas ni excluyentes entre
si. En este libro se mencionan algunos de ellos a partir de los siguientes textos
clave:

»  Enfoques socioecondmicos: revisan la forma en que las politicas ptiblicas son
resultado de factores econémicos y sociales (Wilensky, 1975 y Hofferbert,

1974).

31 Laedicion en castellano es Lukes, S.. El poder: un enfoque radical (1985).

32 Laedicion en castellano es Poulantzas. N.. Estado, poder v socialismo (1991),
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*  Enfoques del partido en el gobierno: estudian la competencia en el partido y
el control de sus miembros sobre lo que el gobierno “considera importante”
en politicas pablicas (Castles, 1982).

*  Enfoques de la lucha de clases: explican las politicas publicas sobre la base
de las formas politicas de la lucha de clases en diferentes paises capitalistas
(Offe, 19843,

. Enﬁ)quc’x neocorporativistas: tratan la influencia de los intereses organizados
en la definicién de las politicas publicas (Lehmbruch y Schmitter, 1982).

*  Enfoques institucionalistas: se ocupan de la funcién del Estado y las institu-
ciones sociales en la definicién de las politicas publicas (Hall, 1986; Weaver

y Rockman [editores], 1993).

El enfoque comparativo tiende a emplear tres mérodos (véase Harrop [edi-
tor], 1992): estudios de caso de un tema de politicas publicas en un pais (Parsons,
1988), andhsis estadisticos de diversos estudios de casos y paises (Castles [edi-
tor], 1989; Wilensky, 1975; Heidenheimer ¢ al., 1990) o una comparacién
mds concreta de un tema o se@or de politicas ptiblicas entre un selecto ndmero
de paises comparables (por ejemplo: politica de salud, politica industrial, el
orden publico entre paises del G5) (véase Harrop [editor], 1992).

Este hibro también emplea el enfoque de politica comparada de manera
especifica en las secciones 2.11, 3.6.4 y4.7.

1.6/ Marcos filoséficos de analisis

La aportacién de la dimensién filoséfica (ética, normativa, metodolégica) al
andlisis de las politicas ptblicas es inmensa. De liecho, podria reconstruirse
la historia de la filosofia politica a fin de mostrar cémo la preocupacién por las
“politicas pablicas” y los “problemas publicos” ha sido un elemento central de
la teoria politica desde tiempos inmemoriales (véase Nagel, 1990: 422-423),
Sin embargo, para efectos de esta seccién del libro nos contentaremos con siete
grupos de filésofos (o tedricos sociales) cuyas obras han influido (e influyen) for-
mativamente en las politicas puiblicas y en el analisis de las politicas puiblicas:

* Maquiavelo y Bacon.

* Bentham y Mill: la contribucién utilitaria.

* James y Dewey: pragmatismo y el desarrollo de la ciencia de las politicas
publicas.

* Rawls y Nozick: dos teor{as de justicia.

* Karl Popper y el modelo de la ingenierfa gradual.

* Elargumento de Hayek sobre los mercados y la eleccién individual.

* Elargumento de Etzioni sobre ol “comunitarismo”.

* Habermas y la racionalidad comunicativa,

—_—

33 Laedicion en castellano cs Ofte, C.. Contradicciones en el Estado de bienestar (1990).
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1.6.1/ Maquiavelo y Bacon

A Maquiavelo (1469-1527) le interesaba vincular las teorfas sobre el gobierno
con su experiencia de primera mano acerca de las realidades politicas y con sus
estudios de la historia. Maquiavelo pensaba que era necesario para las personas
en el poder comprender su funcionamiento, pero también estaba convencido,
como diplomdtico, de la necesidad de contar con informacién de buena cali-
dad con su adecuada interpretacion. Asimismo, crefa que era posible esbozar
conclusiones generales acerca de la naturaleza del comportamiento humano y
de la influencia de las instituciones y las estru¢turas. En pocas palabras, conce-
bia el gobierno como un arte y el estudio del gobierno como algo cercano a una
ciencia. Maquiavelo estaba interesado en el arte del Estado: crefa que, mediante
el conocimiento de la realidad de la politica y el poder, los tomadores de deci-
siones estarfan mejor preparados para controlar los asuntos de Estado y mejor
capacitados para lidiar con los problemas. Las preocupaciones de Maquiavelo
encuentran una curiosa resonancia en el moderno mundo del arte del Estado:

Cuando Maquiavelo se sent6 a escribir El principe, se sentia ansioso. Desempleado
tras muchos afios de servicio publico, escribié este manual con conscjos para los
nuevos gobernantes como un intento por ganarse un empleo bajo el mando de la
siguiente administracion de los Medici. El problema de Maquiavelo resultard fa-
miliar a hordas de posibles y antiguos funcionarios gubernamentales del mundo
a&ual: “intele@uales de las politicas ptblicas”, como los llaman en Estados Unidos
[...] Hoy, [Maquiavclo] serfa parte de un think-tank, cstaria protegido por secreta-
rias y serfa halagado por un rio de llamadas de productores de talk shows. Los “in-
teleCtuales de las politicas publicas” todavia luchan por presentar sus conclusiones
COMO CONSejos expertos ¢ imparcialcs; pero, al igual que Maquiavclo, sicmpre cs-
tardn tirando de las mangas de los politicos.

(The Economist, 25 de mayo de 1991)

Magquiavelo estaba fascinado por el podery sus efectos para lograr cualquier
objetivo de quienes lo detentaran. Crefa haber descubierto las fuerzas funda-
mentales que daban forma a las politicas publicas y a la politica en un mundo
sujeto al cambio constante. Sobre todo, le preocupaba la relacién entre los fines
y los medios, y su contexto en procesos de cambio que rebasan el control racio-
nal de las personas: la fortuna. El politico (principe) efe&tivo es aquel capaz de
aprovechar al méximo los tiempos y las circunstancias. Maquiavelo crefa que
existia un tipo de conocimiento que podia facilitar la gobernanza erudita.

El principe conserva un toque moderno. El andlisis de las politicas y el ana-
lisis de las politicas publicas en el siglo xx surgieron por razones igualmente
maquiavélicas: el deseo de comprender lo que realmente sucede en el gobierno
y hasta qué grado el desempefio gubernamental estd a la altura de sus promesas.
El éxito, el desempefio, la obtencién de resultados son finalmente los criterios
con los que hemos llegado ajuzgar a las personas que se encuentran en el gobierno.
Las politicas publicas son estrategias para el logro de las metas. El hecho de que
la politica en cuestién sea acertada o equivocada es irrelevante; al final fo que im-
porta es el objetivo para el que estan disefiadas las politicas publicas. Ah{ radica
la tinica fuente real de legitimidad en tanto efectividad. #
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*» James Burnham, The Machiavellians: Defenders of Freedom, 1943

Ellibro de Burnham titulado The Managerial Revolution® (1941) fue una importante contribu-
cién 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 econdmicas
habian causado una revolucién en la que los duefios del capital eran reemplazados por una nue-
va élite gerencial. ;Hasta qué punto era posible la gobernanza “cientifica”? Las conclusiones de
la perspectiva maquiavélica llevaron a Burnham a pensar lo siguiente:

No debe imaginarse que incluso los procedimientos cientificos mas exhaustivos de parte
de una clase en el poder seran capaces de “resolver” todos los problemas de la sociedad
[...] Las medidas cientificas podrian [...] marcar una diferencia Unicamente dentro del
marco de los patrones generales. Es muy probable que muchos problemas sociales im-
portantes [...] carezcan de solucion. En general, [...] resulta extremadamente dificil para
los hombres ser cientificos o I6gicos acerca de los problemas sociales y politicos [...] Hay
un dilema que atraviesa todo fragmento de la élite que trata de actuar cientificamente.
La vida politica de las masas y la cohesion de la sociedad exigen la aceptacion de mitos. La
adopcion de una actitud cientifica ante la sociedad no permite creer en la verdad que en-
cierran los mitos. Pero los lideres deben profesar, de hecho fomentar, la creencia en los
mitos; de no hacerlo, el tejido social se desgarraria y los lideres serian depuestos. En resu-
men, los lideres, si son cientificos, deberan mentir. Es dificil mentir todo el tiempo en pu-
blico y mantener una mirada objetiva sobre la verdad en privado [...] Los programas que
profesan, asi como aquellos que ponen en practica, estan vacios de realidad. ..

Antony Jay, Management and Machiavelli, 1987

Este libro, publicado por vez primera en 1967, constituye uno de los textos mas conocidos
sobre administracion empresarial y se han vendido mas de 1.250.000 ejemplares del mismo en
elmundo. Posteriormente se conoceria a Jay como el coautor de las series de la BBC Yes Minister
y Yes Prime Minister. Jay argumenta que la ciencia de la administracion empresarial es, de hecho,
lacontinuacidn de las viejas artes del gobierno:

cuando se estudia la teoria de la administracion empresarial a la par que la teoria politica[...]

uno se da cuenta de que esta estudiando dos vertientes muy parecidas delmismo tema.

Fue Maquiavelo quien, segtin Jay, le hizo llegar esa revelacién. En su libro, Jay aplica el méto-
do de Maquiavelo al estudio de cuestiones y problemas de administracion con cierto grado de
efectividad: “En realidad, Maquiavelo esta rebosante de consejos urgentes y observaciones agu-
das 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 mas dificil de realizar, nada cuyo éxito sea mas dudo-

50, ni mas peligroso de manejar que poner en practica un nuevo orden de cosas.
(Metcalfey Richards, 1992:211) e

Si Maquiavelo fue el filésofo de las politicas ptblicas como astucia y engafio,

Francis Bacon (1561-1626) fue el hombre del que podria decirse que analizé

M Laedicion en castellano ¢s Burnham. J., La revolucion de los directores (1967).
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las politicas publicas en su sentido mds moderno, como acciones racionales
basadas en el conocimiento. Contempordneo de Shakespeare (de hecho, hay
una teorfa que sostiene que Bacon escribi6 las obras de Shakespeare), la idea
que tenia Bacon de las politicas publicas era la de buscar el punto medio (res
mea). Las buenas politicas piblicas consistian bdsicamente en percatarse de que
el ejercicio del poder requeria la habilidad de sustentar la autoridad vy la legiti-
midad al fomentar el apoyo y el acuerdo, no el antagonismo: un consejo que
el Rey Jacobo I no habria de seguir del todo. El poder era el ejercicio del cono-
cimiento. Y, como reza la famosa mdxima de Bacon, el conocimiento es poder.
Para Bacon, las politicas piiblicas eran el uso del conocimiento para cum plir los
objetivos de la gobernanza.

Tanto Bacon como Maquiavelo fueron hombres profundamente interesados
en la politica y activos en el ejercicio gubernamental de su época, y ambos su-
frieron la desgracia de perder su lugar en la corte. En la perspectiva de Maquiavelo,
las politicas publicas eran la a¢tividad de mantener el poder; para Bacon, eran la
actividad de mantener el equilibrio y la autoridad. En opinién de Maquiavelo,
la funcién del asesor de politicas publicas era ayudar al Principe a mentir, enga-
far y asesinar efectivamente. Bacon, por su parte, vefa en la funcién de los ase-
sores algo mucho mas elevado y poderoso, como lo plantea en su New Atlantis
(publicacién péstuma, de 1627), donde describe un mundo en el que los cien-
tificos detentan el verdadero poder dentro de un nuevo orden social.

Este, por supuesto, serd un tema central del pensamiento social “positivista®
a partir de Bacon, Comte y St. Simon. No obstante, es cierto que el estilo y el
método de Bacon eran francamente maquiavélicos. Como filésofo, Bacon buscé
organizar el conocimiento cientifico y el método indu&ivo de su tiempo, y
como tedrico politico se esforzéd por definir y destilar el pensamiento y el apren-
dizaje politico. En esencia, Bacon argumentaba que el progreso dependia de la
organizacién del conocimiento cientifico y la gobernanza de la organizacién
del conocimiento de las politicas. El gobierno implicaba el complejo arte de
aplicar el juicio y el conocimiento.

En lo que respe&ta a Maquiavelo, su nocién de las politicas ptblicas estaba
incorporada en la idea de la posibilidad de adquirir conocimientos para formular
mejores politicas. La diferencia entre la idea baconiana y la maquiavélica de las
politicas publicas se halla, en gran medida, en el contexto histérico. Bacon
escribfa en un periodo en el que las politicas ptblicas necesitaban enmarcarse
en el consentimiento y el acuerdo. Para este autor, el rey necesitaba estar al tanto
de la necesidad de construir dicho consentimiento y las politicas pablicas impli-
caban lo que en el lenguaje moderno podria expresarse como legitimidad. Las
politicas publicas eran espacios en los cuales las decisiones del rey facilitaban el
equilibrio entre las fuerzas politicas. Por el hecho de combinar su indu@ivismo
y su conviccién en la ciencia, podrfa afrmarse que Bacon representa la génesis
de la idea moderna de las politicas publicas como producto de la consideracién

racional y la ciencia (Bell, 1976%9).

35 La cdicion en castellano es Bell. D.. £/ advenintiento de la sociedad post-industrial: un inrento de prognoyis
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% Francis Bacon

Bacon fue hijo de Sir Nicholas Bacon, Canciller de la Reina Isabel. Estudié en el Trinity College
en Cambridge, recibié el titulo 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 Coronay en
1617 Canciller del Sello de la Puridad. En 1621 se lo acusé de aceptar sobornos y cay6 de la gra-
cia de la corona. A partir de entonces se dedicé a escribir.

Bacon fue uno de los grandes politicos de su tiempo y abrigé ambiciones considerables que,
al final, pudo realizar solo parcialmente. Buscé impulsar su carrera politica y llegd a creer que la
forma de gobierno y el orden politico exitoso serian aquellos en los que el gobierno estuviera
informado gracias al aprendizaje. Al igual que Maquiavelo, cuya obra admiré enormemente e in-
fluyé en su propio pensamiento, Bacon tenia un plan para su pais. El plan de Maquiavelo era la
Italia unificada, con un gobierno efectivo y una moral politica distinta y separada de la ética or-
dinaria. El ptan de Bacon era la fusion del conocimiento y el poder en un nuevo orden politico.
Magquiavelo se dirigia al Principe de los Medici; Bacon dedicd sus textos a los hombres poderosos
de su época: el Rey Jaime | y el Duque de Buckingham. Segun Johnson:

Habiendo fallado aparentemente al tratar de obtener las preferencias a las que aspiraba
en su carrera politica, Bacon esperaba atraer al rey gracias a sus planes de regenerar el
mundo de la educacién. No sugiere que el aprendizaje deberia ser la ocupacién de unos
cuantos hombres retirados de los asuntos mas activos, sino que los hombres responsables
de los asuntos de Estado deberian pensar en el aprendizaje como el mas alto y mas prac-
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, 1973%, pdg. x)

En sulibro titulado New Atlantis, Bacon describe una isla utopica fundada por un tal Rey Salomén,
cuya filosofia es que el conocimiento es la base de una buena sociedad. El rey crea un espacio
para la investigacion cientifica (la Casa Salomdn) 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
laislay el sostén para que el rey mantenga su poder y autoridad. Radical en su visién del progre-
soy los descubrimientos cientificos, Bacon era sumamente conservador en politica. Creia que el
conocimiento estaba destinado a ser el pilar del orden politico racional. La isla New Atlantis es un
lugar ordenado en el que cada persona sabe qué sitio le corresponde en la jerarquia social; por
su parte, el conocimiento, aunque propicia el bienestar de todos, finalmente tiene una funcion
politica en cuanto a la preservacién del poder del Estado. La vision de Bacon era la de una nueva
Gran Bretafa en la que el poder del conocimiento estuviera enlazado al poder del Estado. New
Atlantis es el lugar donde las politicas publicas estan informadas por el conocimiento, la verdad,
la razén, los hechos, y no por lo que el propio autor denomina en otra obra (Novum Organum,
1620) los “idolos de la mente”: idolos 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
xvi, y fueron fuen’ 2 de inspiracion para los enciclopedistas franceses. ¢

1.6.2/ La aportacion del utilitarismo: Bentham y Mill

El utilitarismo, del que Jeremy Bentham (1748-1832) y James Mill (1773-

1836) fueron dos de sus principales exponentes, sosten{a que el principio de la

36 Laedicion en castellano es Bacon, F., £/ avance del saber (1988).
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utilidad (la mayor felicidad para el mayor niimero) debia encontrarse en la base de
las acciones individuales y de las politicas gubernamentales. Asi, las buenas
decisiones tendrian consecuencias positivas. La conviccién del utilitarismo en
la posibilidad de calcular los placeres y los pesares, y comparar las acciones con
base en sus consecuencias, coadyuvé naturalmente al desarrollo de teorfas que
buscaban cuantificar y modelar el bienestar humano. El argumento en favor de
una reforma en las politicas publicas suele adquirir un matiz urilitario en tanto
promotor de un mayor bienestar social y una mayor libertad individual. En
tanto teorfa, el utilitarismo ha sido objeto de numerosas criticas que sefialan,
por ejemplo, que este tipo de célculo hace caso omiso de cuestiones morales y
de equidad o justicia. No obstante sus deficiencias filoséficas, el utilitarismo no
ha dejado de ocupar un papel central en el desarrollo de las politicas publicas
y del andlisis de las politicas publicas.

Si se define el andlisis de las politicas publicas como “una serie de técnicas
con las cuales evaluar las opciones de politicas publicas y elegir alguna de ellas”
(Jenkins-Smith, 1990: 1), entonces la aportacién de Bentham y Mill, y otros
filésofos del utilitarismo define elementos nodales del paradigma analitico: la -
nocién de que es posible y deseable calcular el bienestar humano. A partir de
esa premisa, los economistas pudieron apoderarse del disefio de métodos para
comparar costos contra beneficios y definir niveles de eficacia.

1.6.3/ El “pragmatismo” de James y Dewey
Y el desarrollo de la ciencia de las politicas piiblicas

William James (1842-1910) se formé en medicina y se interesé por la psi-
cologia y la filosofa. James y Dewey son conocidos como los padres del
“pragmatismo” moderno (James, 1970%), una filosofia originalmente presenrada
por Charles S. Pierce. James crefa que la psicologia tenia que fundarse en el
conocimiento biolégico empirico, y no en la introspeccién. Como filésofo,
sostenia 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 biolégico, la a&tividad
que permite a los seres humanos modificar su entorno para sobrevivir y desa-
rrollarse. A James le gustaba distinguir entre los filésofos “tenaces”, atentos al
conocimiento empirico, y los filésofos “suaves”, cuyas ideas se derivaban del
pensamiento abstracto. La idea de la tenacidad prendié en los nuevos reformadores
sociales, cientificos sociales y politicos ansiosos por cambiar las politicas publi-
cas en Estados Unidos durante el periodo de entreguerras. El lema de James
sobre el “empirismo radical” fue fuente de inspiracién para una generacién que
crefa en la posibilidad de mejorar y adaptar las politicas y los procesos para
impulsar el progreso de la humanidad.

John Dewey (1859-1952) fue un longevo y prolifico autor y reformador
para quien el pragmatismo era un método de experimentacién social, una forma

37 Laedicion en castellano es James, W.. Pragmatismo (1975) .
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de aprendizaje sobre la base de la prucba y el error (Dewey, 1927, 1963%).
Dewey entendia la democracia como una a&tividad de investigacién en la que
se intercambiaban ideas y en la que la sociedad resolvia los problemas mediante
el aprendizaje y el ensayo. Era un entusiasta defensor del desarrollo de nuevas
“tecnologfas politicas”, capaces de construir un enfoque mas cientifico para los
métodos de resolucién de problemas de la democracia. Lasswell afirma que:

La ciencia de las politicas ptblicas es una adaptacién contempordnea del enfoque
general ante las politicas piblicas recomendado por John Dewey y sus colaborado-
res en el desarrollo del pragmatismo estadounidense.

(Lasswell, 1971: xiv)

En décadas recientes, las ideas de Dewey acerca de la toma democratica de
decisiones como forma de comunicacién y experimentacién se desarrollaron
en la obra de teéricos criticos, como Richard Rorty, Jiirgen Habermas (véase la
siguiente seccién y las secciones 1.9, 2.7.3, 3.9 y 3.10.5) y Raskin (1973), asf
como en la obra de los experimentalistas sociales, como Campbell (véase la
seccién 4.5.4).

El legado pragmitico de Dewey y James fue un llamado a tomar medidas y a
fomentar la participacién activa de las ciencias sociales en los esfuerzos por
crear mejores gobiernos y sociedades. Este llamado a concentrarse en la resolucion
de problemas se convertirfa en una de las convicciones centrales del enfoque de
politicas publicas durante la posguerra, tanto en Estados Unidos como en el
resto del mundo.

1.6.4/ Rawls y Nozick: dos teorias de la justicia

Precisamente cuando parecia seguro volver a adentrarse en aguas intelectua-
les carentes de filésofos y abundantes en ciencias sociales empiricas, dos filéso-
fos habrian de revolver el rio en el interior de més de un think-tank. Rawls y
Nozick nutrieron la' mayor parte del debate filoséfico sobre las politicas pabli-
cas desde la década de 1970. El libro de John Rawls titulado A Theory of Justice
(1971)* tomé el interés utilitarista en el bienestar y propuso un modelo de
justicia que implicaba la imparcialidad. Las diferencias sélo podian ser acepta-
das si las desigualdades sociales y econdmicas fueran tales que maximizaran los
beneficios de los menos favorecidos. El mundo de Rawls demanda imparciali-
dad en los resultados y en la igualdad de oportunidades. Las personas que tienen
habilidades similares deberfan tener oportunidades similares en la vida. Los
criticos de Rawls han visto en ¢l la esencia del absurdo de la intervencién del
Estado, mientras que los defensores de su modelo sostienen que éste aporta los
cimientos filoséficos para formular mejores politicas publicas.

38 La edicion en castellano es Dewey, J., Libertad y cultura (1965).

39 La cdicion en castellano es Rawls, 1., Teoria de la justicia (1995).
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El libro de Nozick titulado Anarchy, State and Utopia (1974)* ha influido
en la “nueva derecha” al presentar una fuerte critica a la teorfa y la pratica de
la formulacién de politicas publicas al estilo Rawls. En contraposicién a la
nocién de justicia de Rawls, relacionada con la distribucién de los resultados
de manera “imparcial”, Nozick argumenta que la justicia distributiva no se
sostiene ni en la teorfa 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 que las personas tienen
derecho, y no con la imparcialidad: la distribucién puec{e ser justa, pues cada
uno tiene derecho a aquello que posee, pero puede no ser imparcial en un sen-
tido distributivo. Los individuos y los mercados son el tinico medio, en un
mundo libre, que permite la organizacién de la sociedad con una aspiracién de
justicia. Quienes deseaban ver menos politicas publicas y mis libertad de clec-
cién individual no desaprovecharon esta tesis. El debate Rawls/Nozick ha sido en
parte responsable del resurgimiento de una filosofia aplicable a las politicas
publicas, algo que no se vefa desde Dewey y el utilitarismo. Entre los tedricos
cuya obra también se ha ocupado de las problemdricas de las politicas publicas

destacan Ronald Dworkin, Thomas Nagel, TM. Scanlon y Bernard Williams.
1.6.5/ Karl Popper y el modelo de ingenieria gradual

La contribucién de Popper a la filosoffa de las politicas publicas ha tenido
dos vertientes. En primer lugar, en un sentido metodoldgico, su filosofia desa-
f16 la validez de ta idea de Bacon de la ciencia como induccién: la observacién
de hechos a partir de los cuales pueden deducirse teorfas o leyes generales. En
segundo lugar, defendié un método de politicas publicas que buscaba aproximar
la toma de decisiones politicas al enfoque cientifico de la resolucién de proble-
mas (Popper®, 1957 y 1976: 72).

En el razonamiento de Popper, el mérodo cientifico no comprendia el proceso
l6gico de la prueba, basado en la acumulacién de “hechos” y evidencias, tanto
que creaba condiciones que daban lugar a la posibilidad de refutar teorias. Ade-
mas, la idea de que los hechos existian independientemente de las teorias tam-
bién era dudosa. Los problemas, afirmaba Popper, existian dentro de una
estructura de conocimientos. Asi, refuté la nocién que abrazaban los positivistas
(como Bacon): la existencia de los “hechos” est4 separada de las percepciones,
los valores, las teorias y las soluciones.

40 La edicion en castellano es Nozick, R., Anarquia, Estado v utopiea (1988).

41 Las ediciones en castellano son Popper, K., La miseria del historicismo (1996) y Buisqueda sin término: una
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% ;Qué fue primero?

El problema“qué fue primero, la hipétesis (H) o la observacion (O)' tiene solucion, al igual
que el problema “qué fue primero, el huevo (H) o la gallina (G)". La respuesta a este ultimo
es"un tipo de huevo mas prematuro”; la respuesta al primer problema es, “un tipo de hi-
pbtesis mas prematura”. Resulta bastante cierto que cualquier hipétesis que se elija esta-
ra precedida por observaciones... pero esas observaciones, a su vez, presuponen la
adopcién de un marco de referencia: un marco de expectativas: un marco de teorfas.
{(Popper, 1963%:47) &

Las implicaciones de este argumento son inconmensurables para las ciencias
sociales empiricas (y para las ciencias naturales). Las teorias cientificas eran
aquellas que podian ser “desaprobadas”, lo que dejaba a las ciencias sociales con
un tipo de estatus cientifico cuestionable. El marxismo fue particularmente
elegido como objeto de criticas en este tenor, porque propugnaba una teoria de la
historia que no podia establecer aquellas condiciones en las que seria posible
probar su falsedad. Segtin Popper, las teorfas generales de ese tipo eran peligro-
sas para una sociedad abierra en tanto pretendian haber alcanzado una verdad
o un conocimiento absoluto. No obstante, para Popper el conocimiento nunca
era absoluto; todas las teorfas son tentativas y la propia naturaleza del conoci-
miento es conjetural. El conocimiento evoluciona mediante un proceso que da
paso a las teorias tentativas, sujetas a pruebas de posibilidad de ser declaradas
falsas, a partir de lo cual surgen nuevos problemas.

P> TT—> EE—> D,

donde P = problema inicial; 77 = teoria tentativa/solucién de prueba, y
EFE = eliminacién de errores.

Aplicado a la sociedad, este modelo le indicaba a Popper que ¢l progreso
social no podia tener lugar como resultado de grandes cambios o cambios tota-
les, sino como un ciclo de experimentacién de ensayo y error, a lo que él mismo
denominé, siguiendo a Roscoe Pound, “ingenierfa social gradual” (Popper,
1969: 46, 69 y 83). Este modelo de formulacién de politicas ha demostrado
tener influencia tanto en el ejercicio de la politica como en la filosotia de las
ciencias. En vez de tratar de encontrar leyes de la sociedad o desarrollar progra-
mas de reforma a gran escala, la politica deberfa ocuparse de comprender las
limitaciones del conocimiento y de las instituciones humanas. Popper crefa que
una sociedad liberal (una sociedad abierta) es aquella en la que el argumento y
la adaptacién racionales forman el método del ejercicio de gobierno, no asi los
grandes esquemas utdpicos, cuyo registro en la historia es, para este autor, siem-
pre trdgico y violento.

42 Laedicion en castellano es Popper, K., Conjeturas y refutaciones: el desarrollo del conocimiento cientifico (1994).
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Diagrama 1.4 El modelo de “ingenieria gradual” de Popper

El conocimiento de la sociedad
es inadecuado, imperfecto,
tentativo

Imposible conocer las consecuencias
El consenso es menor cuanto
mds exhaustivo es el

esquema/la politica/el plan

Por lo tanto, pequenos pasos: ingenicria

gradual

Aprender de

Crrores PEL]UCI_]()S

Asi, la formulacién de politicas en tanto resolucién cientifica de problemas tenia
que estar impregnada de un espiritu critico, abierto, experimental. Los princi-
pales representantes del enfoque de Popper en el andlisis de las politicas ptbli-
cas son Donald Campbell y Alice Rivlin. El método de aprendizaje a partir de
la experiencia paso a paso también es un tema en las teorfas de decisién que
enfatizan la naturaleza “iterativa” de los enfoques de “ensayo y error” (diagrama
1.4) (véase Collingridge, 1992). Para las criticas 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 favor de los mercados ¥y la eleccion
individual

La influencia de las teorfas de Hayek en las politicas publicas ha sido con-
siderable. No obstante, durante la mayor parte de su vida, su obra estuvo mis
difundida en el terreno de las ideas que en el de la formulacién de politicas. En
el apogeo de la “era keynesiana”, los textos de este autor acerca del papel del
gobierno eran hasta cierto punto marginales a la manera en que se formulaban
las politicas (econdmicas y de otra indole) y se definfan los problemas. Obras
como The Road to Serfdom (1944)% y The Conititution of Liberty (1960)®, en
las que aplicaba su filosofia y teorfa econémica a la politica y al gobierno, no
llegaron a formar parte de la bibliografia dominante en la agenda de las politi-
cas pliblicas hasta fines de la década de 1970, cuando se produjo el aparente fin

43 La edicion en castellano es Parckh, B.. Pensadores politicos contempordneos (1986).

44 La cdicion en castellano es Hayek, FA., Camino de servidumbre (2000).

45 Laedicion en castellano es Hayek, F.A., Los fundamentos de la libertad (1961).
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del keynesianismo (Skidelsky, 1977%). En ese periodo, Hayek se convirtio (junto
con Nozick) en una de las principales fuentes, si no /z principal fuente de ideas
para el surgimiento de la “nueva derecha” (Levitas, 1986; Smith, 1979). Otra
importante aportacién de Hayek al dmbito de las politicas pablicas fue su apre-
ciacién de la politica de las ideas y la importancia de promover ideas a través
de las organizaciones. Fue el fundador de uno de los primeros think-tanks (Mont
Pelerin Society, 1947) e inspiré la creacién de diversos e influyentes think-tanks,
como el muy notable Inititute of Economic Affairs.

Al igual que en el caso de Popper, el marco de anilisis de Hayek se deriva
de trabajos anteriores sobre el conocimiento. Hayek rechazaba el positivismo
légico de su Viena natal y se mostraba critico ante la idea de la existencia del “ob-
jetivo” empirico del conocimiento o de que éste fuera la base para la deduccion
de leyes o la planificacién “cientifica” de la sociedad. Hayek afirmaba que el cono-
cimiento humano era muy limitado y fragmentado. En consecuencia, la creencia
en la habilidad del Estado, el gobierno o la burocracia para sumar o coordinar
la infinita informacién necesaria a la hora de tomar decisiones sociales o decisio-
nes que interfiricran con el libre funcionamiento de la eleccién individual y los
mercados estaba equivocada y era peligrosa. La sociedad, segin Hayek, no es
produéto del disefio humano, sino resultado de un orden espontdneo. Por lo
tanto, la idea de que es posible, por la aplicacién o imposicion gubernamental
de una teorfa o politica, “mejorar” ese orden o hacerlo mds eficaz o mds justo, no
sélo es un error epistcmolégico, sino una equivocacién desde el punto de vista
moral. En su forma extrema, la creencia en la capacidad del gobierno de adqui-
rir los conocimientos suficientes para gobernar a la sociedad y dirigir la economia
se puso de manifiesto en los horrores y la ineficacia del fascismo y del comu-
nismo (Hayek, 1944). Sin embargo, los paises democrdticos también fucron
presa fcil de la creencia en la capacidad de las instituciones piblicas para dise-
fiar planes y resolver problemas. Hayek pronosticé que, al trabajar desde la
ilusién de que los individuos y los mercados son incapaces de regular y coordi-
nar la toma de decisiones humanas, la democracia liberal enfrentaria un pros-
peto de inestabilidad y posterior destruccién. Con la aparicién de la creciente
inflacién y el desempleo, y con los gastos estatales aparentemente descontrola-
dos de la década de 1970, todo estaba listo para que las teorias de Hayek des-
empefiaran un papel protagénico en la definicién de “nuevas™ politicas y en la
redefinicién de “viejos” problemas.

Quizds la implicacién mds importante del marco de andlisis de politicas
ptiblicas de Hayek sea la nocién de que el gobierno o los disefiadores de politi-
cas no pueden “resolver” problemas ni mejorar lo que espontineamente resulte
de la interaccién entre los individuos libres y el libre mercado. Por lo tanto, se per-
cibe que la funcién de las politicas pablicas es limitada cuando se trata de ase-
gurar que el orden espontdneo en la sociedad y la economia deban permitirse
sin ningun tipo de interferencia ni reduccién de la libre competencia.

46 La edicion en castellano es Skidelsky. R., EV fin de la era kevnesiana: ensavos sobre la desintegracion de la
economia politica kevnesiana (1982).
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El Estado deberia 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 politicas publicas es, por ende, fomentar las condiciones en las que tal
orden espontdneo pueda funcionar para favorecer a todos los individuos. La
formulacién de politicas publicas no debe ser vista como una a&ividad orientada
a la resolucién de problemas, sino como una a&ividad que facilite la libertad
personal dentro del estado de derecho. Y, si la formulacién de politicas implica
al Estado, no debe hacerlo mediante la formacién de un monopolio, sino esti-
mulando la competencia y generando las condiciones en las que las fuerzas del
mercado puedan asignar (mas no redistribuir) los recursos con mayor efectivi-
dad y eficacia (mds sobre las ideas de Hayek en Gray, 1986; Kukathas, 1989;
Plant, 1991).

1.6.7/ Etzioni y el comunitarismo

Silas décadas de 1960 y 1970 vieron el auge y la caida del marco de analisis
de politicas ptiblicas de Rawls, que incluye la preocupacién por la imparcialidad de
los resultados, y la década de 1980 vio el triunfo del individualismo y el mer-
cado de Hayek, el tltimo marco de andlisis que ha pasado al proscenio en la
década de 1990 es el [tamado “comunitarismo”. Entre los principales exponen-
tes de esta filosoffa destacan Walzer (1983)%, Sandel (editor) (1984) y Taylor
(1985). En la década de 1990 los argumentos de estos teéricos a favor de la
renovacién de la idea de comunidad representé el origen de una alternativa al
individualismo de la década anterior. En relacién con el surgimiento de esta
idea, Seumas Milne apunta lo siguiente:

El comunitarismo puede sintetizarse en dos ideas esenciales. Sus scguidores sostic-
nen que las sociedades modernas, atomizadas, han perdido el sentido de comuni-
dad y solidaridad social. El indispensable tejido social entre el Estado y ¢l individuo
(desde las asociaciones filantrépicas y las comunidades geogrificas hasta las escue-
las, las familias, las iglesias y los sindicatos) se ha marchirado por ¢l impa&o del
rampante individualismo del mercado. Es necesario proteger o reconstruir ese te-
jido social. Asestando una estocada ética, los comunitaristas creen que ¢l liberalis-
mo cgoista ha creado un paramo de alicnacién social al poner en la balanza entre
los derechos y las obligaciones demasiado peso en favor de los derechos. Se necesi-
ta un nuevo énfasis en la responsabilidad individual y mutua para volver a un equi-
librio, afirman, as{ como un sentido de moralidad mds agudo y poner fin ala
moda de avergonzarse ante la distincién entre lo correcto y lo incorre&o [...] Tie-
ne el gran atra@ivo de ser una flexi-filosofia. Para la izquicrda “modernizada” se
trata de solidaridad, fraternidad y el resurgimiento de las tradiciones del movimien-
to laborista no estadista del siglo x1x de ayuda mutua, sociedades cordiales, coope-
rativas y socialismo utdpico. Para la derecha [...] riene su propio atraétivo como
un nuevo credo moral que subraya ¢l orgullo civico, el deber social y la tradicion.
[...]y la retérica de la educacion moral, los valores de la familia tradicional y las
medidas enérgicas contra ¢l delito. ..

(The Guardian, 7 de octubre de 1994)

47 La edicion en casteliano es Walzer, M., Las esferas de la justicia: una defensa del pluralismo Y igualdad (1993),
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Esta claro que la idea de la “comunidad” como respuesta al centralismo
estatal y al individualismo del libre mercado no es nueva. Como senala Plant
(1991: 325), sc le ha invocado en mds de una ocasiéon como critica al libera-
lismo. T.H. Green, Bosanquet, Tawney y Raymond Williams, por ejemplo, han
subrayado el papel de la “comunidad” para contrarrestar los efectos de lo que
alguna vez Tawney (1921%) denominé la “sociedad adquisitiva”. De hecho,
Nisbet (1974) argumenta que es posible hacer una le&tura del desarrollo del
pensamiento politico y social desde la era de los griegos y los romanos como
una preocupacion acerca de la “blisqueda” de una comunidad. Por lo tanto, el
concepto no es, en modo alguno, propiedad de la “izquierda” o la “derecha”.
En una época en la que las formas de gobierno industrializadas enfrentan el
problema de encontrar nuevas formas de ejercicio gubernamental para sus
sociedades “postmodernas” mis complejas, no resulta del todo sorprendente
que los disefiadores de politicas hayan recurrido a la “nueva” retérica “comuni-
taria”. Hay una rica variedad de teorfas 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 comunitarismo como enfoque de politicas
ptblicas se encuentra Amitai Etzioni (1968, 1993a, 1993b, 1994), cuya con-
tribucién al desarrollo del enfoque de politicas publicas se abordard con mas
detalle en otra parte de este libro (véanse las secciones 3.4.4,3.10.2,443y
4.4.8). Su articulacién del comunitarismo como un marco para la formulacién
de politicas puablicas ha ejercido una influencia importante en el pensamiento
estadounidense y en el europeo. Su atractivo radica en sefalar un punto medio
entre los excesos de la regulacién y el control del Estado por una parte, y la
dependencia pura de las fuerzas del mercado por la otra. En sus propias
palabras:

En la perspeétiva de los comunitaristas, debe mantenerse un Estado de bicnestar

fuerte pero no dominante. Otras tareas a&ualmente asumidas por el Estado debe-

rén trasladarse a los individuos, las familias y las comunidades. El sustento filosd-
fico de este cambio requicre ¢l desarrollo de un nuevo sentido de responsabilidad,
tanto individual como mutua. Pero, ;cémo decidir qué adtividades debe asumir
qué nivel de la sociedad? Aplicando el principio de la subsidiaridad, segin ¢l cual
la responsabilidad de toda situacién pertencce, primero, a aquellos que estdn mas
cerca del problema. Sélo en cl caso de que el individuo no pueda encontrar una
solucién la responsabilidad pasard a la familia. Sélo en el caso de que la familia no
pueda resolver la situacion participard la comunidad. Sélo en el caso de que el pro-

blema rebase a la comunidad deberd participar ¢l Estado.

(Etzioni, 1994)

Lo anterior significa, en politicas pablicas, que existen lineas de responsa-
bilidad: la persona mas cercana, la familia, la comunidad, la sociedad en con-
junto. Las politicas publicas, afirma Ertzioni, deben apuntar a promover y
revivir aquellas instituciones que intermedian entre el individuo y el Estado: la
familia, las organizaciones filantrépicas, las escuelas, las iglesias, los vecindarios

48 La edicion en casteHano ¢s Tawney., R, La sociedad adquisitiva (1972).
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y las comunidades. Los disefiadores de politicas deben comprometerse a modi-
ficar las politicas de manera tal que se dé mayor importancia a la responsabili-
dad personal, y no tanta a los derechos. Especificamente, Etzioni ha subrayado
el papel de la familia, de dificultar el divorcio y prestar servicio comunitario y
volver a los valores morales como politicas que contrarrestan la creciente frag-
mentacién de la sociedad moderna.

1.6.8/ Habermas y la racionalidad comunicativa

Aunque constituye un dmbito interdisciplinario, el analisis de las politicas
publicas, hasta fechas relativamente recientes, se ha mostrado un tanto rigido
en cuanto a sus ideas sobre la funcién de la razén en los asuntos del ser humano.
Es decir, ha predominado la creencia en las posibilidades de la racionalidad para
la “resolucién” de problemas. Esto se evidencia con mayor nitidez en el desa-
rrollo de las técnicas “racionales” del utilitarismo, como el an4lisis de costo-
beneficio y las diversas formas de investigacién operacional y analisis sistémico
(véase la seccién 3.8). Sin embargo, esta visién de la racionalidad ha sido una
preocupacién central en la obra de los teéricos criticos alemanes, como Habermas,
y en los franceses de la escuela de la deconstruccién, como Foucault, que criti-
can el uso de la racionalidad como forma de control y opresién. Estas ideas han
adquirido una relevancia cada vez mayor en tanto fuentes de enfoques criticos
de las politicas publicas y del andlisis de las mismas (véase de Haven-Smith,
1988; Hawkesworth, 1988). Habermas ha sido visto como un autor de especial
relieve para el desarrollo de un anilisis critico de las politicas pablicas. En vez
de la racionalidad instrumental que se halla encapsulada en las técnicas anali-
ticas racionales, Habermas propone un modelo alternativo de “racionalidad
comunicativa’. En las palabras de Patsy Healey, se percibe una idea que
ofrece

un camino a seguir a través de una concepcién distinta de la razén humana como un
principio informador para las sociedades contempordneas [...] fya que] Habermas
sostiene que lejos de renunciar a la razén como un principio informador para las so-
ciedades contemporaneas, habrfamos de pasar de una perspectiva individualizada
de la razon con una concepcién sujeto-objeto al razonamiento construido dentro de
la comunicacién intersubjetiva. Este razonamiento es necesario cuando “vivimos
juntos pero no revueltos” en espacios comunes y el tiempo nos impulsa a buscar
caminos hacia el acuerdo sobre cémo atender nuestras preocupaciones colectivas
[...] El esfuerzo de construir un entendimiento mutuo como el locus de la a&tivi-
dad del razonamiento reemplaza la “filosofia de la conciencia” centrada en el suje-
to que, afirma Habermas, ha dominado la concepcidn occidental de la razdn desde
la Tlustracién.

(Healey, 1993: 238-240)

La razén, en el sentido que le da Habermas, no es un proceso légico que se
ocupa de la prueba objetiva o la posibilidad de refutacién, sino de “alcanzar el
entendimiento dentro de un contexto social” (de Haven-Smith, 1988: 85). Las
ideas de Habermas encierran grandes implicaciones tanto para la teoria como
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para la préctica de las politicas piblicas. En el nivel teérico, sugieren la necesi-
dad de prestar mds atencion al lenguaje, al discurso y al argumento. En el nivel
practico, las teorias de Habermas (como la “situacién del discurso ideal”) han
detonado la busqueda de nuevos métodos de anélisis y procesos institucionales
que podrian servir para promover un enfoque intercomunicativo para la for-
mulacién y la ejecucion de las politicas piblicas (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 estudiar el impa&o de Habermas en la administracién putblica y en la
teorfa organizacional, véanse Denhardt (1981a, 1981b), Denhardty Denhardt
(1979) y Degeling y Colebatch (1984), as{ como la seccién 4.5.3 sobre la domi-
nacién dentro de las organizaciones.

El “descubrimiento” de Habermas por parte de los estudiantes de las poli-
ticas publicas deberia (eso deseamos) despertar un renovado interés en la obra
de Harold Lasswell, cuyas ideas acerca de la funcién de la ciencia de las politi-
cas pablicas comparten bastantes elementos con las teorias de Habermas (véase

Bobrow y Dryzek, 1987: 172-174).

1.7/ El analisis y el proceso de las politicas pitblicas

L anilisis tiene diferentes objetivos y relaciones con el proceso de las politi-

cas publicas. Por ejemplo, Etzione, antes mencionado, ha buscado (y ha
logrado) influir en el proceso de formulacién de las politicas puiblicas a través
de la investigacién y los argumentos que propugnan un analisis no sélo de los
“problemas”, sino ademds de las opciones de politicas ptiblicas (o “soluciones”).
Es posible pensar en tipos de andlisis de las politicas ptblicas como parte de
una gama de actividades en un espeétro de conocimiento dentro del proceso
de las politicas publicas, conocimiento para el proceso de las politicas publicas
y conocimiento acerca del proceso de las mismas. Las variedades claramente
definidas a lo largo de ese continuo se encuentran en Gordon ez al. (1977)
(diagrama 1.5).

Diagrama 1.5 Variedades de andlisis de las politicas piblicas

Andlisis de Anilisis para
las politicas puiblicas las politicas publicas
1 2 3 4 5
Andlisis de Andlisis del Seguimiento y Informacién Defensa de
determinacién contenido de evaluacion de para las las politicas
de las politicas las politicas las politicas politicas publicas
publicas publicas publicas publicas

Fuente: tomado y adaptado de Gordon ez al. (1977)
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1.7.1/ Andlisis de las politicas publicas

Incluye:

» El contenido de las politicas priblicas: puede implicar la descripcion de una
politica en particular y la forma en que ésta se desarrollé en relacién con otras
politicas previas, o bien basarse en un marco teérico/de valores que busca
ofrecer una critica de las politicas piblicas.

» La determinacion de las politicas piiblicas: se ocupa del cémo, el porqué, el
cudndo y el para quién de la formulacién de las politicas publicas.

1.7.2/ Seguimiento y evaluacion de las politicas publicas

/'/Este andlisis se dedica a examinar el desempefio prictico de las politicas al
comparar el resultado con los objetivos y al evaluar el impa&to que las politicas
pueden haber tenido en determinado problema;y'

1.7.3/ Andlisis para las politicas publicas

Comprende:

» Lainformacion para las politicas pitblicas: andlisis que pretende alimentar las
actividades propias de la formulacién de politicas. Puede tomar la forma
de una investigacién interna/externa detallada o la de una asesoria de tipo
cualitativo o sentencioso. Puede ayudar a evaluar o sugerir opciones de
politicas piblicas.

o Ladefensa de las politicas piiblicas: investigacién y elaboracién de argumen-
tos para influir en la agenda de las politicas publicas dentro y/o fuera del
gobierno.

/Como término, “analisis de las politicas piblicas” estd mds estrechamente
relacionado con el uso de diyersas técnicas para mejorar (o racionalizar) el pro-
ceso de toma de decisione%’lQuade (1976: 21), por ejemplo, manifiesta que su
principal propésito es: “ayudar al tomador de decisiones a elegir una mejor
opcién de la que podia haber tomado; por lo tanto, se ocupa de una manipu-
lacién mds efectiva del mundo real”. Para conseguitlo, el andlisis tiene lugaren
tres etapas:

Primero, el descubrimiento, tratar de encontrar una alternativa que sca satisfattoria
y que sea la mejor entre aquellas que son faétibles; segundo, la aceptacion, lograr
la aceptacion de las conclusiones y su incorporacién a una politica o decisidn; ter-
cero, la implementacién, verificar que las politicas puiblicas elegidas sean llevadasa
la préctica sin cambiar tanto que resulten insatisfatorias.

(Quade, 1976: 254)
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Hank Jenkins-Smith (1990) sostiene que el andlisis de costo-beneficio (o

ACB: véase la seccién 3.8.6) constituye un “paradigma dominante™ en el ana-

lisis moderno de las politicas puiblicas que:

recurre a téenicas desarrolladas en el ambito de la cconomia, las matematicas, la
estadistica, la invcstigacién de operaciones y dindmica de sistemas, entre otras dis-
ciplinas, a fin de aconscjar a los tomadores de decisiones acerca de la formulacion
de politicas publicas. Al aplicar estas técnicas, el analista puede valerse de conoci-
micntos propios de dmbitos como la soci()logl’a, las ciencias poli[icas, la cconomia
del bicnestar, ¢l derecho, la teorfa organizacional, la fisica y la biologia, y otras dis-
ciplinas mds [...] A pesar de la aparente cacofonia de a&ividades en el terreno del
andlisis de las politicas pablicas, la logica del andlisis imponc un orden a tales acti-
vidades vy las flexibiliza para adaprarlas a un objetivo homogénco: determinar qué
politica (si la hay) coadyuva a los mayores beneficios netos en ¢l bienestar social.

(fenkins-Smith, 1990: 11)

Asi. en este sentido “ortodoxo”, el andlisis de las politicas publicas se ocupa
p p ¥

de mejorar los métodos de identificacién y definicion de problemas, especifi-

cacion de metas, evaluacién de alternativas, seleccién de opciones y medicion

del desempenio. Como tal, se trata de un dmbito que se concentra en aquello

que Bobrow y Dryzek (1987: 16) denominaban “intervenciones en la formula-
cién de politicas sobre la base del conocimiento”. Como estudiantes de las poli-

ticas publicas, el interés debe concentrarse en aquello que los aurores definen

como conocimiento: contenido, produccién, difusién e interpretacion. Es

posible reformular estas cuatro palabras como preguntas acerca de las creencias

y los valores: quién, qué, cuindo y coémo: ;quién aseguréd qué valores a través de
qué instituciones, y cudndo y cémo sucedié?

;A quién pertenece el conocimiento empleado? ;Lo produjo alguna buro-
cracia? ;Proviene de un instituto de investigacién? ;Es el resultado de una
consulta o comisién oficial? ;Es una forma de defensa de determinada politica
por parte de un think-tank? ;Se trata de un conocimiento producido por
cruditos? ;Quién usa esc conocimiento? ;Quién lo difunde (creencias/ideas/
ideologia)? ;Quién construye el conocimiento? ;A qui¢n pertenece la inter-
pretacion/definicién triunfadora y la perdedora, y cudl de ellas ni siquiera
fue considerada? ;Quién se encarga del seguimicnto y la evaluacién de la
politica? ;Quién se encarga de informar y difundir? ;Quién estd incluido y
quién excluido del proceso de las politicas publicas? ;A guicn pertenecen los
valores predominantes?

;Qué tipo de conocimiento dice ser? ;Se presenta como un “hecho” cientih-
co u “objetivo”? ;Qué tipo de lenguaje emplea? ;Qué tipo de conocimiento
es, cualitativo o cuantitativo? ;Qué tipo de expertos participan? ;Qué tipo de
valores, creencias, ideas ¢ ideologias sustentan o nutren el conocimiento
sobre las politicas ptblicas? ;Qué tipo de afirmaciones reclama para si? ;Qué
tipo de supuestos acerca del proceso de formulacién de politicas informa
a aquellos que producen, usan y difunden el conocimiento sobre las poli-
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ticas puiblicas? ;Qué tipo de instituciones y élites participan? ;Qué valores
predominan?
¢Cudndo se produce, se propaga, se usa/abusa o se hace caso omiso del
conocimiento? ;Cudndo se construyé el conocimiento acerca de determi-
nado problema? ;Cudndo se “descubrié” un problema? ;Cudndo impacté
el conocimiento en la formulacién de politicas? ;Cudndo se hizo publico?
¢Cudndo tuvo importancia? ;Cuindo empezaron a participar los medios de
comunicacién? ;Cudndo influyé en la opinién piblica? ;Cuindo usaron/
abusaron de ¢l los disefiadores de politicas? ;Cudndo cambian las creencias?
¢Cudndo predomina determinada serie de valores?

* Cémo se usa el conocimiento en el proceso de las politicas publicas? ;Cémo
se produce? ;Cémo se organiza en las comunidades/redes de politicas publicas?
¢Cémo se organiza dentro del gobierno? ;Cémo se comisiona? Como se
propaga? ;Cémo se lleva a cabo la defensa de una politica publica? ;Cémo
ganan y pierden los argumentos? ;Cémo se definen las politicas publicas?
¢Cémo impactan a la opinién publica? ;Cémo cambian las creencias? ;Comao
predomina determinada serie de valores?

En otras palabras: una de las tareas primordiales de los estudiantes de las poli-
ticas piiblicas consite en comprender y diftinguir con claridad el discurso o los
marcos que estructuran el andlisis de los problemas, el contenido y los procesos de las
politicas piiblicas.

1.8/ Modelos, mapas y metiforas

b=l
zar las ideas y los conceptos propios. El mundo es complejo v, para enten-

der su complejidad, hay que simplificar. Cuando se simplifica con el fin de
comprender la multiplicidad de fa&ores y fuerzas que definen los problemasy
los procesos sociales, se construyen modelos o mapas, o se piensa en funcién
de metiforas. Asi, se crean marcos dentro y a través de los cuales se facilitan el
pensamiento y la explicacién. Los marcos pueden tener diferentes objetivos,
aunque en la préctica éstos puedan confundirse o entremezclarse:

Para analizar las politicas publicas es necesario tener la capacidad de organi-

. arcos explicativos. Se esfuerzan por demostrar cémo es que algo ocurre de

la forma en que lo hace. Por una parte, pueden presentarse como modelo/
teorfa/mapa de tipo “heurfstico”, es decir que aportan un marco ttil para
explorar, un método para aprender o investigar un problema o proceso
complejo. La nocién de las etapas o del ciclo de las politicas ptiblicas ilustra
un importante modelo “heuristico” en el anilisis de las politicas ptblicasf
Por otra parte, un modelo puede presentarse como algo “causal”: predice o
formula la hipétesis de que si pasa x, ocurrird y. El modelo 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 puede ser inductivo, en el caso de presentar
una teorfa derivada del estudio empirico de determinado tenémeno.

e Marcos de “tipo ideal”. Establecen las caracteristicas que definen un fenémeno,
aquellas que permiten identificar qué pertenece a determinado grupo de
fenémenos, con propiedades o criterios comunes. El mds famoso de los marcos
de tipo ideal es el que presenta Max Weber en su propuesta de entender la bu-
rocracia como una serie de caracteristicas estructurales y organizacionales.

»  Marcos normativos. Sefialan las condiciones o arreglos indispensables para
alcanzar determinadas metas. Asi, un marco normativo se ocupa de lo que
debe de ser, no de lo que es.

Por lo tanto, al poner en practica un marco se impone una forma de ver y
de pensar el mundo; se crea un orden a partir de algo que no tiene un orden
objetivo en si mismo. Como decia Popper, los hechos existen en el contexto de
teorfas, valores y creencias, y no son independientesfSe empieza con las teorfas,
los modelos, los mapas mentales, las metdforas, y para pensar analiticamente
en las politicas publicas es necesario entender la “realidad” como una construc-
cién dentro de multiples marcosf La formulacién de teorfas de politicas publi-
cas se parece, por ende, a trazar un mapa: ‘representa lo que conocemos y nos
lleva hacia lo desconocido” (Judson, 1980: 109). Un mapa de Londres, por mds
preciso que sea, no es Londres. Y un mapa del “proceso” de las politicas pabli-
cas (una metdfora) s6lo serd una representacion de la realidad que no puede
“demostrarse” ni “refutarse” en un sentido “objetivo”. Nuestros marcos cons-
truyen el significado de los “problemas” o “procesos” sociales, econémicos y
politicos. El peligro es que con frecuencia se cree que el propio mapa es “real®
porque muchas otras personas comparten la misma percepciéon (McCaskey,
1991: 139). Veamos, por ejemplo, una declaracién reciente acerca de uno de
los mds longevos problemas de la historia:

La atrofia de la Mona Lisa

Dos médicos en pos de la verdad en torno a la sonrisa de la Mona Lisa afirmaron ayer,

en Lyon, que la persona que posé para el retrato padecia atrofia muscular, — AP
(Guardian, 26 de abril de 1991)

Sin duda, si hubieran sido poddlogos, jhabrian diagnosticado pie de atleta!

Antony Jay aporta otro ejemplo para ilustrar cémo el leGtor ve lo que quiere
ver en una rima infantil popular y querida:

“Pussycat, pussycat, where have you been?”
“I've been to London to see the Queen.”
“Pussycat, pussycat, what did you there?”

“I saw a little mouse under a chair.”%

49 Rima infantil inglesa: Gatito, gatito, ;dénde has estado? / Fui a Londres a ver a la reina s Gatito, gatito, jqué
viste ahi? / Vi un ratoncito debajo de un trono. N. de laT.
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Y Jay sefiala:

Por qué el gato no vio a la reina? Podria ser, claro, porque la reina no estaba ahi.
Pero la reina podria haber estado ahi todo el tiempo, sentada en el trono, pero el
gato, siendo simplemente un gato, no vio nada mas que al ratén. Después de todo,
si eres un gato, tus 0jos no sc dirigir;in al lugar en el que la reina podn’a estar y, ¢n
todo caso, tu mente no es capaz de aprchender nada tan grandioso y espléndido,

aunque tus ()j()S l() vean.

(Jay 1987: 153)

Otra ilustracién bastard. El gato, sin duda siendo un gato ecologista, usé el
transporte puiblico. Tuvo que consultar este mapa del metro de Londres para
encontrar el camino hasta el palacio. Al hacerlo, recurrié a un poderoso marco
para entender uno de los sistemas de transporte urbano mds grandes del mundo
(véanse los diagramas 1.6y 1.7).

Diagrama 1.6 El mapa del metro de Londbres: la superficie de un sistema complejo
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Diagrama 1.7 El mapa del metro de Londyes: el modelo de Beck
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El primer sistema de transporte subterrdneo de Londres data de 1900. Hacia
1910, con el crecimiento del sistema, se hizo evidente la necesidad de que los
pasajeros contaran con un mapa que permitiera un uso mas eficaz del transporte.
Los primeros mapas eran geogréficos, es decir, mostraban el trayecto real de las

lineas y la ubicacién de las paradas (diagrama 1.6).

expandia el metro de Londres, la complejidad del sistema exigié adoptar una
medida de simplificacién. Henry C. Beck, disefiador eventual, se dio cuenta de

que el mapa debia ser menos realista y mds diagr

superiores rechazaron sus bosquejos, pero en 1933 se decidié ponerlos a prueba
(diagrama 1.7). A la gente le gusté el disefio y, posteriormente, el mapa del metro
de Londres ¢}canzé su presentacién actual, la que ha servido como modelo para

el disefio de otros sistemas en el resto del mundo.
Beck sélo se vio recompensado con cinco guineas.)

El mapa del metro de Londres ejemplifica la construccién de un mapa que

permite a lCLS personas usar un sistema sumamente

sistema en cuanto a la ubicacién de las estaciones

en su imagen de Londres.

Sin embargo, conforme se

amatico. Al principio, sus

(Por cierto, el esfuerzo de

complejo. No obstante, es
mucho mas que eso. Para muchas personas, incluido el autor, el mapa se ha
convertido en una imagen mental de Londres. Es una herramienta il de
exploracién, pero no es muy confiable si se trata de facilitar la comprension del
en la superficie. El peligro
para los turistas y los habitantes de Londres es que el mapa de Beck
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En la formulacién de politicas piblicas, los modelos y los mapas encierran
el mismo peligro. Segtin Albert Hirschman (1970a: 338): “sin modelos,
paradigmas, tipos ideales y otras abstracciones resulta imposible empezar a
pensar. Pero el estilo cognitivo, es decir, los tipos de paradigmas que buscamos,
la forma en que los conjugamos y las ambiciones que alimentamos para sus
capacidades, todo ello puede marcar una gran diferencia”. Para entender el
mundo de la formulacién y el andlisis de las politicas ptblicas se requieren for-
mas de pensar o modelos. Sin embargo, es necesario estar al tanto del peligro
que el filésofo Alfred North Whitehead Hamé “la falacia de la concrecién mal
aplicada” (Whitehead, 1925). Es decir, al tratar de comprender lo abstradto o
entender las nociones se tiende a verlas como cosas reales y concretas, cuando
ciertamente son derivados de experiencias humanas. La forma en que las per-
sonas observan e interpretan el mundo de las politicas publicas, al igual que
cualquier otro, depende del tipo de modelo o marcos a los que recurren, y en
el caso del andlisis de las politicas publicas hay que tener una conciencia aguda
acerca de la forma en que se trazan los mapas del terreno social y econémico,
entre otros: cémo llegan las personas a compartir un mapa, por qué tienen
mapas distintos, por medio de qué procesos un mapa reemplaza a otro, etcétera,
Al mismo tiempo, un mapa puede presentarse como una cosa {un marco expli—
cativo), pero ser bastante prescriptivo o normativo. Puede ser una representacion
grafica disefada para deducir un modelo de lo que deberfa ser, y una teorfa
normativa puede presumir de haberse basado en investigacion empirica.

+» Usar modelos

Modelos de toma de decisiones: Graham Allison

Una de las aportaciones mas importantes al anélisis 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 Decision
(1971). Desde su publicacion, el libro ha conservado un lugar obligado en las listas de lecturas
de los estudiantes de politicas publicas y relaciones internacionales. El estudio de Allison mues-
tra como“opticas” 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 dpticas:

El actor racional. Esta Gptica se concentra en la toma de decisiones del “gobierno nacional”
como si se tratara de metas, ogciones, consecuencias y eleccién.

El proceso organizacional. Esta 6ptica focaliza en las organizaciones que conforman el gobierno
nacional y en cémo perciben y enfrentan los problemas.

Lapolitica burocrdtica. Esta 6ptica 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 funcién de las relaciones de poder y los procesos de negociacion.

Estas dpticas aportan tres “cortes” que atraviesan la crisis e ilustran cémo cada paradigma pro-

porciona una version distinta de por qué los acontecimientos ocurrieron de la forma en quelo
hicieron. Son mas que simples “angulos”:

96

Wayne Parsons



Cada marco conceptual consiste en un conjunto de supuestos y categorias que influyen
aquello que intriga al analista, como éste formula su pregunta, doénde busca las eviden-
cias y como llega a articular una respuesta.

(Allison, 1971: 245)

La eleccion del marco u 6ptica 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).

Ellibro de Allison ha sido muy criticado en términos de metodologia y empirismo (Bendory
Hammond, 1992; Steve Smith, 1981). No pocas criticas se refieren al tema de los supuestos gue
enmarcan a cada uno de los modelos, su consistencia légica y las conclusiones que de ellos se
derivan. Sin duda, al analizar la crisis de los misiles en Cuba a partir de solo tres modelos, Allison
estaba simplificando excesivamente un proceso de toma de decisiones de una enorme comple-
jidad. Ademas, como sefiala Weiss, tal vez la crisis de los misiles en Cuba no sea el mejor estudio
de caso para analizar circunstancias todavia mas complejas:

Laimagen de la toma de decisiones [...] en la crisis de los misiles en Cuba no es represen-
tativa de la mayor parte de la vida burocrética cotidiana. Es mucho mas comun que cada
persona dé un pequefo paso [...] con aparentemente pequeias consecuencias. Con el
tiempo,estos pequefios pasos excluyen la adopcion de medidas alternativas y limitan
el rango de lo posible. De manera casi imperceptible se ha tomado una decision, sin que
nadie sea consciente de que él o ella fue quien la tomé.

(Carol Weiss, citada por Lindblom, 1990: 276)

Aun asi, el uso ininterrumpido del libro de Allison en la docencia y la investigacion en multi-
ples campos de estudio indica que la fortaleza del texto radica en mostrar como el andlisis 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 esta alli afuera. El andlisis de la toma
de decisiones conlleva una conciencia de la forma en que existe un proceso de decision en el
contexto de una diversidad de interpretaciones no concluyentes.

Metaforas de la organizacion: Gareth Morgan

Morgan (1986)%° constituye un ejemplo mas reciente del uso de marcos (o metaforas) para
explorar y entender las organizaciones. Este autor sostiene que las organizaciones son muchas
cosas a lavez y que la nocién de cada persona acerca de ellas dependera de la metafora emplea-
da, que puede variar bastante:

Recurrimos a la metéafora siempre que tratamos de entender un elemento o experiencia
en relacidn con otra [...] Al usar diferentes metéforas para comprender el complejo y pa-
radéjico caracter de la vida organizacional, podemos pensar en el disefio de organizacio-
nes en formas que quizas no hayamos creido posibles.

(Morgan, 1986: 13)

Morgan propone imaginar las organizaciones como:

« Maquinas. o
+ Organismos.

+ Cerebros.

+ Culturas.

« Sistemas politicos.

+ Prisiones psiquicas.

+ Flujoy transformacion.

+ Instrumentos de dominacién.

50 La edicion en castellano es Morgan, G., Imdgenes de la organizacion (1998).
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Modelos de organizacién: mercados, jerarquias y redes

Un marco de uso comun piensa en las organizaciones a partir de tres modelos: mercados, je-
rarquias o burocracias, y redes o comunidades. Estos definen tres enfoques distintos para el es-
tudio de la"coordinacién social” (Thompson et al., 1991: 3). Colebatch y Larmour (1993) prefieren
usar los términos “burocratico” para jerarquia, y “comunidad” para incluir el concepto de “red” Se-
gun su argumento, los principios organizacionales de cada modelo son:

+ Incentivos y precios para el modelo del “mercado”
+ Reglas, autoridad y jerarquia para el modelo “burocratico”,
+ 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 funcion de modelos organizacionales
Burocracia (Hood, 1976) Comunidad (Taylor, 1982)
* Organizacién unitaria * Creencias y valores comunes
* Uniformidad de normas y valores * Relaciones directas, multilaterales
* Obediencia perfecta * Reciprocidad
* Informacién completa * Amenazas de relaciones de autoayuda
* Tiempo para considerar * Uso del chisme, la verglienza y las

sanciones sobrenaturales

Modelo de

organizacién

Mercado

* Muchos compradores y vendedores

* Saben lo que quieren

* Pueden pagar por ello

* Pueden actuar de manera independiente

* Tienen libertad de entrar y salir

* La informacién est4 a libre disposicién

* Celebrar y conservar acuerdos no implica costos

Fuente: adaptado de Colebatch y Lamour (1993; 23)

Con el fin de ilustrar la aplicacién de estos modelos, Colebatch y Larmour eligen tres temas de
politicas publicas: indigencia juvenil, VIH/SIDA y difusién en medios de comunicacion. Muestran
c6mo cada uno de estos temas puede analizarse desdguna perspectiva analitica y normativa o
prescriptiva a partir de cada uno de los tres modelos. Por ejemplo, en el caso de la indigencia ju-
venil analizan cémo cada modelo genera definiciones distintas de lo gue“es”el problemaydela
manera de abordarlo a nivel organizacional.

Estos conceptos también pueden ser Gtiles para explicar las variantes de la formulacién de
politicas y el ejercicio gubernamental. Por citar un ejemplo, podria leerse el desarrollo de la for-
mulacion de politicas publicas como “burocracia” en tanto respuesta a las fallas del mercado,
y la multiplicacién de politicas publicas basadas en el “mercado” como respuesta a las fallas
percibidas en las vertientes burocraticas de formulacion e implementacion de politicas puiblicas.
Las redes pueden interpretarse como una manifestacién de un capitalismo “postmoderno”y de
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unacreciente complejidad en los patrones de la formulacion de politicas. La organizacion "comu-
nitaria” puede representar una alternativa al mercado y a las formas jerarquicas de las politicas
pUblicas.

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.

SR.Clegg, Modern Organisations, 1990.

M. Weber, From Max Weber, 1991.

CC.Hood, The Limits of Administration, 1976°'.

D.Beetham, "Models of bureaucracy’, 1991.

Redes de politicas publicas y comunidades: secciones 1.9y 2.10.
Combinacién de modelos: seccion 4.4.1.
Hayek y Etzioni (mercados y comunidad): seccion 1.6.

Comunidad y sector voluntario: seccién 4.4.3. ¢

1.8.1/ Elegir y evaluar

Las politicas ptiblicas comprenden un dmbito rico en diversidad de enfoques,
disciplinas académicas, modelos (heuristicos y causales), metiforas y mapas.
:Qué se conjuga en la eleccién, evaluacién y “prueba” de marcos de andlisis?

Lo primero que hay que sefialar es que la orientacién de las politicas pabli-
cas, tal como se desarrollé a partir de Lasswell, acepta que las politicas pablicas
y los problemas que le conciernen no se encuentran en cajas académicas pulcras y
ordenadas. Los problemas que enfrentan los ciudadanos o los disenadores o
responsables de la definicién de politicas publicas existen como muchas cosas
a la vez. El desempleo, por ejemplo, es una cuestién econémica, socioldgica,
psicolégica, geografica, médica, etcétera. Al analizar las causas, los efectos y las
opciones de politicas publicas para este tema, las disciplinas y las fronteras aca-
démicas aportan conocimientos especializados y arrojan luz sobre el problema
como un todo. Asi, el objetivo del enfoque de las politicas ptiblicas no es sepa-
rar estas cuestiones, sino reconocer cémo se llega a atender y estruéturar los
problemas a partir de la organizacién y el despliegue de los conocimientos. El
enfoque de las politicas piblicas reconoce el card&ter multidimensional y mul-
tidisciplinario de los problemas y, en consecuencia, reconoce que tanto el estu-
dio de la formulacién de politicas como el andlisis de las politicas publicas
pueden ser esencialmente abordados desde una gran diversidad de marcos.

51 Laedicion en castellano es Hood, C.C., Los alcances de la administracion piblica: problemas de implantacion
y control de sistemas (1979).
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Por ende, la principal tarea del andlisis de las politicas publicas es, como lo
definié Lasswell, entender la forma en que pueden contextualizarse los proble-
mas y los procesos. Como se dijo antes, desde el punto de vista de Popper el
conocimiento social no es “refutable” en un sentido “cientifico”. En este campo
de estudios se enfrentan conocimientos acerca de los problemas o los procesos de
las politicas piblicas que no pueden ser “refutados™ los “hechos” sociales son
paquetes de valores. Para Bacon y otros positivistas la cuestién era, por supuesto,
mucho mis sencilla: dados los suficientes hechos, las cifras y las teorfas podiian
cambiar al mundo. Lo que Popper demostré fue que el inductivismo no era el
fundamento adecuado para la ciencia ni para la reforma social.

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

* Se puede elegir entre las teorias poniéndolas a prueba y compardndolas con
evidencias o investigaciones empiricas (postura positivista o conductista).

* O bien, se puede argumentar que no hay manera de elegir una u otra teo-
ria; todas las teorfas son iguales en tanto construcciones sociales (postura
relativista).

Es posible marcar diversas posturas a lo largo de ese continuo en relacién con
dichos extremos. Se podria argumentar, por ejemplo, que la postura condudista
es tal que sélo toma en cuenta aquello que puede observarse o estudiarse empiri-
camente. Asi, aunque un conduétista (como Dahl) sostenga que la investigacién
empirica demuestra la validez de sus hipétesis sobre el poder, los anticonduc-
tistas (como Bachrach y Baratz) pueden afirmar que todo lo que se ha Jogrado
con la investigacién es usar evidencias visibles, medibles y observables acerca
del poder, y que se ha omitido el hecho de que existen muchos otros aspectos del
poder imposibles de observar. En el otro extremo del continuo, si se sostiene la
idea de que todas las teorfas son iguales, no se resuelve el problema de c6mo
elegir. No es posible decir que todas las teorfas son corre@as cuando cada una
abraza argumentos muy distintos, opuestos o insuficientes.

Rein (1976) ofrece una respuesta a este dilema al afirmar que las teorias
deben verse como si fueran “historias”. Es posible comparar las teorfas en fun-
cién de la viabilidad que parezca tener la historia que cada una nos relarta, ya
sea por si misma o en comparacién con historias rivales. En la perspectiva de
Rein, podria analizarse hasta qué punto la historia de determinado problemao
proceso es creible. Al igual que las metéforas, las historias pueden funcionar en
un contexto o situacién, pero no en otro. Asimismo, quizd 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 satisfactorio del contenido del problema social o de cualquier otra {ndole
en cuestién, o de la forma en que se tom6 determinada decisién. Asi, es posible
pensar en diversas teorfas como herramientas mas que como explicaciones
totales. Por ejemplo, la historia contada por la teoria de la eleccién piblica
podria ser viable, pero su explicacién acerca de la motivacién humana entendida
como maximizacién de [os intereses a través del tamafio del presupuesto puede
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resultar menos plausible que otras historias sobre la motivacion de las personas.
Se adopta un marco, pero se modifican partes de la historia para construir una
versién mds creible del comportamiento de los burdcratas (véase, por ejemplo,
Dunleavy, 1991).

El problema que encierra la idea de las historias creibles es que se necesita
contar con cierto criterio de viabilidad. Paris y Reynolds (1983), por ejemplo,
ofrecen una explicacién de la eleccién de la teoria como algo que implica el
andlisis de las “ideologfas racionales”, un concepto que captura hdbilmente la
nocién de que las teorfas son marcos de valores y creencias que se presentan
como resultado de la averiguacién racional. Estos autores proponen los siguien-
tes criterios de evaluacién de teorias:

e Coherencia.
*  Congruencia.
¢ Contundencia.

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

¢ Coherencia.

¢ Consistencia.

* Visién integral o de conjunto.
¢ Parsimonia.

En otras palabras, es posible evaluar un modelo, una teoria, una metéfora
o un mapa en funcién de la calidad de sus argumentos. Esta evaluacién se ase-
meja mucho mds a la forma en que se juzga un caso o una evidencia en un tri-
bunal que a las pruebas de laboratorio (véase la seccién 2.7.3). El objeto no es
la “prueba’ o la “verdad”, sino cémo se recurre a los argumentos o se sustenta
una idea. En relacién a un modelo, cabe preguntarse:

¢ Si tiene sentido.

¢ Si se sostiene.

* Sies consistente con la evidencia disponible.

* Cuidnto explica.

¢ Sies convincente.

* Sienriquece la comprensién del tema.

* Siaporta algo diferente en relacién al resto de las teorfas.

Habiendo dicho que los modelos, los mapas y las metdforas no son demos-
trables en el sentido que argumentara Bacon, y que la eleccién entre enfoques
o teorias rivales estd plagada de dificultades, la cuestién podria ser por qué
recurrir al uso de marcos para estudiar las politicas publicas. ;Por qué no con-
formarse con un enfoque histérico? Es cierto que los enfoques histéricos de las
politicas piblicas tienen grandes fortalezas, sobre todo porque describen con
detalle qué ocurrié y por qué es posible construir a partir de ello. Son nume-
rosos los ejemplos de casos en los que las explicaciones histéricas aportan una
perspectiva exhaustiva y coherente acerca de un problema o una politica (véanse

Castles [editor], 1989; Parsons, 1988 y Vinovskis, 1988). Ademds, como sefia-
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lan Fee y Fox (1988: 1-2), el estudio de los problemas y de las politicas puiblicas
desde una perspectiva histérica puede arrojar luz sobre los problemas y las
opciones de politicas del presente. Sin embargo, el anilisis de las politicas puibli-
cas se basa en la idea de que los problemas y las politicas necesitan contexto
(Lasswell, 1951b). Las teorias son una dimensién vital de ese caricter contextual.
Siguiendo el argumento de Popper, sustraer los hechos de los marcos de valores
y creencias equivale a cometer el mismo error del crudo indu&ivismo de Bacon.
No se empieza por los hechos, sino por las teorfas: “sin. teorfas no se puede ni
siquiera empezar” (Popper, 1976: 59). Aunque los modelos y las metiforas de
las politicas publicas no pueden ponerse a prueba en un sentido “cientifico”,
aportan una via para que los valores, los supuestos y las creencias que enmarcan
el andlisis de los problemas y los procesos puedan aclararse y abrirse al enten-
dimiento critico. No obstante, y hay que subrayarlo, como bien senala Kuhn
(pdg. 69) el peligro radica en que los modelos no aporten caminos para mejo-
rar la teorfa y la pré@ica, sino que se conviertan en estrechas y limitadas pri-
siones.

1.9/ Paradigmas perdidos y encontrados: cambios en el objetivo y los
marcos de andlisis de las politicas publicas

El objeto de la “orientacién de las politicas publicas” ha cambiado tanto a
través de los afios que hoy en dia, al igual que ocurre con la mayoria de las
dreas de investigacién académica y docencia, la materia es mucho mis diversa
metodolégica y filoséficamente que antes. Son tres los aspe@os clave del cam-
biante enfoque de teoria y prictica del anilisis de las politicas pablicas: la desilu-
sién del positivismo y el enfoque condu&tista, el entusiasmo por los mercados y
las ideas y técnicas de administracién empresarial, y el desarrollo de nuevos
modelos del proceso de las politicas piiblicas.

1.9.1/ La desilusion del positivismo

+ Notas de referencia

La herencia de la llustracion

Se trata de la nocién que predominé en la sociedad occidental a partir de la era de Newton

y Bacon y la llustracidn francesa acerca de la existencia de “hechos” que pueden estudiarse em-
piricamente. Era posible conocer el mundo en un sentido objetivo y cambiarlo.

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

con las ideas de Bacon, que crefa en la aplicacion de la ciencia a los asuntos de los seres humanos.
Se pensaba que lo real era aquello susceptible de ser sometido a la investigacién empirica. El posi-
tivismo ejerci6 una gran influencia en el desarrollo de las ciencias sociales en los siglos xix y xx.
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Positivismo l6gico

En la década de 1920, un grupo de filésofos de Viena present6 la teoria del positivismo 16gi-
co.Seguin su argumento, las creencias sélo deberian fundarse en aquello que quedara firmemen-
te establecido por medio del método empirico.

Textos clave

Para repasar las influencias positivista y postpositivista en las politicas publicas y el analisis
de las politicas publicas, 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 politicas publicas se basé en los
supuestos del positivismo. Segtin el argumento de Amy de 1984:

fas metodologfas positivistas siguen dominando el andlisis de las politicas publicas
a pesar de que sus raices intelectuales fueron puestas en duda hace por lo menos
dicz anos. El positivismo sobrevive porque limita, convenientemente desde el pun-
to de vista politico. los tipos de preguntas que puede formular el andlisis. Ademis,
el aura de ciencia y objetividad que rodea al andlisis positivista de las politicas pu-
blicas acentia la imagen del analista politico como tecnocrata apolitico.

(Amy, citado por Heineman et al., 1990: 23)

Una fuente particularmente importante de critica al positivismo proviene
de argumentos acerca de la naturaleza de la investigacion cientifica y el cambio
teérico. Como se senalé antes, las ideas de Karl Popper sobre el conocimiento
cientifico y la “sociedad abierta” establecieron la base de la idea de que, en el
mejor de los casos, la formulacién de politicas publicas podria aproximarse a la
“ingenieria social gradual”. Popper sostenfa que, en esencia, la ciencia no estaba
definida por su capacidad para probar teorfas mediante su demostracién, sino
a través de su refutacién. En 1962, Thomas Kuhn, aunque coincide con la cri-
tica de Popper al positivismo por no aprehender los hechos como formas de
valor, discrepa con la idea de posibilidad de refutacién como sello distintivo del
método cientifico. Kuhn sugiere que la comunidad cientifica, lejos de buscar
la refutacién de sus propias teorias, muestra en la prictica una profunda renuencia
a descartar teorfas, hasta que una crisis la obliga a modificar o dar un viraje de
“paradigmas”. Segin Kuhn, el mundo real de la ciencia no se dedica a tratar
de demostrar la falsedad de las teorias, como afirmaba Popper. Para Kuhn, en
el mundo real las teorfas no estdn tan sujetas a la refutacién como a la resolucion
de enigmas de la ciencia normal. En mas de un sentido, las teorias son, para
este autor, ideologias. Los cientificos estan propensos a caer prisioneros de sus
propios marcos de anilisis, de los que son liberados por una revolucién.
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«» El enfoque de Kuhn para el entendimiento del cambio teérico

En el proceso de instruir a personas que no eran cientificas en la teoria y la practica de la in-
vestigacion cientifica, Kuhn quedé fascinado por la relacion entre la teoria (o el ideal) de la inves-
tigacion y la practica real. Su libro titulado The Structure of Scientific Revolutions® (1962) ejerceria
una influencia impresionante en la forma en que la gente discutiria las teorias y el cambio teéri-
co en practicamente todas las materias académicas. Su principal argumento era que todas las
teorias son “paradigmas”. El estudio del conocimiento podia abordarse al observar cémo estos
marcos de pensamiento e investigacién llegaban a dominar un area 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 analisis de:

PARADIGMA — CIENCIA NORMAL — REVOLUCION —> PARADIGMA

Kuhn, aun cuando discrepa con Popper acerca de la naturaleza y la légica de las revoluciones
cientificas, comparte su vision de la observacién como algo inseparable de las teorias. Kuhn ve
la ciencia como una actividad impulsada por paradigmas que dominan las observaciones y las
investigaciones. Dichos paradigmas son, basicamente, una comunidad de investigadores que en
gran medida definen la“ciencia normal”. Algunos interpretan esta idea como la afirmacion de que
la ciencia es ideoldgica. Las teorias se aceptan por el poder del paradigma y por consenso cien-
tifico. La revolucion 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: jse ve un conejo y después un pato!

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

El impa&o de esta teorfa en la ciencia de las politicas publicas en general
fue profundo y llevé a repensar aquello que era intrfnseco a las teorfas y los
modelos: ;cémo podian ser refutados en un sentido “objetivo”, “positivista”
Las teorias en ciencias sociales, seran teorias en el sentido que daba Poppera la
palabra, ya que no era posible “refutarlas”? :O podrian existir teorfas, modelos
y marcos en relaciones mutuas que significaran que los cientificos sociales
enfrentan una realidad que “existe” en el contexto de una multiplicidad de
marcos o paradigmas? ; Todos los marcos son simplemente relativos? ¢Sobre qué
base se afirma que un paradigma es “correto” y otro “incorreéto”? Ademds, si el
conocimiento social no estd compuesto tanto de “hechos” como de versiones
de la realidad, ;qué papel debe/puede tener el andlisis de la pobreza, la salud,
el desempleo, etcétera, en el proceso politico? ;Todo el conocimiento es igual
y sélo “un argumento” dentro de determinado marco?

Las ideas de Popper, Kuhn y otros autores acerca de la naturaleza de la cien-
cia y el conocimiento anuncian e surgimiento de una era postpositivista en la
que las antiguas certezas sobre los usos y el estatus de los hechos y las teorfs
empezaron a parecer cada vez menos sustentables. Diversos comentaristas mani-
festaron sus dudas acerca del andlisis de las politicas publicas como un ejercicio

52 Laedicién en castellano es Kuhn, T, La estructura de las revoluciones cientificas (1997).
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capaz de ofrecer una base para una toma de decisiones mas “racional”/“cientifica”.
Por una parte, la idea de Popper segtin la cual la experimentacién, y no las
grandes teorfas no cientificas/no refutables, debia ser la base de la formulacién
de las politicas se desarrollé en la metdfora de Campbell de la “sociedad expe-
rimental” (1969, 1973, 1981 y 1982). Por otra parte, los estudiantes de poli-
ticas pablicas mds influidos por la postura que adoptara Kuhn (y mas adelante
Habermas) desarrollaron un enfoque que enfatizaba que la realidad tenia que
conceptualizarse enmarcada en paradigmas antagénicos (Landau, 1977; Rein,
1976; Rein y Schén, 1993; Rein, 1983; Fischer y Forester, 1993; Stone, 1988)
(véase la seccién 2.7).

Otra importante influencia en el viraje para alejarse de la perspeétiva posi-
tivista de las politicas publicas fue el “construétivismo”, cuyos origenes mas
relevantes se encuentran en el llamado enfoque “construétivista” de los proble-
mas sociales (Becker, 1963; Spe&or y Kitsuse, 1977; Henshel, 1990) (véase la
seccién 2.2.1) y en la exposicién de la teorfa que afirma que la realidad es una
construccién social y no una “realidad objetiva”, desarrollada por los sociélogos
Berger y Luckman en 1966. Posteriormente, debido al impacto de las teorias
del filésofo francés Foucault y del pensamiento critico alemén, en especial el de
Habermas, las politicas publicas estuvieron cada vez mas influidas por las teorfas
que enfatizaban la necesidad de analizar la politica y las politicas piblicas como
modos de discurso que estru¢turan la realidad. Uno de los principales expo-
nentes de esta visién de las politicas publicas cuya obra es bastante accesible es
Murray Edelman (1964, 1977 y 1988) (véase la seccién 2.9).

Guba propone la posibilidad de entender la situacién actual de la investi-
gacion en las ciencias sociales a partir de cuatro paradigmas.

% Paradigmas de investigacion

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

Guba plantea cuatro “paradigmas” principales para la investigacién social:

+ Positivismo.

+ Postpositivismo.
+ Teoria critica.

+ Constructivismo.

Este autor contrasta: a) su ontologia (qué consideran como la naturaleza de la “realidad”), b)
su episterologia (cual es la relacion entre el canocimiento y el conocedor) y ¢) su metodologia
{cémo proceder para adquirir el conocimiento).

Positivismo

a) Larealidad existe y se rige por las leyes de causa y efecto, que es posible conocer.
b) Lainvestigacion puede estar libre de valores.

¢} Las hipotesis pueden probarse empiricamente.

Postpositivismo

a) Larealidad 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 critica.
¢) Critica al experimentalismo y enfatiza los enfoques, la teoria y el descubrimiento cualitativos.

Teoria critica

a) Larealidad existe, pero es imposible entenderla o explicarla del todo. Hay una multiplicidad
de causas y efectos.

b) Los valores median la investigacion.

¢) Propone la eliminacion de la falsa conciencia, y facilita y participa en la transformacion.

Constructivismo

a) Lasrealidades existen como construcciones mentales y son relativas a aquellos que las detentan.

b) Elconocimientoy el conocedorforman parte de la misma entidad subjetiva. Las conclusiones
son resultado de la interaccion.

¢) ldentifica, compara y describe las diversas construcciones que existen (hermenéutica y dia-
léctica). &

A la luz de esta situacién en la que el andlisis de las politicas publicas ya no
es visto como una simple cuestion “positivista’, ;dénde queda la nocién de
conocimiento? Yvonna Lincoln (1990: 84-85) sostiene que es necesario aban-
donar la idea de que ¢l conocimiento acerca de los problemas sociales y de otra
indole se asemeja a una coleccién de elementos constituyentes:

Es bastante posible que el conocimiento sea més circular o parecido a una ameba,
o que el conocimiento exista en terroncitos de comprensién en los que cada tipo
de conocimiento adopta una forma distinta [...] Sencillamente, carecemos de las
metdforas necesarias para concebir el conocimiento de una manera que no seaje-
rdrquica, piramidal o taxonémica [...] Si ciertas formas dc conocimiento existen
como terroncitos o estdn organizadas de manera no jerdrquica, deberfamos hablar
de una sofisticacion extensa o del proceso artistico y expresivo de unir elementos
con frescura y novedad, no de los “elementos constituyentes de la ciencia”.

Lincoln considera que para ello es necesario tender puentes entre las dreas
del conocimiento. Y el tema de la necesidad de contar con un nivel intermedio
o de vinculacién de anilisis es comin en los estudios de politicas publicas, pues
el nimero de “terroncitos” es mayor que en muchos otros dmbitos de investi-
gacién. En el Capitulo IT de este libro (“Meso-anilisis”) se revisan diversas ideas
que vinculan distintos enfoques para la definicién de problemas y la formula-
cién de las agendas de politicas publicas.

Si se aceptan los argumentos de los postpositivistas y los postmodernistas, las
grandes teorfas y los metalenguajes existen como multiples versiones de la realidad.
En ese caso, podria argumentarse la posibilidad de abandonar el uso de paradigmas,
modelos y teorfas, y reconocer que nadie sabe nada. No obstante, esa postura

conlleva muchos riesgos. En palabras de Harvey (1992%: 116-117):

Los filésofos del postmodernismo no sélo nos dicen que aceptemos sino incluso que
nos deleitemos en las fragmentaciones y la cacofonia de las voces a través de las cuales
se entienden los dilemas del mundo moderno. Obsesionados con la deconstruccién

53 La edicion en castellano es Harvey. D., La condicion de la postmodernidad: investigacion sobre los origenes
del cambio cultural (1998).
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y la deslegitimacién de toda forma de argumento con la que se encuentran, pueden
terminar solamente condenando la validez de sus propios argumentos al punto en el
que nada tenga una base suficiente para tomar medidas razonadas. El postmodernismo
nos ha hecho aceptar cosificaciones y divisionismos, cclebrando de hecho las masca-
ras y los disimulos, todos los fetichismos de lo local, del lugar o del grupo social, al
tiempo que negamos el tipo de metatcorfa capaz de aprehender los procesos cconé-
micos [...] cuya profundidad es cada vez mds universal.

La interpretacion postpositivista del andlisis de las politicas publicas, llevada
al punto de postular el abandono de los paradigmas, se traduce en hacer caso
omiso de las realidades politicas y econémicas. Al recurrir a las teorias y articu-
lar diferentes maneras de ver la formulacién de las politicas y los resultados de las
mismas, este libro reconoce la fragmentacién de las politicas ptblicas. Hay
muchas escuelas de pensamiento; sin embargo, al reconocer este pluralismo
también se reconoce la necesidad de dar mds claridad a los paradigmas y los
puntos de vista.

Por ende, las perspectivas contemporaneas de las teorias cientificas derivadas
de Popper son radicalmente distintas de la cosmogonia simplista de Bacon, en
la que los hechos y los valores, la observacién y la teoria se definfan nitida y
temerariamente, y podian apilarse ladrillos de conocimiento. El impacto de los
nuevos descubrimientos en fisica de particulas que siguieron a los descubri-
mientos en mecdnica cudntica, modifican bastante el marco para la aplicacién
de las teorfas en las ciencias sociales. Las ideas de Geoffrey Chew, por citar un
ejemplo, sugieren la inexistencia de leyes o constantes fundamentales en el
universo, y afirman que todo existe en una especie de telarana interrelacionada.
Ninguna teoria sirve para explicar, por s misma, procesos tan complejos, asi
que s6lo queda aceptar un enfoque mds plural para los modelos y las teorfas.
Chew sostiene qug el bootstrapping es el proceso en el cual el investigador con-
sidera tanto a los modelos y teorfas con los que no estd de acuerdo como a
aquellos con los que si estd de acuerdo. “El fisico capaz de observar cualquier
niimero de modelos distintos parcialmente exitosos sin caer en el favoritismo
se convierte, automdticamente, en un bootstrapper” (Chew, 1970: 27; véanse
también Chew, 1968 y Capra, 1985). Lo realmente significativo es entender
las diferencias entre los enfoques y dentro de los mismos, ya que el mundo es
demasiado complejo para comprimirlo en una caja explicativa.

Este libro considera el andlisis de las politicas puiblicas como una actividad
bésicamente de bootstrapping. Ninguna teoria o modelo basta para explicar la
complejidad de la a&tividad del Estado moderno en relacién con las politicas
publicas. El analista debe aceptar la naturaleza plural de la investigacion, tanto
en funcién de su calidad interdisciplinaria como de la necesidad de una tole-
rancia hermenéutica de la diversidad. Asi, el andlisis de las politicas publicas
implica la apreciacién de la red de ideas, conceptos y palabras que conforman
el mundo de las explicaciones que sirve de entorno para la formulacién y el
andlisis de las politicas ptblicas. Este libro fue escrito dentro del contexto de
las concepciones postpositivista y construccionista del andlisis de las politicas
publicas; es decir, considera que el anlisis de las mismas estd hecho de miltiples
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construcciones del proceso de las politicas publicas y de los problemas que
atienden los disefiadores de politicas. Cuando se analizan las politicas publicas
se busca comprender los modos de pensar y los “mapas” que estructuran el
andlisis de y para los “procesos” y “problemas”.

A&tualmente, el mundo de los analistas de politicas publicas estd compuesto
por una variedad de a&itudes y creencias acerca de lo que significa el conoci-
miento para el proceso de formulacién de las politicas publicas o el conocimiento
acerca de la formulacién de las mismas. Por ejemplo, quienes participan del
llamado andlisis racional de politicas publicas pueden ser muy “positivistas” en
su concepto de conocimiento: el mundo es un lugar que se puede conocer; los
hechos estan “ahi afuera”; los costos y los beneficios son calculables; el rendi-
miento es medible. En el otro extremo del espectro, los analistas de politicas
publicas que trabajan en el contexto de un marco “critico” o “postmoderno”
podrian afirmar que no existen los “hechos” objetivos que estin “ah{ afuera”, y
que la medicién y el célculo de costos y beneficios resultan altamente sospecho-
sos. En el campo de la defensa de determinadas politicas piiblicas, los analistas
que creen conocer completamente un problema o una sociedad tenderan a hacer
campana en favor de cambios exhaustivos y agran escala. Sin embargo, aquellos
que no creen en la posibilidad de ese conocimiento “holistico” se pronunciardn
a favor de una politica piiblica gradual y experimental/Un analista que trabaje
en el contexto de la teoria critica del conocimiento (derivada de Habermas)
defenderd un modelo de intervencién que combine distintas construcciones y
marcos, con el objetivo de consolidar una “situacién de discurso mds idealf
No obstante, dicho esto, hay un peligro real en reconocer las criticas “postmo-
dernas” del conocimiento y acabar adoptando una aé&itud hacia lo publico y
los problemas ptblicos que sea totalmente negativa y derrotista. Como argu-
mentan Popay y Williams (1994a: 10):

p

Aquellos que pasan tiempo ponderando los contornos de la “alta modernidad” [...]
podrén sonreir, encogerse de hombros y murmurar “Ce# 2 vue post-moderne”. Aque-
llos que dedican sus vidas productivas a las intersecciones de la teorfa, la investigacion,
las politicas publicas y la préctica 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 més que la deconstruccién de una practica discursiva, es-
tas cuestiones seguirdn teniendo una relevancia urgente e ininterrumpida.

Como se verd, las teorfas criticas no tienen que acabar en este callején sin
salida. En afios recientes, varios analistas de politicas publicas han demostrado
que las ideas de Habermas, Foucault y otros autores pueden servir para disenar
un enfoque ante los problemas publicos que, si bien rechaza el legado positivista,
cree que el conocimiento puede ser ttil para mejorar y aliviar la condicién
humana, aunque no de la manera que propone la ciencia social positivista
(véanse, por ejemplo, Fischer y Forester, 1993 y Dryzek, 1990).

El cambiante objeto del andlisis de las politicas publicas tiene que ver, en
gran medida, con el cambiante estatus de las formas de pensar “positivistas” y
con el cambio de a&itud hacia la naturaleza y el valor de los enfoques “empi-
ricos”. En tiempos de la posguerra, las politicas publicas maduraron y superaron
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un ethos altamente positivista. Saber equivalia entonces a gobernar o reformar.
Esa a&itud habia gozado de protagonismo gracias a varios movimientos reformistas
del siglo x1x (como los Fabianos en Gran Bretana) y al Camelot de John E
Kennedy, cuando las posibilidades de echar mano al conocimiento y a la pericia
para gobernar de forma racional y resolver problemas aparecian, junto a la espec-
tacular expansién de las tecnologias informdticas y la ciencia durante la pos-
guerra, como una idea poderosamente atractiva. El surgimiento de la “ciencia
de las politicas pablicas” en la década de 1960 fue la demostracién mas mani-
festa de un nueva fe en la ciencia como la base de la resolucién de todos aque-
llos problemas que habfan desafiado el ingenio de las generaciones anteriores.
Sin embargo, a pesar de todo el conocimiento a disposicién de los disenadores
de las politicas, los gobiernos de las sociedades industriales no parecian ser
mejores “proveedores de soluciones” que sus antecesores. De hecho, muchos
argumentaron, particularmente desde la “nueva derecha’, que al tratar de resol-
ver los problemas, armados de nuevos conocimientos, los disefiadores de poli-
ticas no hacian sino agravar la situacién. A medida que la creencia en los
expertos y el gobierno se marchitaba durante la década de 1970, empezd a
resucitar una renovada fe en la antigua religion.

1.9.2/ El entusiasmo por los mercados y la administracion empresarial

La mayor afinidad entre el andlisis de las politicas piblicas y la administracién
empresarial se produce a partir de la década de 1960, época en la que, como ya
se sefialé, el periodo Kennedy-Johnson fue testigo de la creciente influencia de
las técnicas empresariales en el gobierno. En aquella década, la toma de deci-
siones constitufa la preocupacién central del andlisis de las politicas piblicas
(orientado a dotar al gobierno de mayor racionalidad) y del estudio del proceso
de las politicas ptiblicas (ocupado también en el tema de cuan racional era o
podia ser la formulacién de las politicas). Es decir, el énfasis estaba puesto en la
forma en que se tomaban las decisiones (si las tomaba una élite, si era un pro-
ceso pluralista, racional o incremental) y en las posibilidades de mejorar la toma
de decisiones mediante la aplicacién de nuevas técnicas.

En la década de 1960, la mayor parte de la atencién se dirigié, sin duda, al
tema del poder. Por una parte, esto implicaba el estudio de la forma en que
se producia la toma de decisiones; por otra, el enfoque estaba enmarcado en
la creencia de que era posible mejorar la capacidad del gobierno de hacer cosas
y “resolver” problemas. Asi, en un nivel habia una preocupacién acerca de la
igualdad o falta de igualdad en cuanto a los insumos del proceso politico (el
debate en torno al pluralismo/elitismo: véase la seccién 3.3.1/2), mientras que
en otro se encontraba el debate acerca de las capacidades racionales del gobierno
(el argumento Simon-Lindblom: véase la seccién 3.4.3/4).

Sin embargo, en la década de 1970, el objeto del andlisis empez$ a cambiar a
medida que los problemas de un gobierno “sobrecargado” y el fracaso en la im-
plementacién de politicas se hacian mds evidentes. El paradigma decisional/in-
sumos dio paso al viraje de la atencién hacia cuestiones de implementacién/insumos
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internos. La preocupacién del paradigma decisional/insumos giraba en torno
a preguntas como las siguientes: ;quién tiene el poder? ;qué es el poder? ¢quién
participa en la toma de decisiones y a quién se excluye? La toma de decisiones,
;puede ser mds racional o estd condenada a ser incrementalista? Por su patte, el
paradigma implementacién/insumos internos. desarrollado en la década de
1970, respondia a preguntas como las siguientes: cpor qué se dificulta tanto la
implementacién? ;cémo se comportan los burécratas y profesionales? ;la imple-
mentacién de arriba hacia abajo es mds efectiva que la implementacién de abajo
hacia arriba? ;cémo podria mejorarse la implementacion? Aunque cada para-
digma atendia cuestiones distintas, podria decirse que en realidad formaban
parte del mismo paradigma: un marco que crefa que las politicas publicas impli-
caban la resolucién de problemas por parte del gobierno.

Posteriormente, en la década de 1980, el desafio radical a estos enfoques se
traducirfa en un impaco formativo en la teorfa y la practica de las politicas
publicas. Ese impacto tendria dos vertientes: la primera consistié en la economfa
de la eleccién publica, Ia cual postulé que las politicas publicas en tanto inter-
vencion estatal o burocritica, lejos de resolver los problemas, los empeoraban,
Al interferir en los mercados y permitir que los burécratas tuviesen demasiado
poder, los disenadores de politicas no hacfan sino agravar la situacion. Los mds
prominentes defensores de la reduccién del papel del Estado fueron las admi-
nistraciones de Reagan y Thatcher, aunque también adoptaron este enfoque
gobiernos de muy diversas posturas ideolégicas (véase Martin, 1993).

Este viraje en la orientacién de la economyia se asocia a las llamadas revolu-
ciones “de la oferta” y “monetarista”, para las cuales “el mejor gobiernoesel que
gobierna menos”, y a la creencia en la mayor eficacia del mercado (en compa-
racién con los burdcratas y los politicos) para tomar decisiones. El auge de la
teorfa de la eleccién publica como justificacion (si no como explicacion) del
adelgazamiento del gobierno y de la expansién del mercado fue tal, que en las
décadas de 1980 y 1990 se convirtié en una de las principales teorfas de poli-
ticas pablicas (Self, 1993). Ademas, los estudiantes y profesionales de politicas
publicas también se enamoraron del uso de modelos y técnicas desarrolladas en
el se&tor privado para analizar y reformar el seGtor ptiblico. De esta manera, il
tiempo que se expandian los enfoques influidos por el mercado acerca de la
tuncién del gobierno en relacién con la sociedad y la economia, se registrd un
viraje hacia la percepcion de la administracién publica como una forma de
administracién empresarial de lo publico (Rainey, 1990 y Massey, 1993).

1.9.3/ Nuevos modelos del proceso de lus politicas puiblicus

La creencia en el desuso de las jerarquias piramidales burocréticas para la for-
mulacién de las politicas puablicas en la sociedad moderna no es exclusiva de
quienes defienden las teorfas normativas, que presentan al mercado como mds
efectivo y eficaz que el gobierno. Quienes deseaban desarrollar modelos capaces
de explicar el funcionamiento de la formulacién moderna de las politicas también

estaban desilusionados con las conceptualizaciones llamadas de “tridngulo de
i
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hierro” en la sociedad moderna como algo que debia estudiarse en funcién de la
relacién entre el gobierno y la administracién, las asambleas legislativas y los gru-
pos de interés. Por ende, algunas de las caraé&eristicas de los enfoques de las poli-
ticas ptiblicas en las décadas de 1980 y 1990 han sido los intentos por alejarse de
la caja negra de Easton y del tridngulo de hierro, y la elaboracién de modelos
cuyas nuevas metdforas hablan de “redes” y “comunidades” de politicas publicas
(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. Como se sefialé antes en relacion a Gabriel
Almond et al. (1993), los disefadores de modelos descuidaron un poco el papel
de las instituciones en las ciencias politicas, la sociologfa y la economia durante
la mayor parte del perfodo de la posguerra. Sin embargo, en la década de 1980
surgié un creciente interés por la influencia de las instituciones en la formulacién
y en los resultados de las politicas (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6).

Las nuevas metiforas sobre redes y el redescubrimiento de las instituciones
conllevan mucho de la naturaleza del cambio en las politicas puablicas a lo largo
de las dltimas décadas: se trata de un 4mbito infinitamente mds diverso, con
multiples marcos, en comparacién con el periodo que va de Lasswell (1951b)

a fines de la década de 1970.

1.10/ Etapas y ciclos: el mapa del proceso de las politicas piblicas

AJpesar de la creciente incomodidad que despierta el marco dominante de ani-
isis de las politicas publicas, la toma racional de decisiones, el ciclo de las
politicas publicas o enfoque “por etapas” sigue siendo la base tanto del anilisis
del proceso de las politicas ptblicas como del andlisis en y para el proceso de
las mismas. Hacia las décadas de 1970 y 1980 se plantearon diversas etapas con
el fin de trazar un mapa de este proceso que incluyera el tipo de formulaciones
representadas en el diagrama 1.9.

Diagrama 1.9 El ciclo de vida de las politicas piblicas

Problema

v

Definicié
Evaluacion efinicién del problema

Identificacién de respuestas/
soluciones alternativas

Implementacién Evaluacién de opciones

Seleccién de las opciones de politicas publicas
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A fines de la década de 1970 se revisé el concepto del ciclo de las politicas pabli-
cas en una coleccién de documentos editados por May y Wildavsky (1978). Ese
libro es referencia obligada para aquellos que deseen profundizar en el estudio de
este concepto. El recuadro que aparece a continuacién presenta algunos de los ciclos
que han servido para estru¢turar el andlisis del proceso de las politicas puiblicas.

** Definicion de las etapas de las politicas publicas/decisién

H.A. Simon, Administrative Behaviour, 1947,
+ Inteligencia.

- Diseno.

+ Eleccidn.

H.D. Lasswell, The Decision Process, 1956.
- Inteligencia.

+  Promocién.

+ Prescripcién.

« Invocacion.

- Aplicacién.

+  Impacto.

« Evaluacién.

R. Mack, Planning and Uncertainty, 1971.

+ Decidirse a decidir: reconocimiento del problema.
+ Formular alternativas y criterios.

+ Ajustar la decision.

+ Llevar a efecto.

» Corregir y complementar.

R. Rose,"Comparing Public Policy”, 1973.

+ Reconocimiento publico de la necesidad de contar con una politica publica.
- Como se establecen las problematicas en la agenda de la controversia publica.
« Cémo se presentan las demandas.

» Forma de gobierno implicada en la formulacién de politicas publicas.

+ Recursosy limitaciones.

+ Decisiones de politicas publicas.

+ Qué determina la eleccién gubernamental.

+ Laeleccién en su propio contexto.

- Implementacion.

+ Resuitados (outputs).

+  Evaluacion de las politicas publicas.

+  Retroalimentacion.

W. Jenkins, Policy Analysis: A Political and Organisational Perspective, 1978.
+ Iniciacién.

+ Informacion.

« Consideracion.

+  Decisién.

« Implementacion.

54 Laedicion en castellano es Simon, H.A., El comportamiento administrativo: Estudio de los procesos de adopcion
de decisiones en la organizacion administrativa (1988)
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Evaluacion.

Terminacion.

BW.Hogwood y L.A. Gunn, Policy Analysis for the Real World, 1984.

Decidirse a decidir (busqueda de problematicas o definicién de la agenda).
Decidir cdmo decidir (filtracion de problematicas).

Definir problematicas.

Prondstico.

Establecer objetivos y prioridades.

Analizar opciones.

Implementacién, seguimiento y control de las politicas publicas.

Evaluacion y revisién.

Mantenimiento, sucesién y terminacién de las politicas publicas. ¢

El modelo “por etapas” o “enfoque de libro de texto” (Nakamura, 1987) no
estd libre de criticos (Stone, 1989; Nakamura, 1987; Lindblom y Woodhouse,
1993; Sabatier y Jenkins-Smith [editores], 1993) que lo acusan de crear una
visién artificial de la formulacién de politicas pablicas. Estos criticos sostienen
que el mundo real es mucho més complicado y que no se define a partir de
pasos, etapas o ciclos nitidos y puros. La idea de dividir la formulacién de poli-
ticas ptblicas en etapas exagera la naturaleza racional de la formulacién de las
politicas y presenta una imagen falsa de un proceso que no es una especie de
banda transportadora en la cual la agenda se define en un extremo y la
implementacién y la evaluacion tienen lugar en el extremo opuesto. Sabatier y
Jenkins-Smith (1993: 1-4) plantean cinco grandes criticas al enfoque heuristico
empleado en el paradigma del libro de texto:

* No aporta ninguna explicacién causal acerca del paso de las politicas pablicas
de una etapa a la siguiente.

* No puede someterse a pruebas empiricas.

o Caracteriza la formulacién de politicas como un proceso basicamente “de
arriba hacia abajo” y no toma en cuenta a otros actores, como los respon-
sables de dar atencién al publico.

¢ La nocién del ciclo de las politicas publicas desconoce el mundo real de la
formulacién de politicas, que implica multiples niveles de gobierno y ciclos
de interaccién.

* No da paso a una visién integral del andlisis del proceso de las politicas publicas
ni al andlisis (conocimiento, informacién, investigacién) que se usa en el proceso
de las politicas publicas, el cual no sélo ocurre en la etapa de “evaluacién”.

El autor del presente libro comparte las preocupaciones que encierran estas
criticas al enfoque “por etapas” del “ciclo de las politicas pablicas”. En tanto dis-
positivo heuristico, el ciclo de las politicas publicas permite la construccién de
un modelo para explorar las politicas publicas; sin embargo, como ocurre con
todos los modelos heuristicos, hay que tratarlo con precaucién. Como en el ejem-
plo del mapa del metro de Londres, mds vale no perder de vista el hecho de que
los mapas tienen serias limitaciones y tal vez distorsionen la comprension. Puede
ser que las ranas tengan un ciclo de vida y que los seres vivos sean considerados
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como “sisternas’, pero imaginar que las politicas publicas pueden reducirse a
semejantes etapas de exagerada simplificacién, desde el punto de vista metodolégico,
hace agua por todas partes. No obstante, la idea de analizar la formulacién de poli-
ticas y el andlisis de las politicas piblicas en funcién de un marco “por etapas” ofrece
ventajas y no debe dejarse de lado sin pensatlo dos veces.

Este libro se adhiere al enfoque “por etapas” porque, dado el enorme abanico
de marcos y modelos disponibles como herramientas analiticas, es necesario
disponer de una vertiente que contribuya a que tal complejidad adquiera una
forma mds manejable. (Sobre los limites cognitivos de la mente humana y la
importancia de simplificar la complejidad, véanse Simon, 1957: 198 y Newall
et al., 1979; véanse también 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 andlisis (véase, por ejemplo, Lindblom y Woodhouse, 1993: 11-12).
No obstante, lo que hay que aceptar es que el anilisis contemporineo de las
politicas publicas es una actividad definida por multiples marcos. La fortaleza
del enfoque “por etapas” es que proporciona una estrutura racional dentro de
la cual es posible considerar la multiplicidad (Cook, 1985) de la realidad (véase la
seccion 4.5.4). Asi, cada etapa presenta un contexto en el que se puede echar
mano de diferentes marcos.

Si se desecha el modelo “por etapas”, las opciones son quedarse con una con-
fusa gama de ideas, marcos y teorias, o aceptar otro modelo alternativo. Por lo
tanto, en términos generales, el marco “por etapas” si permite el andlisis de las
complejidades del mundo real, con la condicién de que, al usarlo como disposi-
tivo heuristico, se recuerde que tiene todas las limitaciones de un mapa o metéfora,
Y, a diferencia de los mapas de Africa o América, no hay manera de saber si (en
palabras de Walter Lippmann, 1922%) el “mundo que est4 all{ afuera” realmente
es el mismo que vemos “en la imagen que tenemos en la mente”. La idea de des-
glosar la formulacién de politicas publicas en etapas que empiezan con la defini-
cién de los problemas y las agendas, y terminan con la implementacién y la
evaluacién de las politicas, impone etapas a una realidad infinitamente mds com-
pleja, fluida e intera&iva; no obstante, para adoptar una metafora ciclica, no
necesariamente es una forma poco razonable o poco realista de observar lo que
sucede cuando se formulan politicas publicas. Lo importante, en todo caso, es ser
concientes de que comprender y explicar tal complejidad implica entender que
la realidad existe dentro del contexto de una multiplicidad de marcos.

Cabe enfatizar que el enfoque de Lasswell implica mucho mis que la simple
definicién de etapas: las politicas pablicas, segun este autor, van mucho mds
alld de la consideracién de las “etapas” de la formulacién de las mismas para
delinear contextos mis amplios de los problemas, los procesos sociales, los
valores y las instituciones en las que tienen lugar tanto la formulacién como el
andlisis de las politicas publicas. En términos de Kuhn, el paradigma dominante
podria pensarse como algo que requiere adaptacién o modificacién, no una
revolucién. De hecho, podria decirse que el enfoque de Lasswell, lejos de ser
terriblemente anticuado, merece ser reconsiderado porque brinda la base para

55 Lacdicién en castellano es Lippmann, W., La opinién piblica ( 1964).
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un andlisis contextual de las politicas ptblicas mas critico y postpositivista
(Torgerson, 1985). Este marco de andlisis, mucho m4s amplio de lo que parece
a primera vista una lista de etapas, se evidencia en las ideas de Lasswell acerca
de los “seminarios de decisién” como nuevas herramientas del anilisis de las
politicas puiblicas (véanse Lasswell, 1960 y la seccién 3.10.5).

Si bien se reconocen las limitaciones del pensamiento “por etapas” tal como
se usa y se abusa en el andlisis de las politicas publicas tipo “libro de texto”, en
este libro no se desestima su utilidad heuristica (y hermenéutica). No obstante, el
ciclo de las politicas pablicas, por si mismo, no es una herramienta suficiente,
y en eso sus criticos tienen razén, sobre todo por la manera en que el marco
“por etapas” tiende naturalmente a prestarse al enfoque “gerencialista” y “de
arriba hacia abajo” del proceso de las politicas piablicas, y a mirar el papel del
analisis de las mismas como una especie de recurso elitista, y no como un espacio
mis amplio de lucidez social. Asi, el objetivo de este libro es conservar el enfo-
que “por etapas” vinculado al objeto multidisciplinario y contextual que fue nodal
para la idea que desarrollara Lasswell sobre la ciencia de las politicas pablicas.
Dada la existencia de una compleja realidad de politicas piblicas enmarcadas
en multiples teorfas, modelos, explicaciones, valores e ideologfas, el problema
no se encuentra en el ciclo de las politicas publicas per se sino en la necesidad
de incorporar o incluir modelos y enfoques que sean o puedan ser ttiles al
analisis de las politicas publicas.

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

I j s posible ver cada “etapa” del ciclo de las politicas puiblicas a través de diver-

SOS marcos 'y enfoques.

Capitulo II: Meso-andlisis. El meso-analisis se refiere a la manera en que se de-
finen los problemas y las agendas de politicas pablicas. “Meso” (o el nivel de and-
lisis que hace un corte transversal o atraviesa las diversas etapas del proceso de
las politicas publicas) explora enfoques que vinculan el lado de los insumos
(input) del proceso de la formulacién de las politicas, incluida la toma de de-
cisiones, con el proceso de los resultados (outputs) de las politicas al concen-
trarse en la relacion entre la dimensién “pre-decisién” y sus contextos “decisién”
y “post-decision”. El analisis en el nivel meso comprende las etapas “decidirse
a decidir”, reconocimiento del problema y formulacién de alternativas (Mack,
1971); reconocimiento puiblico, inclusién de las problemdticas en la agenda v
presentacién de demandas (Rose, 1973); iniciacién e informacién (Jenkins,
1978), y blisqueda, filtracién y definicién de problemadticas (Hogwood y Gunn,
1984). Asimismo, reconoce que los problemas y el disefio de la agenda tienen
lugar en un espacio enmarcado por las politicas ya vigentes y previas, las deci-
siones, la implementacién, la evaluacién y el analisis de las politicas pablicas.

Capitulo III: Andlisis de las decisiones. Este capitulo estd dedicado al andlisis
de la forma en que se toman las decisiones y se formulan las politicas, y a la ma-
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nera en que se usa el andlisis dentro del proceso de toma de decisiones. Se ocupa
de la toma de medidas y de la decisién de no hacer nada; es decir, de las decisiones
y de las no decisiones. Se consideran marcos de andlisis para abordar el proceso de
toma de decisiones y para abordar las politicas desde un punto de vista racional.
Estos modos de andlisis incluyen el ajuste de la decisién (Mack, 1971); la conside-
racién y la decisién (Jenkins, 1978); la participacién del gobierno, las limitaciones
de los recursos, las decisiones de politicas ptblicas, los determinantes de la eleccién
gubernamental y el contexto de la eleccién (Rose, 1973); asi como el prondstico,
la fijaci6n de objetivos y el andlisis de las opciones (Hogwood y Gunn, 1984).

Capitulo [V: Andlisis de la implementacién y los resultados. Este capitulo se cen-
tra en el analisis de la administracién, la gestion, la implementacién, la evaluacién
y el impacto de las politicas publicas. Este tema incluye la puesta en operacién, la
correccién y la complementacién (Mack, 1971); la implementacién, la evalua-
cién y el impa&to (Jenkins, 1978); la implementacién, los resultados (outputs),
la evaluacién de las politicas y la retroalimentacién (Rose, 1973); asi como la
implementacién, el seguimiento, el control, la evaluacién y revisién, el mante-
nimiento, la sucesién y el impacto de las politicas (Hogwood y Gunn, 1984).

Como clasificacién, quizas esté mds cercana al concepto de Lynn acerca de
los “juegos” que tienen lugar en diferentes niveles del ciclo de las politicas
publicas: alto, medio y bajo (Lynn, 1981: 146-149; Hoppe, 1993: 82-83). El
“juego alto” implica la formacién ideolégica y el establecimiento de la agenda,
y corresponde a la clasificacién “meso” de este libro. Asi, el meso-andlisis (Capi-
tulo II) tiene que ver con los modelos y las teorias que pretenden explicar lo que
ocurre en el momento de definir los problemas de las agendas. Ademds, incluye
las actividades de aquellos que desean desarrollar un anglisis capaz de influiry
dar forma a la percepcién de los problemas. Los informes de los think-tanks,
los académicos y los estudios gubernamentales, entre otros, constituyen analisis
vinculados a la produccién de conocimiento e informacion.

El “juego medio” de Lynn aborda el disefio y la adopcién de las politicas.
Esta etapa, incluida en el “anélisis de las decisiones” (Capitulo IT1), se refiere a
la explicacién de los cémos y los porqués de la toma de decisiones, pero también
a la forma en que el andlisis de los problemas se usa para estruturar e informar
el proceso de toma de decisiones. En consecuencia, el analisis de las decisiones
se ocupa del conocimiento del proceso de la decisién y del uso del conocimiento
en ese proceso.

El “juego bajo” de Lynn consiste en la interaccién entre la implementacién,
la evaluacién, la adaptacidn y el mantenimiento. Esta parte del ciclo, aqui cla-
sificada como “andlisis de la implementacién y los resultados” (Capitulo 1V),
también estd dedicada a la interaccién entre el andlisis de la forma en que se
implementan y evaltan las politicas publicas, y la manera en que se produce el
conocimiento para estructurar la pricica de la implementacién y la evaluacién.
A su vez, la evaluacién de las politicas ptblicas debe verse como un proceso que
incluye una importante dimensién sobre la forma en que se formulan los pro-
blemas y las agendas.
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~ CAPITULO II

MESO-ANALISIS

Andlisis de la definicion del problema,
el establecimiento de la agenda
y la formulacion de las politicas publicas

2.1/ Introduccion

| meso-andlisis (del griego “mesos”: medio o intermedio) constituye

un andlisis intermedio o de enlace que se concentra en el vinculo entre

la definicién de los problemas, la definicién de las agendas y el proceso

de toma de decisiones e implementacién. El enfoque de las politicas
publicas estd centrado en el analisis de problemas y este capitulo se ocupa de
cémo se forman y enmarcan los problemas, y cémo es que se convierten (o no)
en temas o problemdticas dentro de la agenda de las politicas piblicas. No
obstante, aunque el reconocimiento y la definicién de un “problema”, la bisqueda
de informacién, el esquema de las agendas y las alternativas son etapas “tem-
pranas” del proceso de las politicas publicas (qua modelo o mapa), estas altivi-
dades/etapas no constituyen secuencias légicas que culminan con la decisién y
la implementacién. En este sentido, la formulacién de politicas piblicas puede
verse como cierta forma de acertijo coleftivo por parte de la sociedad; implica
tanto tomar decisiones como tener conocimiento” (Heclo, 1974: 305). Este
acertijo en la definicién de problemas y agendas sigue (como hilo conductor)
durante todo el proceso de las politicas piblicas. Por ende, deberd reconocerse
la importancia de las ideas, las teorias, los conceptos y los marcos de anélisis en
este capitulo tanto en relacién con la “evaluacién” como con la etapa en la que
se “reconoce” un “problema”.

Empecemos por examinar una de las primeras aportaciones al estudio de las
politicas publicas en cuanto a lo que se denomina “problema”: el enfoque cono-
cido como “enfoque del problema social”, cuyos origenes se encuentran en las
ideas y los ideales de los reformistas y los investigadores sociales del siglo x1x y,
posteriormente, en las teorias de los problemas sociales como “construcciones”
que se desarrollaron como una critica a aquellas ideas iniciales y posteriores
marcos funcionalistas (2.2). El siguiente enfoque para el estudio de los proble-
mas y las agendas politicas surgié a partir de una preocupacién distinta (aunque
relacionada) respecto al estudio de la opinién publica y los medios de comuni-
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cacién masiva. Los origenes de dicha aproximacién se encuentran en la obra de
Walter Lippmann de la década de 1920 y, posteriormente, en las ideas de Harold
Lasswell. Desde este punto de vista, el tema principal ha sido la forma en que
la opinién publica y los medios de comunicacién masiva interacttan con los
disenadores de las politicas para definir agendas y problemas (2.3). El siguiente
enfoque se ha ocupado de estudiar la forma en que los problemas y las agendas
son moldeados en el entorno institucional: cdmo interactdan los partidos, los
grupos de interés y los disefiadores de las politicas a fin de determinar qué cuenta
como problema politico y qué queda fuera del dmbito de la arena politica (2.4).
La politizacién de un problema puede, por supuesto, depender del tipo de tema
del que se trata, asi como de la manera en que el proceso politico lo ha abor-
dado. Siguiendo el argumento de Lowi, diferentes “tipos” de problemas harin
surgir distintas clases de politicas (2.5).

Gran parte del pensamiento acerca de la formulacién de politicas publicas
en las secciones que conforman el Capitulo I se enmarca en una seric de supues-
tos considerablemente plurales sobre la politica y los problemas de politicas
publicas. Sin embargo, como senalan el andlisis de Schattschneider y el de Cobb
y Elder que aparecen en la seccién 2.4, el proceso politico puede no ser tan
abierto como para permitir que todos los problemas atraigan la atencién poli-
tica. El proceso de establecimiento de la agenda puede estar bastante sesgado y
favorecer determinados problemas e intereses. En la seccién 2.6 se revisa una
importante aportacién al andlisis de la agenda por parte de teéricos que argu-
mentan que el verdadero poder en el proceso de las politicas publicas es el poder
de no tomar decisiones, es decir, la capacidad de determinado grupo de evitar
que las ideas, las preocupaciones, los intereses y los problemas de otro grupo
lleguen a la agenda. Asimismo, esta postura puede ampliarse para afirmar que,
si se quiere comprender la forma en que se definen los problemas y las agendas,
es necesario ir mucho mds alld de lo que se ve en la superficie de las relaciones
de poder para profundizar en la manera en que las fuerzas inadvertidas empirica
o conductualmente delinean los valores y las creencias de las personas (2.7).
Dos de las preocupaciones clave de este enfoque critico (y anticonduétista) son
el papel del conocimiento y del lenguaje en la estru€uracién de la “realidad”
politica. Por ende, en las secciones subsecuentes (2.8 y 2.9) se aborda el papel
del conocimiento y del lenguaje en la construccién de los problemas, de los
términos del debate politico y del establecimiento de la agenda de politicas
publicas.

A partir de ese punto, el libro adopta un cardéer mis sintético al concentrarse
en aquellos enfoques dedicados a lo que podria denominarse “macro” explicacio-
nes del proceso de las politicas publicas. Primero, se revisa una serie de marcos de
andlisis cuyo objetivo es aportar modelos de formulacién de politicas publicas en
una sociedad industrial y que incorporan muchos de los temas y las cuestiones
que se comentaron en secciones anteriores mediante el uso de nuevas metdforas
para el proceso de las politicas publicas, como las redes, las corrientes, las coali-
ciones para la propugnacién de un tema y el equilibrio puntuado (2.10). Poste-
riormente, se consideran enfoques que sitdan la definicién del problemay la
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agenda en un contexto social, econémico e institucional mds amplio a partir de
otras fronteras o parémetros, como las condiciones socioecondémicas nacionales
y la experiencia histérica e institucional (2.11). Finalmente, se considera la idea
de que la formulacién de politicas piblicas no es un proceso aislado de las pre-
siones e influencias globales e internacionales (2.12).

2.1.1/ El andlisis de la definicion del problema y el establecimiento de la
agenda

La génesis de una politica pablica implica el reconocimiento de un problema.
Qué cuenta como problema y cémo se define depende de la manera en que los
disefiadores de las politicas buscan aproximarse a un tema o evento. Como
atinadamente lo expresara James A. Jones en el contexto de los problemas socia-
les: “quien sea el primero en identificar un problema social serd también el
primero en delinear los términos para su discusién” (Jones, 1971: 561).

Pensemos, por ejemplo, en la siguiente secuencia:

TEMA - PROBLEMA - POLITICA
PUBLICA

(poblacién que (indigencia) (mds vivienda)
duerme en las calles)

Todas las personas podrian estar de acuerdo en cuanto al tema, pero no en
cuanto a la definicién exata del problema y, por ende, en cuanto a las politicas
publicas que deberdn implementarse. Si se considera el hecho de que haya perso-
nas durmiendo en las calles como un problema de vagancia, la respuesta politica
estard encuadrada en el marco de la observancia de la ley y la vigilancia policiaca.
Los primeros analistas de problemas sociales crefan, no sin pecar de ingenuos,
que “los hechos hablaban por si mismos”: la evidencia del problema guiaria la
toma de medidas para su “resolucién”. No obstante, los hechos nunca hablan
por si mismos, pues requieren de un intérprete. Ademads, aun cuando se reco-
nozca un problema, no necesariamente se le considerard un asunto de interés
publico'. Siguiendo la leccién de los reformistas del siglo x1x, los problemas
tienden a existir en un sentido politico cuando afetan y amenazan a otro
grupo.

¢Cémo se explica el proceso mediante el cual se definen los problemas y se
sitan en la agenda politica?

Si bien los diversos enfoques del establecimiento de la agenda son distintos
y en més de un aspecto puede considerarseles inconmensurables, también es
cierto que se traslapan, se complementan y se suplementan entre si. No obstante,

| Enel caso que presenta Rodolfo Jiménez sobre los Centros Federales de Readaptacion Social en México se
encuentra un cjemplo de como, a pesar de que era sabido que los grandes capos de narcotrafico presos contro-
laban los penales donde se encontraban, no se asumid le decision de hacer algo al respecto sino hasta que se
generd un escandalo publico.
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en la practica, el andlisis del proceso de la agenda tiende a ocurrir dentro de
estos parametros y paradigmas académicos, y no entre ellos.

Aunque pertenecen a contextos analiticos distintos, los enfoques del esta-
blecimiento de la agenda plantean preguntas similares cuyas respuestas suelen
transitar caminos paralelos y de hecho se interse¢tan en algunos puntos. Todos
los enfoques comparten la preocupacién acerca de cémo los temas y los pro-
blemas se convierten o no (ésa es la cuestion) en asuntos politicos o publicos.

Lo que subyace a gran parte del andlisis del establecimiento de la agenday
la definicién del problema es la controversia en torno a la idea de la existencia
de un mundo objetivo y cognoscible. La cuestién acerca de cudndo un tema se
convierte en problema politico o de politicas piiblicas confronta la idea de lo
objetivo con la naturaleza subjetiva de la realidad.

Un problema debe ser definido, estru&turado, colocado dentro de ciertos
limites, ademds de recibir un nombre o etiqueta. La forma en que se llevaa
cabo este proceso es crucial para la formulacién de una politica de respuesta.
Las palabras y los conceptos a los que se recurre para describir, analizar o clasi-
ficar un problema enmarcan y moldean la realidad a la que se desea aplicar una
politica o “solucién”. El hecho de que se compartan los mismos datos o por lo
menos se crea que asf es, no significa que se vea la misma cosa. Los valores, las
creencias, las ideologias, los intereses y los prejuicios influyen en la percepcion
de la realidad. En las palabras de Popper y Kuhn (véanse las secciones 1.6y
1.8), la realidad se percibe a través de una teorfa o marco, y la teoria que se elige
determina qué problema se ve. A partir de los mismos datos sensoriales, ialgu-
nos ven un conejo y otros un pato! (El ejemplo que mejor ilustra este punto es
la famosa imagen de W.E. Hill que data de 1915, en la que se muestra una
mujer joven y una anciana al mismo tiempo.)

Los problemas implican percepciones, y las percepciones implican construc-
ciones. La principal caracteristica de los problemas de politicas publicas, a
diferencia de otros tipos de problemas como los que pertenecen al 4mbito de
las matemdticas o la fisica, es que su definicién no es precisa. Como se vera més
adelante, podria decirse que los analistas de politicas publicas estin en el nego-
cio de la estru€turacién y ordenacién de problemas a fin de facilitar la tarea de
los tomadores de decisiones respeto a la resolucién de problemas. La politica
surge porque no hay una percepcion universal sobre los problemas y, en caso
de haberla, no hay un acuerdo universal sobre qué puede y debe hacerse al res-
peto. La definicidn del problema es parte del problema. El a&o de observar es,
como lo sustenta la teorfa cudnrtica en fisica, algo que afe&ta el objeto de estudio.
Asi, al considerar la cuestién de los “problemas”, se estd conciente de la perte-
nencia a un mundo posterior a Bacon: la observacién y la definicién constitu-
yen formas de participacién. En la obra teatral de Tom Stoppard titulada 7The
Real Inspector Hound, un critico sentado entre el publico se molesta porque
nadie en el escenario contesta el teléfono; salta al escenario y contesta ¢l mismo.
Se trata de la esposa de su colega que lo llama al trabajo. Los adtores regresan
al escenario y los criticos quedan atrapados dentro de la obra. La definicién del
problema se parece mucho a esta situacién: al definir el problema, los analistas

Wayne Parsons



y los disefiadores de las politicas irrumpen en el problema al igual que el critico
de Stoppard irrumpe en la obra. Analizar no es observar un problema, sino par-
ticipar en él. Suena el teléfono, nos levantamos a contestar y ya estamos inmersos
en el espectdculo teatral.

La dificultad que entrafian los problemas de “politicas publicas” obedece a su
complejidad y mala definicién. Y, como sefiala Simon para el caso de los proble-
mas mal definidos (véase la seccidn 3.7.4), se requiere de personas capaces de
resolver los problemas para contribuir a su definicién. Aunque la estructuracién
de los problemas sea fallida, la estru¢tura gubernamental 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 estruéturados
como tales. Como se verd en el andlisis de las decisiones (Capitulo III), este tipo
de argumento acerca de la “resolucién de problemas” en situaciones de estruéturacion
fallida a dado lugar al surgimiento de bibliografia sobre la posibilidad de desarro-
llar técnicas que mejoren la toma de decisiones cuando la definicién es pobre y
la complejidad considerable. No obstante, hasta ahora s6lo se observa que los
“problemas politicos” pertenecen a una categoria de complejidad distinta a la de
los problemas de las ciencias naturales o las matematicas. Dada su estructuracién
fallida, los asuntos de tipo piblico no cuentan con limites claros: no se sabe dénde
empieza un problema y dénde termina otro; los problemas se traslapan, se inter-
seftan 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
politicas publicas®. Algunos autores, sefiala, han articulado la idea de una“clase marginada’, con-
cepto que considera particularmente peligroso ya que:

Se usa libremente en los medios, casi siempre como si fuera sinénimo de gente pobre en
general. Yo dirfa 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 imagenes capaces de definir
actitudes hacia los pobres y capaces de definir las propias actitudes de los pobres y laima-
gen que tienen de si mismos [...] Las personas que viven en la pobreza no quieren ser
duefas del mundo. Algunos politicos han explotado claramente esta ambivalencia [...]
Es [concluye]importante el hecho de que las concepciones de la pobreza entrafian la cons-
truccion de un elemento dindmico que no niega la individualidad nila agencia de las per-
sonas que viven en la pobreza.

(Lister, 1991)

1 Elcaso presentado por Gloria del Castillo en el Capitulo V: Casos latinoamericanos. es un buen ejemplo de la

<

importancia que tiene la definicién de un problema. En el caso de la politica educativa en México. después de
un proceso de expansion de la matricula estudiantil, los problemas de la calidad educativa emergicron. Pesc a
ello. fue hasta que se definié a la educacion como motor del desarrollo que la calidad fuc considerada como un
problema que debia ser resuclto por el gobierno.

El caso presentado por Carlos Sojo y Guillermo Acufia sobre la politica de combate a la pobreza en Costa Rica
muestra el cambio en la concepcién de la pobreza y su repercusion en las politicas disefiadas para hacerle
frente. Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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Caso 2: Los disturbios urbanos

En el otofio de 1991 hubo disturbios en varias ciudades britanicas. La policia, los politicos, los
lideres religiosos y los académicos elaboraron explicaciones desde “la clase marginada” hasta el
orden publico”.

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

conforme se retiran los escombros, empiezan a surgir teorias: jabsorberan la culpa los po-
liticos, la policia y la“sociedad” o se obligara, finalmente, a los ladrones de autos, piréma-
nos y vandalos a rendir cuentas?

El mismo periédico publicé el siguiente comentario de Digby Anderson:

Hasta ahora, la lista incluye: pobreza o, mejor dicho, desempleo “desesperado’, tension
social (cualquier cosa que eso signifique), 12 aiios 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 pagina del periédico se leia lo siguiente: “Los ministros sefalan
a nifos de seis anos en la lucha por la imposicion de la ley” La iniciativa gubernamental, se co-
mentaba, respondia a una urgencia adicional ante la violencia urbana registrada en Handsworth,
Cardiff, Oxford y Newcastle upon Tyne.“Muchos de los arrestados son nifos”.

Caso 3: Una historia plausible

Imaginemos qué pasaria si, por alguna razon, los cerdos volaran o los marcianos aterrizaran.
;De qué tema se hablaria? ;Como manejarian la situacién los gobiernos? ;Quién se ocuparia del
asunto? ;Como se construiria un tema/problema?

Primero que nada, los medios de comunicacién masiva necesitarian de expertos:

Esta noche en el estudio nos acompana el Profesor Heinz Krieger, astronomo experto en
todo lo concerniente a Marte:

— Profesor, ;qué tipo de personas, o deberia decir criaturas, son estos marcianos?

— Bueno, sefior 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 montafas, y los
beduinos. Se trata de un planeta muy seco, como usted sabe.

Mientras tanto, los disefiadores de politicas publicas de las agencias gubernamentales alre-
dedor del mundo deliberan para decidir de qué manera enfrentar el asunto:

— Me parece, sefior 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 afios. Los marcianos se instalan, trabajan arduamente, adquieren hipotecas y des-
piertan el interés de los investigadores y surgen publicaciones periddicas 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 investigacion.

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

“Creo que cuando los marcianos llegamos representabamos lo desconocido. Los humanos
no sabijan como relacionarse con nosotros. Pero, como decimos en marciano, “iGurrsed iy
“uy i jus thungth beruffffanhg!!” No nos complace la forma en que nuestra comunidad ha si-
do estereotipada, y los politicos y los medios de comunicacion masiva no ayudan al no de-
finir exactamente cuales 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 (Reubicacion
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de extraterrestres en otra agencia planetaria) empezaremos a convencernos de que el lla-
mado “problema marciano” no tiene que ver con encontrar la manera de deshacerse de
nosotros. jLlegamos para quedarnos! Y creo que lo mas importante es reconocer que la
opinion publica nos favorece: 67% de las personas piensa que ser vecino de un marciano
esigual a ser vecino de un terricola. Los politicos que tratan de convertir el asunto de los
marcianos en un tema deberian recordar que la opinién publica esta mas a nuestro favor
que en contra, y que los marcianos también tienen derecho al voto”

Caso 4: Otra historia plausible

{Ysilos 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 convertiria este hecho y como
se definiria el problema (si es que seria un problema)?

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

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

Politica agricola: Los granjeros podrian perder el monopolio de los cerdos. La presion del pode-
roso lobby agricola sobre el gobierno podria ser tal que éste se veria obligado a introducir
algun método para asegurarse de que los cerdos extranjeros no violaran el espacio aéreo
de otros paises ni inundaran el mercado interno.

Economia: jPodria dispararse el precio del tocino!

0... podria verse como un tema de ecologia. Los defensores de los animales podrian llevar el
tema de los cerdos a la cuestion de los derechos de los animales. Su argumento podria ser que
los cerdos merecen volar libremente y que la caceria de cerdos por parte de sefiores en abrigos
tojos deberia castigarse como un “rezago de barbarie”.

En diversos paises se pensaria en un tema distinto y se construiria un problema diferente: [os
britanicos lo verian desde la 6ptica de los derechos de los animales, los franceses como una cues-
tion culinaria, Israel como una controversia religiosa, etcétera...

(Caso 5: La energia nuclear

Jasper (1992) analiza la toma de decisiones acerca de la energia nuclear en Estados Unidos,
Sueciay Francia. Muestra fa manera en que las diferentes preocupaciones sociales y politicas de
cada pais influyeron en la diversidad de construcciones dentro de las cuales tuvo lugar el proce-
sode toma de decisiones:

Los politicos estadounidenses centraron el debate en el control de los precios y los mercados
y la propiedad de las plantas de uranio; a los politicos franceses les preocupaban las utilida-
des del sector privado, la salud de los trabajadores industriales y laimplementacion de facul-
tades del Estado; los lideres politicos suecos discutieron la hegemonia de los socialdemocratas
ylacifra de 12 0 13 reactores. Rara vez los suecos hablaron de la propiedad o las facultades
del Estado. Los estadounidenses apenas formularon preguntas acerca de las facultades del
Estado o el numero exacto de reactores. Los franceses nunca cuestionaron la intervencién
gubernamental en los mercados. Las estructuras partidistas eran demasiado sélidas.
Uasper, 1992: 107)

En cuanto a la influencia de los expertos, como los cientificos y los economistas, los tomadores
de decisiones aceptaron aquellos argumentos acordes con sus propias estructuras y rechazaron
auellos que las desafiaban. A su vez, los tomadores de decisiones tendieron a enmarcar el debate
publico (en los medios de comunicacién masiva) en funcion de sus propias politicas publicas. ¢
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2.2/ Enfoques para el analisis de los problemas sociales
2.2.1/ El enfoque positivista

Puede decirse que el interés en los problemas sociales que se desarrollé durante
el siglo x1x marca el inicio del andlisis moderno de las politicas pablicas. La
Ilustracién habia propiciado la reformulacién de la condicién humana. Los
problemas que agobiaban a la humanidad ya no eran vistos como algo inevita-
ble de lo que no se podia escapar. Se crefa que la aplicacién de la inteligencia y
el conocimiento podia resolver los problemas y mejorar a la humanidad como
conjunto. El tr.bajo de los reformistas sociales y el desarrollo de un analisis
empirico de problemas sociales como la pobreza, el trabajo infantil, la salud,
las prisiones, entre otros, constituyen la base positivista de la investigacién sobre
politica social. Los reformistas sociales de la época vi¢toriana estaban profun-
damente comprometidos con la idea de que la produccién de conocimiento era
el motor de la posibilidad de mejorar. Los hechos eran fuerzas politicas podero-
sas. Autores y personajes como Henry Mayhew, Sir Edwin Chadwick, Florence
Nightingale, Octavia Hill, William Beveridge, Beatrice y Sidney Webb y, sobre
todo, Charles Booth (y Jane Adams en Estados Unidos) se mostraban muy
optimistas ante la posibilidad de que los datos cientificos empiricos pudie-
ran finalmente resolver los problemas. Como reza la frase célebre de Florence
Nightingale: “los hechos son todo, las do&rinas no son nada” (Harris, 1990:
389). No obstante, quedan algunas dudas acerca de cudnto de aquel positivismo
puro y auténtico se puso en practica, pues, como senala Harris (1990: 389):

Las ubicuas sociedades vi¢torianas de las “ciencias sociales” buscaron tenazmente
enraizar las politicas publicas en el terreno de los datos empiricos. Sin embargo, los
estudios mds recientes de esas sociedades han demostrado que su trabajo era casi
taxonémico en su totalidad, mds que analftico o genuinamente prescriptivo; con
todo y su pasién por el detalle, fracasaron al tratar de generar explicaciones con-
gruentes acerca de las condiciones sociales patolégicas.

Siguiendo a Harris, los hechos podrian haber sido un simple sustituto del
pensamiento y la accién. Por lo general, los hechos no precedian a las politicas
puiblicas como lo argumentaban los positivistas, ocurrian después de ellas. Asi-
mismo, en no pocas ocasiones las politicas ptblicas guardaron poca relacién
con los datos que efeGtivamente estaban disponibles (ibid.: 391). Asi, el argu-
mento que plantea la definicién de la politica social a partir de los hechos
sociales resulta dificil de sustentar como tesis a la luz de numerosas investiga-
ciones académicas histéricas que demuestran que los hechos no tuvieron el tipo
de impa&to en el que confiaban los reformistas de las ciencias sociales. Sin
embargo, el analista como reformista, y viceversa, constituye una importante
etapa en la historia de la aplicacién de la “ciencia” a los problemas sociales.

De aquellas obras se desprenderia una tradicién de investigacién social que
privilegi6 los “problemas” y la forma de aliviarlos o darles solucién (Bulmer ef
al., 1991). Este fenémeno no se limité a Gran Bretafia y Estados Unidos; en
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Alemania, por ejemplo, también hubo una tradicién de encuestas sociales cla-
ramente manifiesta en las décadas de 1870 y 1880, cuando la legislacién de
beneficencia social decretada por Bismarck fue resultado de este tipo de infor-
mes de investigacién. Sin embargo, fue sin duda en Gran Bretana donde se
registré el impacto mds influyente del estudio empirico de los problemas socia-
les en la definicién de las politicas y la opinién publica. Mitchell (1968 129)

lo explica en funcién de diversos fa&tores:

En parte, se debe a la tradicién establecida de nombrar Comisiones Reales para in-
vestigar temas especificos que, por supuesto, dependfan de la contrainterrogaciéon
de testigos; pero por otra parte, es necesario decirlo, se debe a los prejuicios acadé-
micos que en Gran Bretafa no fueron tan efe&tivos como en Alemania; con un pe-
queno nimero de graduados en el pafs, la politica de aficionados tenia los pies en la
tierra y acusaba una orientacién mds empirica. Ademas, el movimiento de las en-
cuestas sociales en Gran Bretafia fue inicialmente impulsado por filéntropos acau-
dalados, y no es posible rechazar a los fildntropos de buena conciencia; los informes
basados en los resultados de las encuestas merecieron el respeto de las personas de
clase alta y clase media porque habfan sido elaborados por sus propios pares.

% La tradicion de la encuesta social

Charles Booth (1840-1916)

Booth era duefio de una compania naviera en Liverpool y alcanzé la fama gracias a la publi-
cacion, en diecisiete volimenes, de su obra titulada Life and Labour of the People of London (1899-
1903), dedicada al andlisis de las causas y las consecuencias de la pobreza. La investigacion de
Booth le permitié hacer campanias a favor de la reforma y la legislacion. Segun Kershen:

La voz de Charles Booth encontré eco en los disefadores de las politicas pUblicas y ayudé
a persuadirlos de cambiar de orientacion [...] El enfoque cientifico de Booth ante los pro-
blemas de la pobreza dentro de la sociedad era producto de su temprano entusiasmo por el
positivismo y su analisis de las obras de Auguste Comte. Charles Booth se dedicé, al igual
que el joven Mayhew, a recurrir a la ciencia para resolver los problemas sociales [...1 Tal vez
no haya sido “uno de los més brillantes’, pero su acucioso y constante trabajo fue de gran
valor para la definicion, ubicacion 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 resulté ser un “parteaguas casi instanta-
neo en la historia de la politica social britanica”
(Kershen, 1993: 115)

Booth también ejercié un importante ascendiente en Estados Unidos. Su obra constituyé una
gran influencia para los inicios de la Escuela de Sociologia de Chicago e inspird las encuestas so-

ciales de fines del siglo xix y principios del xx (Mapas y documentos Hull House, 1895; Encuesta
de Pittsburgh, 1909-1914) (véanse Sklar, 1991; Bales, 1991y Lerner, 1975)

Seebohm Rowntree (1871-1954)

Rowntree fue un fabricante y gran filantropo. Al igual que Booth, se dedicé a alimentar el de-
bate publico acerca de la naturaleza y el alcance de la pobreza en York, su lugar de origen. Sus

4 Laedicion en castellano es Mitchell. G.D., Historia de la sociologia (1988).
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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 mas sélidas que las de Booth y se basaban en diver-
sas consultas con expertos en alimentacion britanicos y estadounidenses. Dividio la pobreza en pri-
maria y secundaria, y establecié una“linea de pobreza” Aunque su obra, al igual que la de Booth, estd
expuesta a las criticas por sumetodologia, la investigacién de Rowntree contribuyé a crear conciencia
en los disefadores de politicas ptblicas y en la opinion publica en cuanto al"problema social”

La profesionalizacién del andlisis social: la investigacion estadounidense y su impacto politico

Aunque los problemas sociales en Estados Unidos atraerian la atencién de los reformistas afi-
cionados (Jacob Riis y Lincoln Steffens), la principal caracteristica del estudio de los problemas
sociales en ese pais fue el protagonismo de los cientificos sociales. El proyecto mas significativo,
la encuesta de Pittsburgh 1909-1914, estuvo a cargo de Paul Kellog. Dicha encuesta inciuia temas
como“salarios”, "mujeres y oficios”, “patrimonio familiar’, “la vivienda en un pueblo manufacture-
ro” “accidentes en el espacio laboral y derecho”y “obreros siderudrgicos”.

No obstante, resulta interesante notar que ese estudio no tuvo el impacto politico que siten-
drian Booth y Rowntree en Gran Bretafa. La encuesta no motivé la formulacion de ningun tipo
de legislacién. Sin embargo, la encuesta de Pittsburgh si inspiré la impresionante divulgacion de
las encuestas sociales durante el periodo de entreguerras: hacia 1928 se habian registrado alre-
dedor de 2.800 encuestas.

La tradicion alemana de la encuesta social

Las encuestas sociales también son una caracteristica del desarrollo de las ciencias sociales
empiricas alemanas desde fines del siglo xix. Las actividades de los institutos de investigacion lle-
garon a su fin (1933-1936) durante el régimen nacionalsocialista (véase Gorges, 1991). ¢

2.2.2/ El estudio de los enfoques socioldgicos ante los problemas sociales

< La sociologia de los problemas sociales

Textos clave
En este ambito destacan tres introducciones generales:

M. Spector y J1. Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977.
JW. Schneider y J.I. Kitsuse (editores), Studies in the Sociology of Social Problems, 1984.
R.L. Henshel, Thinking 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 teorias del lenguaje (véase la seccion
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.
RK.Merton y R. Nisbet (editores), Contemporary Social Problems, 1961.
H.S. Becker, Outsiders, 1963.

Si se desea consultar una revision del enfoque “por etapas’, véase Hazelrigg (1985). Loney et
al. (1991) constituye un material excelente de politica social que puede ser util para explorar la
definicién y politizacion de los problemas. Esta coleccién incluye temas como la senectud, el abu-
so sexual a menores y la familia. ¢
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Los reformistas del siglo x1x, como Booth, eran positivistas convencidos.
Para ellos, los problemas eran “hechos” capaces de ser medidos y tratados de
manera “cientifica”: analizar causas equivalia a resolver problemas. Una variante
de esta nocién de los problemas como “hechos objetivos” era el enfoque
funcionalista que vefa los problemas basicamente como disfunciones del “fun-
cionamiento” fluido de la sociedad en tanto “sistema”. En este sentido, los
problemas eran “analizables” en términos de sus origenes en las condiciones
sociales. Una vez identificadas las condiciones que habian suscitado la
distuncionalidad, los disefadores de las politicas publicas podrian hacer frente
a los “problemas” manifiestos o latentes.

Hay dos autores a considerar en este enfoque: Emile Durkheim y Talcott
Parsons. Durkheim veia los problemas (o la desviacién) como “funcionales”
dentro del “sistema social”. Desde la perspectiva de Durkheim, los problemas
sociales son inevitables y necesarios: aquellos que se alejan de las expe&tativas
comunes de la conducta “normal” sirven para definir lo aceptable y lo inacep-
table, lo bueno y lo malo. El reconocimiento de esas desviaciones puede servir
para fomentar un cambio al igual que para reforzar las nociones dominantes
del comportamiento aceptable. El problema de Durkheim radica en cémo
mantener el nivel de desviacién a una escala ral que no amenace al orden social.
En consecuencia, si se mantiene la desviacién dentro de ciertas fronteras, ésta
puede beneficiar a la sociedad al establecer los limites de lo que se considera
“normal” y al permitir el desarrollo de criterios en torno a lo que constituye un
problema. Desviarse de la norma no es producto de la inmoralidad, el pecado
o las enfermedades psicolégicas, sino parte integral del funcionamiento fluido
de toda sociedad moderna. En este sentido, los problemas son “soluciones
sociales”.

Durkheim ha ejercido una gran influencia en el andlisis de los problemas
sociales como formas de desviacién. Sobre todo, doté a los cientificos sociales
de un sentido de misién. Los problemas sociales requerfan del desarrollo de
vertientes de analisis sociales capaces de conducir al control efe@ivo del nivel
de la conduta desviada. La influencia de este autor en la concepcidn de los
problemas sociales debe sopesarse a la par que el impacto de dos antropdlogos:
Margaret Mead y Bronislaw Malinowski, cuyos estudios sobre Samoa Occiden-
tal y las Islas Triobrand concluyeron que los individuos son produto de su
cultura y sociedad, y no de la biologfa o la psicologfa. La escuela de ciencias
sociales que fundaron enfatiza la necesidad de entender a las sociedades como
“sistemas” inalterables que se mantienen a si mismos. En ese sentido, los pro-
blemas son produ&to de la forma en que operan dichos sistemas y la forma en
que las culturas enmarcan y condicionan la realidad de los individuos. Se trata
de un modelo de sociedad y comportamiento individual refiido con el modelo de
confli&o/cambio del marxismo y con el énfasis en la psicologfa individual de Freud.
Esta visién “estruétural funcionalista” tuvo gran impacto. Segiin Badcock (1988:

146):
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Pri&icamente de inmediato, las opiniones de Mead, Malinowski y otros autores
con puntos de vista en comin formaron parte de la mitologia cultural occidental
[...] Ya que empez6 a creerse que la cultura y no la naturaleza era el factor deter-
minante, empezé también a creerse que las razones culturales lo explicaban todo
[...] Se veia a los criminales como el resultado de la escasez de viviendas, e} desem-
pleo, la socializacién errdtica o incluso las “etiquetas” sociales arbitrarias; las altera-
ciones psiquicas eran causadas por la sociedad y principalmente por la familia; ¢l
suicidio era el resultado de demasiada o insuficiente solidaridad social [...] Cual-
quier hecho que no satisficiera las expeQativas de la teorfa podia ser conveniente-
mente explicado a través de alguna funcién social oculta o “latente” [...] Se
pensabaen la sociedad como un todo como producto de si misma, asi que, duran-
te un tiempo, parecia que todos los problemas obedecfan a causas sociales y la biis-
queda de respuestas se limitaba a la propia sociedad.

Talcott Parsons representa la fuente mas importante del enfoque funcionalista
ante los problemas sociales en la era de la segunda posguerra. Parsons analizé
las sociedades como tendientes al equilibrio: desde esa perspectiva los problemas
sociales constitufan ajustes y posibles “disfunciones” dentro del “sistema” social.
El principal texto del enfoque funcionalista ante los problemas sociales perte-
nece a Merton y Nisbet (editores) (1961). Merton y Nisbet afirmaban que los
problemas tenfan una dimensién objetiva y una subjetiva. Los problemas socia-
les podian analizarse en funcién del conocimiento objetivo: problemas sociales
como desorganizacién social (insuficiencias en relacién con el cumplimiento
de uno o mis de los requisitos funcionales del sistema: Merton y Nisbet, 1971:
820) y conduétas desviadas o alejadas de las normas sociales aceptadas e
institucionalizadas. Las criticas mds importantes al enfoque funcionalista pro-
venian de los llamados “interaccionistas simbélicos” influidos por el pragmatismo

de James, Dewey y Mead.

% El interaccionismo simbolico

El interaccionismo simbadlico es una escuela que se desarrollé en Chicago en el periodo de

entreguerras a partir del pragmatismo de John Dewey, William James y G.H. Mead. Segun este
enfoque, el estudio de la sociedad implica el anélisis de la manera en que se emplean los simbo-
los en la comunicacion. La Escuela de Chicago mostré un interés particular en la sociologia de los
problemas urbanos y en como se construian las identidades sociales. Blumer (1969: 2-6) argu-
menta que el enfoque consta de tres premisas centrales:
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Los seres humanos actuan sobre la base del significado que las cosas tienen para ellos.

Los significados son resultado de la interaccion social.

Los significados se modifican y atraviesan un proceso interpretativo que las personas usanal
encontrar “signos”.

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

elindividuoy 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 funcién de las sociedades a las que pertenecen [...] Ya que mucho
de la influencia del entorno se experimenta mediante la interaccion social, el comporta-
miento es algo circular, que se construye, no algo predeterminado y liberado.

{Meltzer et al., 1975: 2-3)

Nota: Existen otras dos “Escuelas de Chicago”, una de economia y otra de derecho. La Escuela de
Economia de Chicago se desarrollé en la década de 1950 gracias a la estrecha asociacion del Depar-
tamento de Economia con las ideas de Hayek. Sus principales exponentes son Milton Friedman
y George Stigler. Friedman tuvo un impacto considerable en la agenda de las politicas publicas
de la década de 1970 como profeta del “monetarismo” (sic) y, junto con la teoria de la "eleccion
plblica”aporté las bases de las politicas de la“nueva derecha” (véase Parsons, 1989). La Escuela de
Derecho de Chicago también esta asociada a las ideas igualmente derechistas del Departamen-
to en relacién con el derecho de la responsabilidad civil y la aplicacién del analisis de “costo-efi-
ciencia a casos de dafos y perjuicios. ¢

Richard Fuller fue uno de los primeros criticos destacados del marco funciona-
lista de los problemas sociales en proponer un andlisis interaccionista o construétivista.
A fines de la década de 1930 presenté el siguiente argumento:

La hipétesis del orden social que funciona con fluidez no sélo es artificial, sino pe-
ligrosa [...] Debemos abandonar la idea de que los problemas sociales representan
un comportamiento humano desviado del sZaz guo cultural incuestionable e inal-
terable [...] ;cuindo y dénde encontramos los socilogos un grato equilibrio de
fuerzas (organizacién social) del que, se suponc, estamos escapando para caer en
un laberinto de confusién (desorganizacién social)?

(Fuller, 1938: 433-434)

Fuller afirmaba que el problema social implicaba juicios basicamente sub-
jetivos, asi como condiciones objetivas. En si misma, la existencia de una con-
dicién objetiva (que sea disfuncional) no bastaba para ser considerada como un
problema social. En 1941, Fuller y Myers propusieron una alternativa al modelo
funcionalista al publicar un documento que contemplaba las etapas (o el ciclo de
vida) de un problema social. Ese documento aporté un modelo influyente en
el que se podia ver al problema transitando una etapa de conciencia, definicién
y reforma de politicas publicas.

* 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 vision de que los problemas sociales son la desviacién de una norma
social ampliamente aceptada y tienen una dimension objetiva y subjetiva. La primera dimensién
puede ser observada, pero el hecho de que se suponga su existencia no significa que exista: los
factores de la subjetividad entran en juego. Asi, el problema social siempre estd en el estado dina-
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: percepcién de la amenaza a los valores.
- Definicidn de politicas publicas: debate en torno a las opciones de politica ptblica.
+ Reforma: puesta en practica de las politicas publicas formuladas.
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Su conclusidn fue la siguiente:

En la busqueda 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 organizacién cultural de la comunidad, como complementos de los valores
aprobados de la sociedad, no como desviaciones patoldgicas y anormales de lo que se
supone adecuado y normal.

(Fuller y Myers, 1941: 329)

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

Reconocimiento del problema.

Discusion sobre la gravedad del problema.

Intentos de reforma: por lo general se llega a esta etapa por intuicidn, con escasa asesotria, a
partir del enfoque "bueno, hay que hacer algo”.

Sugerencias sobre la necesidad de hacer un estudio mas detallado: “lo que necesitamos es
una encuesta”.

Siguen algunos cambios en el personal entre los interesados.

Se enfatizan los factores mas elementales.

Se tratan los casos de manera individual.

Otro cambio en el personal.

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 evolucion del sida como un problema social a par-

tir del modelo de Fuller y Myers para explorar la conformacién de una condicién médica/social

contemporanea. Si bien encuentra que el modelo es valido para el caso del sida, no se muestra
del todo seguro:

es util porque ayuda a que los eventos sean inteligibles y acusen cierto orden. Ayuda a
aclarary analizar los temas [...] No obstante, el analisis no apoya la propuesta de que los
problemas sociales evolucionan siguiendo un patrén nitidamente definido de desarrollo
(progresivo) [...] En realidad, las etapas de desarrollo de un problema social no son faciles
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
existenciay el apoyo continuo de las otras etapas. Las etapas no siempre evolucionan de
manera progresiva [...] 1o 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 raices dentro dela
estructura social. Por Gltimo, los problemas sociales no adquieren una velocidad constan-

te ni consistente; su desarrollo traza circuitos, desviaciones temporales y lagunas deno-
minadas periodos nulos.

(Vass, 1986: 150-151)
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La idea de explorar la historia natural de los problemas en “etapas” se debe
a un comentario sobre el documento de Bossard que apareciera en el mismo
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ntimero de American Sociological Review, ampliando su sencillo modelo de tres
etapas para disefiar un modelo de doce etapas (citado anteriormente). Asi, para
la década de 1940 ya se identifican dos grandes vertientes en el estudio de los
problemas sociales: la positivista/funcionalista y la fenomenoldgica.

* Elenfoque positivista/funcionalista ve los problemas sociales como “hechos”
medibles, con “funcionalidad” para el mantenimiento de la sociedad. Desde
esta perspectiva, el papel de las ciencias sociales consiste en identificar aque-
llas condiciones disfuncionales para la sociedad, desarrollar conocimientos
acerca de los problemas a fin de analizar sus “causas” y ofrecer remedios.
Los cientificos sociales son vistos como “la conciencia y el protector de la
sociedad” (Spector y Kitsuse, 1971: 37). Los principales exponentes de esta
postura durante el periodo de la posguerra fueron Merton y Nisbet (1961
y ediciones posteriores).

e El enfoque fenomenolégico, derivado de la escuela del interaccionismo
simbélico, ve los problemas como construcciones sociales basicamente sub-
jetivas. El papel de las ciencias sociales consiste en dilucidar definiciones
y supuestos, mostrar a quién pertenecen las definiciones que operan, qué
puntos de vista alternativos existen e identificar puntos de intervencién

(Becker [editor], 1966: 23-26).

El enfoque fenomenolégico ejerceria una importante influencia en la for-
macién del marco del “ciclo de vida” y, a partir de ahi, en muchas otras teorfas
y modelos. Los siguientes cinco textos son de especial importancia para el estu-
dio de las politicas piblicas en cuanto a la comprensién de esta linea de desa-
rrollo:

C. Wright Mills, “The Professional Ideology of Social Pathology”, 1943.
, The Sociological Imagination, 1959. ‘

Howard Becker, Outsiders, 1963.

Howard Becker (editor), Social Problems, 1966.

PL. Berger y T. Luckman, 7be Social Construction of Reality, 1975°.

Wright Mills fue uno de los primeros autores de la generacion de la posgue-
rra en atacar la idea de que los problemas podian pensarse como condiciones y
causas objetivas. En su obra fundamental, titulada 7he Sociological Imagination,
sostiene la necesidad de distinguir entre “problemas” (troubles) y “temas” (issues).
Se trata de una declaracién tan importante desde una postura antipositivista
que merece ser citada en su totalidad:

Los problemas ocurren dentro del card&ter del individuo y dentro del rango de sus
relaciones inmediatas con los otros; tienen que ver con su propio ser y con aquellas
dreas especificas de la vida social de las que estd dire¢ta y personalmente conciente.
En consecuencia, la declaracién y la resolucién de los problemas pertenecen al in-
terior del individuo en tanto entidad biografica y en el alcance de su entorno inme-
diato, es decir, el entorno social direGtamente abierto a su experiencia personal y,

5 Laedicion en castellano es Berger, P.L. y T. Luckmann, La construccion social de la realidad (1968).
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hasta cierto punto, sus a&tividades volitivas. Los problemas son un asunto privado:
un individuo percibe que los valores en los que cree estin 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 organizacién de maltiples
entornos en las instituciones de una sociedad histérica como un todo, con las ma-
neras en que los diversos entornos se interseéan e interatian para formar la gran
estructura social y la vida histérica. Un tema es un asunto publico: un coledivo
percibe que los valores en los que cree estdn 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 como Mills lo habfa dicho antes (1943), la idea de que los problemas

sociales eran como problemas patolégicos del cuerpo humano (desperfetos en
el funcionamiento del cuerpo) y los cientificos sociales como médicos que ana-
lizan desérdenes objetivos era un error. Los problemas humanos eran el resultado
de la politica y el poder. La aportacién de Howard Becker al estudio de los
problemas sociales retomé este argumento y también debe mucho a la influen-
cia de la Escuela de Chicago y a Fuller y Myers. Dos textos destacan debido a
su fuerte impacto en la promocién de una perspectiva “constru&ivista” de los
problemas sociales. Primero, su estudio sobre los “marginados” (consumidores
de drogas y otras desviaciones) publicado en 1963. Mis adelante, en 1966,
publicé un libro sobre “problemas sociales modernos” que sirvieron de antidoto
a la “patologia social” de Merton y Nisbet (1961). El estudio sobre los “margi-
nados” buscaba mostrar cémo un “problema social” (como el consumo de
marihuana) no erasino el resultado de un proceso en el que un grupo “etiqueta’
una actividad o situacién con la que no estd de acuerdo o desaprueba, a dife-
rencia del enfoque de Merton y Nisbet, que se ocupaba de mostrar la manera
en que las “disfunciones”, como el consumo de drogas, perturban la estabilidad
social. Becker no sélo se concentra en las causas y las consecuencias de las con-
duétas desviadas, sino en cémo los problemas son resultado de un proceso
politico en el que los “guardianes de la moral” lanzan una cruzada o campafia
eny a través de los medios de comunicacién para “etiquetar” determinadas
situaciones como “problemas”.

El hecho central acerca del comportamiento desviado fes gue/ la sociedad lo crea
[...] los grupos sociales crean las desviaciones al hacer reglas cuya infraccién cons-
tituye una desviacién y al aplicar tales reglas a personas especificas y ctiquctarlas
como marginadas. Desde este punto de vista, la desviacion no es una cualidad del
acto que la persona comete, sino una consecuencia de la aplicacién de reglas y san-
ciones por parte de otros sobre el “marginado”. El desviado cs aquel a quien se ha
ctiquetado; la conduta desviada es aquella que las personas etiquetan como tal.

(Becker, 1963: 8-9)

En Becker (editor) (1966), se observa la ampliacién del andlisis a fin de
incluir otros problemas, como 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,

Wayne Parsons



el autor estd de acuerdo con su premisa: “para entender completamente un
problema social, debemos saber cémo llegé a definirse como problema social”
(Becker [editor], 1966: 11). Los problemas sociales son, en esencia, el resultado
de un proceso politico:

un proceso en ¢l que se plantean, discuten y negocian puntos de vista opuestos; un
proceso en ¢l que muy diversos intereses motivan a las personas a persuadir a otros
y convencerlos de su propia perspectiva para que se tomen medidas pablicas y se
alcancen los fines que consideran deseables; un proceso en el que uno pretende ¢l
reconocimiento oficial del problema a fin de que el podery la autoridad del estado
estén de nuestro lado.

(Becker [editor], 1966: 11)

En el mismo afio de publicacién del libro Social Problems de Becker apareci6
otro importante texto que refiné los argumentos a favor de las realidades socia-
les vistas como una construccién y no como “hechos” objetivos que se descubren
mediante un enfoque de sociologia del conocimiento: se trata de la obra de
Berger y Luckman (1975). Su estudio de la “construcciéon social de la realidad”
aporté un fundamento inteletual extraordinario a la postura construétivista.
Aungque el libro abreva del mismo molino que Mead y el interaccionismo sim-
bélico, Berger y Luckman recurren a otros enfoques e ideas, como las de Marx,
Mannheim, Nietzsche, Weber y Schutz, entre otros. Su estudio rechaza los
fundamentos “objetivistas”/”positivistas” de las ciencias sociales contemporineas
y el funcionalismo en particular, y convoca la renovacién de la sociologia con
base en la investigacién de cémo se objetivan y legitiman las “realidades”.

Blumer, Spector y Kitsuse en la década de 1970

Alo largo de la década de 1970, Herbert Blumer desarrollé ain mds el modelo
construétivista del problema social mediante el refinamiento de las “etapas” de la
formacién del problema y la argumentacién de que los problemas existen cuando
un grupo de personas los considera indeseables. Los problemas atraviesan un ciclo
de definicién, no de “descubrimiento” (véase Blumer, 1971):

El surgimiento de un problema social.
La legitimacién del problema.

La movilizacién para actuar.

El disefio de un plan oficial.

N W N

La implementacién del plan oficial.

El aspeto importante de estas etapas en la formacion del problema es que
no constituyen realidades objetivas, sino produétos del “comportamiento colec-
tivo”: los problemas se forman “en el proceso de ser vistos y definidos por la
sociedad” (Blumer, 1971: 305-306). Para Blumer, los problemas eran “funda-
mentalmente produto de la definicién colettiva, no existen de manera inde-
pendiente como una serie de arreglos sociales objetivos con una hechura
intrinseca” (Blumer, 1971: 298). Posteriormente, Mauss (1975) amplié esta
idea de los problemas sociales como percepciones subjetivas y no realidades
objetivas argumentando que aquellos eran tipos de movimientos sociales pro-
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ducidos por “el comportamiento de las personas, los grupos de interés y/o los
grupos de presién” (1975: 13). Mauss afirma que es posible analizar el proceso
mediante el cual se establecen los problemas sociales en la agenda de las politi-
cas publicas a partir de los movimientos sociales que facilitan el paso de un tema
al estado de problema cuando las personas disponen del tiempo, la energiay
los recursos para ocuparse de las condiciones sociales: “para definir algunas de
ellas como problemticas y para participar a&tivamente en el proceso del com-
portamiento coletivo que produce los movimientos sociales” (1975: 44). Puede
sustentarse dicha postura si se considera el desarrollo de los movimientos sociales
acerca de las razas, el medioambiente y las mujeres. De no haber sido por sido
por el crecimiento de esos movimientos, seria dificil imaginar cémo llegaron las
nuevas definiciones de los problemas hasta la agenda de las politicas publicas.

** Problemas y movimientos sociales: el feminismo y las politicas publicas

Ellen Boneparth y Emily Stoper (editoras), Women, Power and Policy, 2da. edicién, 1988

En esta compilacién de ensayos, los autores abordan la relacién entre el movimiento de las

mujeres y la agenda de las politicas publicas en Estados Unidos y otros paises industrializados y
en desarrollo. Los ensayos incluyen la relacion de las mujeres con las politicas publicas, las muje-
resy la produccién, la reproduccion y las mujeres, y las politicas publicas comparadas®.

Se argumenta que para que las mujeres adquieran un mayor impacto en la definicion de los

asuntos y la agenda de las politicas publicas necesitan integrarse al sistema de toma de decisio-
nes. Para ello, se requiere de un movimiento social sélido y bien organizado (pag. xxxi). Se pre-
senta un“marco para el andlisis de las politicas publicas” adecuado para entender el lugar de las
politicas publicas sobre las mujeres (particularmente en Estados Unidos), asi como las variables
que han influido en la agenda a partir de la siguiente clasificacion:

Ambientales: clima social, clima econémico, clima politico.

Sistémicas: gobierno descentralizado, funcion de los tribunales, formulacién de politicas pu-
blicas incrementales.

Politicas: lobbies, coaliciones politicas, liderazgo.

Caracteristicas de las politicas publicas: tipos de politicas publicas (distributiva, normativay
redistributiva), equidad de roles y cambio de roles.

es claro que los cambios en las politicas publicas sélo ocurren cuando los grupos que per-
siguen dichos cambios tienen el suficiente poder para influir el proceso de formulacién
de politicas publicas. El movimiento de las mujeres ha llegado a distinguir entre el poder
sobre y el poder para. La critica feminista del poder ha estado orientada a la busqueda de vias
para reducir el poder que ejerce un grupo sobre otro, El objetivo de los grupos de muje-
res en el proceso de formulacién de politicas publicas ha sido alcanzar y utilizar el poder
tanto para la equidad como para el cambio 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 disefiadores de las politicas publicas definen los problemas. En sociedades como las
escandinavas, en las que la influencia del feminismo tiene mayor peso, las politicas publicas 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 organizacion feminista denominada Red por la Salud de Mu-

jeres. El estudio ilustra las dificultades que enfrenta la Red para implementar ¢l 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-
liticas publicas inyectan energia a la vitalidad del movimiento de las mujeres’.

Joyce Gelb y Marion Leif Palley, “Women and Interest Group Politics”, 1979
Las autoras analizan en qué radica el éxito de los temas de mujeres en las politicas publicas.
Plantean seis factores. Segun las autoras los temas deben:

+ Tener gran apoyo.

. Serlo suficientemente concisos para no alienar el apoyo ni perturbar los valores de quienes
muestran apoyo.

. Contar con una buena red de politicas publicas (véase la seccién 2.10.2) para proporcionar
informacion 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 mas que al cambio de roles. &

En 1977, Spe&or y Kitsuse hicieron una importante aportacién en torno
al construivismo al publicar un libro con el objetivo de reformular el modelo
de la historia natural (originalmente propuesto por Fuller y Myers, y Blumer)
concentrandose en la construccién de los problemas como una forma de pre-
sentar demandas. La principal aportacién consiste en considerar qué sucede una
vez que los disefiadores de las politicas pablicas han identificado el problemay
cuil es el impacto de la implementacién de determinada politica en los proble-
mas en curso. La etapa 2 del modelo de Spector 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 generacién” del problema una vez que se ha decidido e implementado
una politica publica.

# M. Spector y J.I. Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977

Etapa 1: El o los grupos intentan afirmar la existencia de cierta situacion, definirla como ofensiva,
dafina o indeseable por alguna razén, publicitar sus afirmaciones, avivar la controversia y con-
vertir el asunto en un tema publico o politico.

Etapa 2: Alguna organizacion, entidad o institucidn oficial reconoce la legitimidad del grupo o
grupos. Puede proceder una investigacion oficial, propuestas de reforma y la creacion 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 situacion
imputada, la gestién burocratica de las quejas, falta de condiciones de confianza y credibilidad
en los procedimientos y la falta de empatia hacia las peticiones.

Etapa 4: £l o los grupos demandantes rechazan la respuesta de la entidad o institucién, o lafalta de
respuesta a sus peticiones y demandas, y llevan a cabo actividades para crear instituciones alterna-
tivas, paralelas o “contrainstituciones” como reaccién a los procedimientos establecidos. ¢

7 Eltexto de Gisela Zarenberg, “Nuevos procesos de gestion publica: Jas mujeres en la formacion de politicas
sociales™, muestra ¢l impacto de dos estilos de gestion distintos en organizaciones de mujeres y para mujeres
en la toma de decisiones. Véase ¢l Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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El estudio de Spector y Kitsuse concluye concediendo que el andlisis de los
problemas sociales en funcién de las “etapas del desarrollo” estd abierto a mul-
tiples criticas, y citan la lista de problemas elaborada por Wallerstein al referirse
al pensamiento basado en etapas (comentarios que, hay que decirlo, también son
validos para otras vertientes “por etapas” del andlisis de las politicas publicas):

La identificacién fallida de entidades a comparar no sélo nos conduce a elaborar
conceptos falsos, ademds, genera un no-problema. ;Es posible omitir alguna ctapa?
Esta pregunta sélo adquiere un significado légico cuando hay “etapas” que “cocxis-
ten” dentro de un solo marco empirico. Si dentro de la economia del mundo capi-
talista definimos a un Estado como feudal, a un segundo Estado como capitalista
y a un tercer Estado como socialista, entonces y sélo entonces, podemos plantear
la pregunta: ;jpuede un pafs 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 comparacion es el sistema mundo, entonces cl problema de
la omisién o salto de etapas carcce de sentido. Si una etapa puedc ser omitida, ¢n-
tonces no es una etapa.

(Citado en Spector y Kitsuse, 1977: 158)

Como se mencion antes, las metaforas son peligrosas. La nocién de que es
posible analizar los problemas como “ciclos de vida” que se desdoblan tiene un
mérito analitico obvio al permitir la deconstruccién de un proceso de construc-
ci6n; sin embargo, pretender que la realidad cabe en etapas, por muy extensas
que éstas sean, sélo ayuda a crear otros problemas. Dicho lo anterior y hechas
todas las advertencias del caso, el modelo de Spe&or y Kitsuse tiene mucho mério
por el andlisis del proceso mediante el cual los problemas se definen/inventan/
descubren/construyen. Ofrece un marco para comprender los problemas en el
contexto del significado que se produce en un contexto politico e institucional.
Ademis, los problemas, como lo sefiala el modelo, son creados por los movimientos
sociales y son promovidos por profesionales que participan en el andlisis y el
manejo de los problemas. La difusién de los problemas en los medios desempefia un
papel fundamental en su construccién como tales. Como se ejemplifica en las lti-
mas etapas, los propios disefiadores de las politicas piblicas participan en la crea-
cién de problemas (tomando medidas y haciendo investigacién) y en su “resolucién”.
Henshel (1990) representa un avance en el enfoque por etapas, pues no se con-
centra en las etapas de la formacién del problema y la formulacién de politicas pu-
blicas, sino en el andlisis de las funciones de diversos grupos (guardianes de la moral,
vitimas, medios de comunicacién masiva, profesionales y expertos) en la defini-
cién de los problemas y las “estrategias de intervencién” desplegadas por los dise-
fiadores de las politicas y otros adores.

Durante las décadas de 1970 y 1980, el enfoque “objetivista” ante los pro-
blemas sociales no palidecié frente a los argumentos construtivistas de Spector
y Kitsuse, entre otros autores (véanse Schneider y Kitsuse, 1984 y Schneider,
1985); hasta cierto punto, prosperé gracias a la expansién de la investigacion
de “evaluacién”. La evaluacién se enmarcaba en la creencia de la posibilidad de
medir y calcular los costos y los beneficios, y los efetos de los problemas y las
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politicas (véase la seccién 4.5.2). Asi, aunque los argumentos construtivistas
contra los enfoques positivistas para el anélisis de los problemas conformaban
una critica importante, hay que decir que el enfoque positivista sigue siendo el
paradigma dominante en la formulacién de politicas publicas y andlisis social.
El cuantificacionismo (més que la deconstruccién) todavia constituye la ideo-
logifa operativa de la formulacién de politicas pablicas en el Estado moderno.
Tal vez la principal diferencia sea que, si bien durante las décadas de 1960 y
1970 se temia que los cdlculos y las evaluaciones estuvieran a cargo de profe-
sionales, expertos, tecnécratas, burécratas y otros (véanse las secciones 2.8.1,
3.3.5 y 3.3.6; 1llich, 1975b; Dunleavy, 1981; Wilding, 1982; Henshel, 1990:
70-80y 223-264), en la década de 1990 podia argumentarse que el poder habia
dado un viraje para situarse en cuatro espacios: los mercados, los gerentes, los
moralistas y los medios de comunicacién masiva (Véase, por ejemplo, Loney et

al. [editores], 1991).

* Pero, ;de quién son los problemas?

Ei hecho de que existan ciertas “situaciones” o practicas no significa que éstas constituyan

problemas que requieren de medidas y politicas publicas. 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 situacién al plantearia necesidad de una“solucion”
Si, por ejempilo, se caracteriza determinada situacién como un problema“moral’,“personal”o “in-
dividual’, las consecuencias para las politicas publicas son muy diferentes.

Véase Glazer (1988) para conocer una critica conservadora de la nocién del problema social.
Véase Davies (1991) para conocer un argumento a favor de la“nueva moral”de los problemas
sociales.

Un cuento de Navidad, de Charles Dickens, aporta una perspectivaliterariaen la que se enfrentan
dos paradigmas gracias a la confrontacién entre Scroogey los dos hombres que desean ayudar
alos pobres en Navidad. Para Scrooge, los pobres son una situacion social; para los hombres
que promueven la caridad, los pobres representan un problema gue necesita atencion.

Ejercicios

Estudio longitudinal: seleccione un problema que aparezca en la prensa; muestre cémo se
esta “construyendo” como tal.

Tome el modelo de Fuller y Myers, o el modelo de Spectory Kitsuse, y trace el ciclo de vida de
un problema.

Estudio comparativo: compare y contraste la construccién de diferentes tipos de temas como
problemas de politicas publicas.

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

Redacte un informe en el que presente determinado caso como un problema social. Una vez
construido el problema, formule algunas opciones de politicas publicas.

Elabore un argumento a favor de la siguiente postura: determinado caso que es visto como
un tema de interés publico deberia dejarse a la eleccién individual o privada.
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2.2.3/ Los medios de comunicacion masiva y la construccion de problemas

Como se senalé antes, el papel de los medios de comunicacién masiva en el
proceso de establecimiento de la agenda es, siguiendo a Henshel (1990: 203-
232), un faltor importante a considerar en la construccién de problemas. Mis
adelante se revisa el papel de los medios de comunicacién masiva y dela opinién
publica (2.3.1), asi como en la obra de varios tedricos de la agenda de politicas pu-
blicas (2.4 y 2.9). Desde la perspectiva del enfoque “construivista’, el impacto de
los medios de comunicacién masiva en los problemas sociales es un aspecto
clave del proceso de “poner etiquetas” al “sensibilizar” y “amplificar” (Wilkins,
1964). Estas ideas han desempefiado un papel fundamental en el estudio del
comportamiento desviado, particularmente en la forma en que se perciben los
medios de comunicacién masiva como “fabricantes” de olas delictivas (Fishman,
1978; Cohen y Young (editores), 1981; Armstrong y Wilson, 1973 y Chibnall,
1977).

El papel de los medios de comunicacién masiva en la definicién de un pro-
blema y la amplificacién de un tema se ilustra en un clasico de la sociologfa:
Folk Devils and Moral Panics, de Cohen (1972). Se trata de un estudio de la
manera en que los medios de comunicacién 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 manera sensacionalista
hasta convertirlos en un gran problema social, causando un “panico moral” que
se tradujo en la demanda popular de politicas ptiblicas para enfrentar la supuesta
amenaza al orden social. En el caso de los Mods y los Rockers, Cohen afirma
que la prensa generé un problema, distorsioné el tema y creé un “demonio
popular” a partir de disturbios relativamente menores. Al distorsionar los asun-
tos y crear amenazas estereotipicas, los medios de comunicacién masiva pueden
delinear el contexto en el que se da la reaccién de las politicas ptiblicas e influir
en la “opinién piblica” al establecer la agenda piblica a partir de un incidente
o suceso inesperado (véase el diagrama 2.1)*.

Por lo tanto, los medios de comunicacién masiva, pertenecientes al negocio
de la “fabricacién” de noticias, también forman parte de la produccién de pro-
blemas. Ellos eligen lo que parece “digno de convertirse en noticia”, incluyen
y excluyen asuntos, sucesos e ideas (Faston dirfa que acttian como “guardianes
de las puertas de entrada”). No obstante, como lo sefiala Henshel (1990: 58-
63), también es necesario analizar el papel de los medios de comunicacién
masiva a la luz de la forma en que los expertos los usan y son usados por ellos,
el impacto de la “propaganda” burocritica y la influencia de los programas de
televisién de drama y otros que abordan el tema de los problemas sociales.

8 El caso que presenta Rodolfo Jiménez en el Capitulo V: Casos latinoamericanos, ilustra ¢l papel que juegan
los medios de comunicacion para que, a partir de un incidente, una determinada “situacion™ pasc a formar
parte de la agenda pablica y exija la instrumentacion de medidas por parte del gobierno.
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r Diagrama 2.1 Los medios y el pdnico publico

¢ Unincidente

Los medios toman la historia

«  Elincidente se presenta como ejemplo
de un problema social mds amplio/grande

»  Surgen los estereotipos
Se distorsionan los asuntos
Cobertura ‘exagerada’

¢ Pinico pablico

¢ El piblico demanda accién por parte
de los formuladores de politicas

% Una historia plausible: Problemas en la Ciudad de los Juguetes

Era un dia tranquilo para el periédico £/ Sol de la Ciudad de los Juguetes. No habia ocurrido
nada digno de convertirse en noticia en varios dias. Habian caido las ventas de E/ Sol y, a pesar
de las nuevas tecnologias y la contabilidad creativa, era necesario incrementar las ventas. Pedro
Cerdo, reportero estrella, irrumpio repentinamente en la oficina del editor.

"Jefe, escuche esto. Mono Banana, un joven chimpancé, fue arrestado por el asesinato de Mu-
fieca Doris. jPor Dios, jefe, Mufeca era apenas una ninal Resulta que la madre del chimpancé lo
habia abandonado durante varios dias para irse de parranda”

En las semanas subsecuentes la prensa compitio por mostrar nuevos angulos de esta historia.
Las ventas se dispararon. Aparecieron expertos en television analizando el asunto: algunos opi-
naban que se trataba de una cuestion psicologica, 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
adoptd esta Ultima tesis; por su parte, algunos politicos atribuian el hecho a la decadencia de los
valores morales.

En su editorial, £/ Sol presento una sintesis de los-que consideraba era “la cuestion de fondo™:

Vivimos tiempos peligrosos. Antes las munecas podian salir a jugar a las calles sin correr ries-
goalguno, ahora deben cuidarse incluso de sus compaferos de juego. ;Qué debemos pensar
hoy de la Ciudad de los Juguetes?

+ Nuestros nifos estan fuera de control.
+ Nuestras familias se estan desmoronando.
+ Nuestras calles ya no son seguras.

£l Sol reclama:

+ Tratar con mano dura a los jovenes chimpancés.

. Ampliar las facultades de la policia 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, El Sol publica una encuesta de opinidn que muestra la preocupacién de la gente acerca de
los chimpancés descontrolados. Segin la poblacion, es el tema prioritario, y este periédico no
descansara hasta que también lo sea para las autoridades.
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La obra de Murray Edelman (véase la seccién 2.9.2) desarrolla un argumento
bastante critico acerca del papel de los medios de comunicacién masiva en la
“construccién” de problemas, incidentes y crisis sociales. Para Edelman, estos
medios sirven para oscurecer y manipular los problemas sociales, no para arro-
jar luz sobre ellos. Los medios noticiosos operan en funcién de los intereses del
staru quo 'y de los poderosos, y construyen temas que hacen de la democracia
un “especticulo” que domina los pensamientos y los actos del publico gua
“audiencia” (véase Edelman, 1988). Por otra parte, una perspectiva mds plural
del papel de los medios de comunicacién masiva en las politicas ptblicas afirma
que la prensa y la televisién tienen la capacidad de hacer los temas accesibles a
la atencién del piblico y asi contribuyen a afianzar al 4mbiro politico un pro-
blema otrora excluido de la agenda. Desde ese punto de vista, los medios de
comunicacién masiva aparecen como altores de la sociedad democritica al
“visualizar” los problemas. Ejemplo de este concepto es el estudio de Barbara
Nelson acerca de la manera en que el abuso infantil pasé de ser un asunto dolo-
roso pero privado, objeto de interés profesional, a ser un tema priblico y de
politicas puablicas (Nelson, 1984). La autora afirma que, si bien el abuso infan-
til habia sido un “problema” desde mucho tiempo atrds, no se reconocié como
tal hasta la década de 1960, cuando los medios de comunicacién masiva abor-
daron los textos académicos sobre el “sindrome del nifio maltratado”. Los casos de
menores maltratados atrajeron el interés del publico, y éste fue alimentado
durante afios por diversos periédicos y periodistas. Nelson argumenta que la
secuencia sigue el patrén definido en el diagrama 2.2.

Diagrama 2.2 La inveltigacion profesional y el tema del maltrato a los menores

Lainvestigacién profesio-
nal y el tema del maltrato
a los menores
—— Asunto tratado en
publicaciones de
circulacién masiva
(década de 1960)
" Se despierta el
interés piblico
~———— Los medios alimentan
el interés publico
~——————p Formacién del
problema social

Politicas publicas
Fuente: adaptado de Nelson (1984) como respuesta
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El problema con los estudios de caso de temas individuales es que plantean muchas
preguntas acerca de la relacién mds amplia que se establece entre la formacién de la opi-
nién publica y la formacién de las politicas publicas, asf como el papel de los medios de
cofmunicacién masiva en ese proceso. La siguiente seccién est4 dedicada a analizar la
mteraccion entre la opinién piiblica y las politicas publicas.
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2.3/ Opinién puablica y politicas publicas

% Textos clave

La relacion entre la opinidn publica y las politicas pulblicas es un campo de estudio fascinan-
teal que varios autores se han dedicado. Como punto de partida, habria que consultar los textos
deLippman (1922) y Lasswell (1972). Lasswell reviste particular importancia para los estudiantes de
politicas publicas, ya que trabajo en investigacién de opiniones y andlisis de contenidos antes
que el Dr. Gallup. Ademas, subrayd que el estudio de la opinion publica era parte central de los
estudios de politicas publicas, algo que en gran medida se perdié en los analisis de politicas pu-
blicas posteriores. Las ideas de Lippman acerca del papel de los medios de comunicacién masiva
enlaformacion de laimagen de las 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 investigacion de las ciencias sociales.

Como texto clave sélo hay uno: la excelente seleccidén 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
teorias del establecimiento de la agenda de las politicas publicas. Quizas la obra mas extensa
desde el punto de vista del proceso de las politicas publicas sea el texto de Baumgartnery Jones
(1993), el cual incluye aportaciones del propio afio de su publicacion.

Dos textos esenciales adicionales son: el estudio sobre abuso infantil de Nelson (1984), men-
cionado en la seccién 2.2.3, y el estudio de Kingdon (1984) sobre el establecimiento de la agenda
de las politicas publicas que se comenta en la seccion 2.10.3. ¢

2.3.1/ La opinién publica y las agendas de las politicas publicas

iguiendo a Habermas (1989), la influencia del positivismo se ha sentido con

mayor fuerza en aquellas dreas de las ciencias sociales que recurren al andli-
sis estadistico, el cual recurre més evidentemente a la cuantificacién de la opinién
publica a partir de la obra de George Gallup durante la década de 1930. El
hecho de que algo se convierta en un tema que atrae la atencién de los disefia-
dores de las politicas y los medios de comunicacién masiva est estrechamente
vinculado con la manera en que el tema en cuestién se relaciona con la opinién
piblica, como quiera que ésta sea definida y medida. La opinién piblica es al
mercado politico lo que la demanda del consumidor es al mercado econémico.
La demanda de politicas piblicas determina la oferta de politicas publicas.
Ademds, el hecho de que los disefiadores de las politicas midan y estén atentos a
la opinién publica fortalece el argumento de que la agenda de las politicas
publicas estd definida por el juego muruo entre la opinién piblicay el poder pu-
blico. A medida que las democracias liberales transformaron el dominio de lo
publico, la nocién de la opinién publica también cambié, y viceversa. De hecho,
es interesante preguntarse qué fue primero, las politicas publicas o la opinién
publica.

En tanto concepto, podria decirse que la idea de opinién publica antecede
a las “politicas publicas” en su sentido moderno, aunque dicho sentido moderno
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estd fuertemente relacionado con el crecimiento de modos mis colectivistas de
vida politica. Es posible encontrar observaciones acerca del card@er y la impor-
tancia de la voz ptiblicaen la antigiiedad: “Vox populi, vox dei” (Alcuin); “ Publica
voce” (Maquiavelo). Sin embargo, como lo sefiala Gunn (1989), no fue hasta
la Gran Bretafia del siglo xvin que se desarrollé el concepro en el sentido de
constituir un cuerpo idenrificable de visiones compartidas por un grupo defi-
nido cuyas opiniones eran consideradas importantes y tomadas en cuenta por
el gobierno. Para este autor, ah{ radica la diferencia respecto a la nocién que
prevalecia en Francia y en otros paises europeos. En Francia, por ejemplo, era
escasa la preocupacién por la opinién publica, ya que “no habfa ele¢torado que
consultar, ni asamblea legislativa que manifestara su indignacién mediante
rumores irresponsables, ni libertad de prensa, en resumen, nada que los breto-
nes pudieran ver como un proceso politico” (Gunn, 1989: 251).

La opinién piblica es un concepto que evolucioné con el desarrollo de las
instituciones politicas y las vertientes de su difusién. En el siglo xx, la principal
caralteristica de la transformacién conceptual de la opinién publica fue el deseo
de medirla y explicar sus cambios e influencia. Gunn afirma que, al analizar la
relacién entre la opinién publica y las politicas publicas, es necesario considerar
los antecedentes histéricos del concepto. Del mismo modo, la influencia de la
opinién piblica en el gobierno debe mirarse en el contexto del poder para
moldear la opinién piblica. Este tltimo punto desperté particularmente el
interés de los analistas criticos a partir del siglo xviir. Desde entonces, el con-
cepto de la opinién puiblica fue nodal para la teorfa democritica (Janowitz y
Hirsch, 1981: 1). A principios del siglo xx motivé las reflexiones de los analistas
estadounidenses, como James Bryce, Lawrence Lowell, Harold Lasswell y Walter
Lippman (ibid.: 3-37). Durante la segunda posguerra, la introduccién de téc-
nicas para medir empirica y casi cientificamente la opinién piblica sobre diver-
sos asuntos y la propia identificacién de temas derivé en el analisis del impacto
de la opinién acerca de la agenda politica y el surgimiento de una nueva esfera de
opinién publica que, podria decirse, representa aquellos procesos de formacién
de temas que delinean las politicas pablicas y las preocupaciones, las prioridades
y las adtitudes ptblicas. Este interés en medir y analizar los cambios en la opi-
ni6én piblica se expresé en el surgimiento de publicaciones como Public Opinion
Quarterly y en la bisqueda de modelos explicativos.

** El establecimiento de la agenda y los medios de comunicacién masiva

Robert Mayer, “Gone Yesterday, Here Today", 1991

En este estudio de caso sobre la politica 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
comunicacion masiva influyen la agenda del gobierno de Estados Unidos en relacién con los con-
sumidores) y multidireccional (la agenda de politicas publicas del gobierno influye la cobertura de
los medios y la opinién ptiblica). A continuacion se presentan algunas de sus conclusiones:
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Todos encontraran algo provechoso en los datos que aqui presentamos. Los defensores
de la perspectiva unidireccional pueden regocijarse ante el hecho de que la maxima co-
bertura de los medios de comunicacién masiva ocurrio rapidamente y esta seguida de
cerca por la admiracién publica por Ralph Nader y las opiniones a favor del consumismo
[...] el punto mas alto de atencién del poder legislativo hacia los asuntos relacionados
con los consumidores se registra a mediados de la década de 1970, varios afios después
de que dichos temas alcanzaran su punto maximo en los medios de comunicacion masi-
vay la agenda publica.

Los defensores de la perspectiva multidireccional también pueden hallar datos para susten-
tar sus argumentos. Lo mas importante es la existencia de suficientes indicios que sefialan el
primer auge de los asuntos relacionados con los consumidores en la agenda de las politicas pu-
blicas antes de que los medios de comunicacién masiva o el publico en general descubrieran los
problemas de los consumidores.

Combinados, los datos para el periodo 1960-1987 sugieren que los asuntos relacionados con
los consumidores surgieron, primero, en la agenda de las politicas publicas, tal vez debido a una
preocupacion personal de los presidentes y los congresistas. Posteriormente, la atencion federal
alos problemas de los consumidores se legitimé gracias a las medidas del poder ejecutivo y el le-
gislativo, y el patron unidireccional adquirié predominancia.

S.lyengar et al.,"The Evening News and Presidential Elections’, 1984

Este documento publica los resultados de un grupo de psicélogos en torno al establecimien-
to de la agenda. Se realizaron dos experimentos a fin de analizar el impacto del programa noti-
cioso vespertino Evening News en 1a opinién popular sobre el desempefio del presidente Carter.
El resultado mas destacable fue el efecto de la televisidn en cuanto a la definicion de cuestiones
de politicas publicas a partir de las cuales se juzgaria al Presidente. Los medios de comunicacion
masiva establecen la agenda, pero no las actitudes de los sujetos. La capacidad de los medios de
definir cuestiones y problemas de politicas publicas, afirman, tiene muchas implicaciones para
la relacion entre el publico, las politicas publicas y los politicos tal como es mediatizada a traves
de la television. ¢

Durante la década de 1970 surgié un nuevo interés en el impacto de los
medios de comunicacién masiva en el proceso politico y en la relacién entre
dichos medios y la politica y la opinién publica. Podria decirse que los inicios
mis serios del enfoque de la opinién publica sobre el establecimiento de la
agenda se encuentran en la obra de Malcolm McCombs y Donald Shaw publi-
cada en 1972. La hipétesis de estos autores es que, si bien era dudoso el papel
de los medios de comunicacién masiva en cuanto a su influencia en la orienta-
cién o la intensidad de las acitudes, “los medios definen la agenda de toda
campaifia politica, influyendo en la proyeccién de atitudes hacia los temas
politicos” (McCombs y Shaw, 1972: 177). Asimismo, analizaron la capacidad
de los medios de comunicacién masiva para establecer la agenda durante la
campafia presidencial del afio 1968. Posteriormente, publicaron otro estudio
sobre el papel de los medios en el establecimiento de la agenda al analizar la
manera en que éstos influyeron la percepcién del piblico acerca del asunto
Watergate (McCombs y Shaw, 1976). McCombs y Shaw concluyen que los
medios de comunicacién masiva han desempefiado un papel clave en el “esta-
blecimiento de la agenda”, es decir, en el poder de determinar qué temas forman
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parte del debate, en las 4reas estudiadas: beneficencia publica, derechos civiles,
politica fiscal, politica exterior y orden publico (1972) y corrupcién (1976);
también argumentan la confirmacién de la utilidad del concepto de estableci-
miento de la agenda para la investigacién de la opinién publica. El modelo que
presentan McCombs y Shaw estipula que los medios de comunicacién masiva
ordenan aquello que el publico considera como asuntos principales. Cuanta mis
atencién se dedique a determinado tema, mds importancia le reconoceri el
piblico como punto de la agenda, y viceversa (véase el diagrama 2.3).

Diagrama 2.3 El impalto de la atencidn de los medios en la agenda priblica
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Este modelo no estd libre de criticas que desaffan su postura empirica y
sefialan el riesgo de una aplicacién simplista y demasiado amplia. Ademds, los
criticos han notado la falta de claridad respeto de la influencia de los medios en
las agendas personales del publico, la necesidad de considerar diferentes tipos
de agendas que operan simultdneamente, las dudas acerca de la relacién entre
el papel de los medios y el piblico en el despertar del interés acerca de deter-
minado tema, y la importancia del poder en el establecimiento de |a agenda
(véase McQuail y Windahl, 1993: 106-1 07). Asi, después de la publicacién del
texto de McCombs y Shaw, aparecieron numerosas investigaciones que estudian
la dindmica del establecimiento de la agenda y la interaccién entre los medios de
comunicacién masiva, el piblico y los disefiadores de las politicas. Para decirlo
en términos sencillos, la investigacién ha tendido hacia el estudio de un solo tema
(longitudinal) o el estudio de temas en diversas areas de politicas publicas (trans-
versal). La fortaleza de la investigacién longitudinal es que proporciona un ani-
lisis profundo de un tema y la politica que lo aborda, pero de alguna manera
estd limitada desde el punto de vista de la generacién de teorfas y modelos de es-
tablecimiento de la agenda. Probablemente los estudios transversales sean mds
adecuados para el desarrollo de teorfas o modelos generales (véase la sec-
cion 2.10). Aun asi, los estudios de un solo tema 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 conclusién de que la influencia de
los medios de comunicacién masiva en la definicién de las agendas de politicas
publicas (en el caso de los desechos téxicos) era mucho mds compleja de lo que
se habfa pensado en la década de 1970. La reaccién de los disehadores de las
politicas a los nuevos reportajes tenfa que situarse en el contexto de otros fac-
tores. Entre ellos destacaban: la relacién de los periodistas con las élites de la
formulacién de politicas pablicas y viceversa, el momento de la publicacién,
las presiones de los grupos de interés, las exigencias politicas y los costos y
beneficios de los problemas y las soluciones.

Rogers y Dearing (1987) han presentado otro modelo 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 comunicacién masiva, el publico y las politicas pablicas. Sus inves-
tigaciones sefialan que, a diferencia del modelo de McCombs y Shaw, el esta-
blecimiento de la agenda es un proceso mds intera&ivo. En efecto, los medios
de comunicacién masiva influyen la agenda priblica, como lo sostienen McCombs y
Shaw, pero la agenda publica tiene determinado impacto en la agenda de las
politicas publicas, al igual que la agenda de los medios de comunicacién masiva.
Sin embargo, cuando se trata de ciertos asuntos, la agenda de las politicas publi-
cas tiene un impacto considerable en la agenda de los medios de comunicacién
masiva. Esta también est4 delineada por el impa&o de los temas o eventos del
“mundo real”. Para Rogers y Dearing el papel de los eventos en el proceso de la
agenda constituye un 4rea que requiere de una investigacién mds intensiva.
McQuail y Windahl (1993) han mostrado la representacién grafica de un
modelo de establecimiento de la agenda més completo (y mds complejo) que
toma en cuenta los argumentos de Rogers y Dearing (diagrama 2.4).

Diagrama 2.4 El modelo del eStablecimiento de la agenda de Rogers y Dearing

Guardianes mds medios influyentes

Experiencia personal y comunicacién interpersonal

A} y I
Agenda de Ly Agenda Agenda de las
los medios publica politicas publicas

' Y i A ]

Indicadores reales de la importancia de un tema
o evento en la agenda

Fuente: tomado y adaptado de McQuail y Windah! (1993)
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El modelo representa los diferentes tipos de efecto y de retroalimentacion [...] Nos
recucrda que los medios de comunicacién masiva, el piblico y la élite de disefia-
dores de las politicas 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 estd permeado por redes de contactos personales ¢ influido por
experiencias personales {...] El establecimiento de la agenda puede ser intencional
o no deliberado, y puede iniciarse por los medios o los diseiiadores de las politicas.
No podemos excluir la posibilidad de que ¢l piiblico mismo afecte la agenda de los
medios, ya que algunos de cllos buscan claves de seleccién de contenidos en su va-
loracién de las preocupaciones publicas, independientemente de los eventos, otros
medios o las perspetivas de las élites.

(McQuail y Windahl, 1993: 109)

Cliclo de atencién a los asuntos (CAT)

Relacionada con esta nocién de que los medios desempenan un papel en la
definicién de los asuntos de la agenda estd la idea de que dichos asuntos siguen
un ciclo. En 1972, Anthony Down publicé un trabajo que tuvo impacto tan
considerable sobre el tema como la obra de McCombs y Shaw (Downs, 1972).

Downs se dedicé a estudiar el proceso de la inclusién de temas en relacién
con la cuestién ambiental, que recién adquiria relevancia politica en aquellos afios.
Este autor afirmaba que los asuntos segufan un ciclo de atencién (CAT) y queel
interés por el tema de la “ecologia” registraba altibajos (véase el diagrama 2.5)’.

Diagrama 2.5 El ciclo de atencion a los asuntos de Downs

2 Descubrimiento alarmado
Entusiasmo euférico

N

! Etapa pre-problema 3 Adbvertir los costos del
progreso significativo

5  Etapa post-problema /

4 Disminucién gradual
del interés puiblico

9 Unejemplo de este ciclo puede verse en ¢l caso presentado por Rodolfo Jiménez, en el cual 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 narcotrafico.
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% El ciclo de atencién a los asuntos: el caso del medio ambiente

Elmodelo de Downs (1972)

Etapa 1: Pre-problema. Los expertos y los disefiadores de las politicas publicas pueden ser concientes
del problema y puede haberse producido informacion al respecto, pero el interés publico es escaso.

Etapa 2: Descubrimiento alarmado y entusiasmo eufdrico. El tema se reconoce como problema a
partir de un desastre o evento que concentra el interés y provoca la demanda de accion guber-
namental.

Etapa 3: Calcular los costos y los beneficios. Los responsables de las politicas publicas y el publico
se dan cuenta del costo del progreso.

Etapa 4: Declive del interés publico en el o los temas.

Etapa 5: Quiescencia. Etapa posterior al problema en la que el tema pierde importancia en la agen-
da publica. Otros temas reemplazan al medio ambiente en las agendas de la opinién y las politicas
publicas.

Una aplicacién del modelo de Downs

Timothy O'Riordan, ambientalista, toma el modelo de Downs y lo aplica a la cuestion ambien-
tal en la década de 1980 (O'Riordan, 1991). Seguin su argumento, la agenda opera en funcién de
cuatro factores:

«  Eventos.

+ Personalidades.

+  Grupos de presion.

+ Fallas institucionales.

La preocupacion acerca del medio ambiente, medida por la opinién y las politicas publicas,
es un indicador fehaciente 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, valoracion 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-
légicay de gestion politica para resolver el problema. En resumen, el ambientalismo esta
atrapado en las percepciones cambiantes de la justicia, la democracia y el papel del Estado,
ademas del desempenio econdmico y el lugar adecuado para los seres humanos en un
planeta en descomposicion.

(O'Riordan, 1991:179)

O'Riordan afirma la urgencia de que la cuestion ambiental deje de verse como algo tnico y
seintegre a otros asuntos, como la economia, la educacion, la defensa y la politica exterior. De no
hacerlo, el ciclo de Downs se repetira indefinidamente.

William Solesbury: “The Environmental Agenda® 1976

Pocos ensayos superan la interpretacion de Solesbury del proceso de la agenda tal como la
presenta en su analisis fundamental de la agenda ambiental publicado en la década de 1970. En
aquellos afios, Solesbury ocupaba el cargo de Jefe de Urbanismo en el Directorio de Inteligencia
yPlaneacién del Departamento de Medio Ambiente (Reino Unido). Este autor afirma que laclave
para comprender la formacién de la agenda es la relacién entre los temas y las instituciones. Un
tema s6lo empieza a adquirir relevancia cuando establece un vinculo con una institucién del
sistema politico. Lo anterior es valido para el o los asuntos ambientales durante la década de
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1970, cuando el gobierno abrazé la causa del “medio ambiente”. Asi, el avance de un tema est
delineado por su grado de particularidad, es decir, por la medida en que puede ejemplificarse
por medio de un suceso o evento especifico. Esto es especialmente notable en el caso del medio
ambiente, pues sus altibajos coinciden con desastres y “crisis” de diversos tipos. Ademas, los te-
mas ambientales tienen tres ventajas adicionales: son visibles, se trata de eventos que impactan a
la totalidad del publico y resulta relativamente sencillo identificar sus causas y efectos.

Sin embargo, la particularidad no basta para que un tema reciba atencion; ademas, 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 politico. Las
acciones surgen a partir de dicha base pero, en su calidad de servidor publico, Solesbury hizo la
siguiente observacién:

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

Asi, los temas deben detentar atencién publica, legitimidad y consideraciéon gubernamental
para motivar medidas publicas. Aun asi, 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 modelo de Downs ha aportado una influyente conceprualizacién de la
forma en que puede verse a los asuntos con fluctuaciones y altibajos. Peters y
Hogwood (1985), por ejemplo, sostienen la aplicabilidad de este modelo a otros
temas, ademds del relacionado con la agenda ambiental. Asimismo, afirman la
posibilidad de recurrir al modelo para aprehender algo a lo que Downs no
dedica mayores consideraciones: la relacién entre el ciclo de atencién y las adli-
vidades organizacionales del gobierno (es decir, la creacién de nuevas organi-
zaciones, la adaptacién de las organizaciones o “continuidad de las politicas
publicas”, y la abolicién (o clausura) de organizaciones. (Véase la seccién 4.6.2
para conocer mds detalles de este modelo de cambio de politicas publicas.) En
un estudio de la relacién entre los ciclos de interés publico y actividades
organizacionales en Estados Unidos entre la década de 1930 y la década de
1970 Peters y Hogwood concluyen que:

* Lasadreas de politicas publicas fuera de la del medio ambiente siguen el pa-
trén “ciclico” descrito por Downs. (Se analizan mds de 15 dreas, entre ellas
las politicas agricola, de beneficencia, educativa, de salud y econémica.)

* Los intervalos de registro de puntos maximos en la atencién a los asuntos
varfa de un drea de politicas publicas a otra.

* Los problemas que han transitado el CAT reciben mds atencién después de
haber alcanzado el punto miximo que antes de dicho punto.

* Lasucesion organizacional constituye la principal proporcién de la actividad
organizacional después del punto mdximo en el CAT.

* Los periodos de mayor actividad organizacional coinciden con los puntos

mdaximos dentro del CAT.

* Existe un vinculo entre la opinién publica y el cambio organizacional.
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Peters y Hogwood aportan un nivel de anilisis que establece un puente entre
la formacién de temas y la atencién publica y la respuesta del gobierno que se
expresa como cambio organizacional. La representacién grafica de este argu-
mento aparece en el diagrama 2.6.

Diagrama 2.6 Ciclos de los asuntos y altividad organizacional
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Es necesario subrayar dos puntos. Primero, que los CAT varfan de un drea
de politicas publicas a otra, por lo que los disefiadores de las politicas son con-
frontados por las agendas “del pablico” y de “los medios”, las cuales registran
altibajos en diversos asuntos y dreas de politicas ptblicas.

La formulacién de politicas publicas es problematica, sobre todo debido al
hecho de que los CAT revelan que las dreas consideradas importantes por la
opinién piblica no siempre son las mismas (véase el diagrama 2.7). Ademis,
ya que los disefadores de las politicas deben parecer “atentos a lo que dice la
gente”, los puntos maximos de atencién a un tema publico tienen, segtin Peters
y Hogwood, un impaéto considerable en la agenda organizacional del gobierno.
De hecho, estos autores argumentan que la relacién entre lo destacado de los
asuntos publicos y el cambio organizacional es tal que brinda “cierto consuelo
a los defensores del gobierno democratico que se muestra receptivo” (Peters y
Hogwood, 1985: 251). Por supuesto, desde una perspeétiva distinta (mds cri-
tica) este tipo de cambio organizacional podria no ser sino un medio para que
los disefiadores de las politicas acttien de tal manera que aparenten estar real-
mente haciendo algo.

Si se toma el analisis de Peters y Hogwood que recurre al cambio organizacional
como medida o indicador, entonces puede decirse que la “agenda de las politi-
cas publicas” ocurre en la etapa en la que el CAT alcanza su punto maximo. En
ese momento, el gobierno debe aparecer “a&tivo”, “resolviendo problemas”,
“tomando decisiones”. El segundo punto acerca del CAT y el cambio organizacional
es que, como lo senalan Downs y Peters y Hogwood, una vez que un tema ha
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atravesado el ciclo, la siguiente vez que lo recorra recibird un tratamiento dis-
tinto: mds interés durante la etapa pre-problema. La razén de ello es que, aun-
que el interés piblico en un tema palidezca, las organizaciones creadas o
adaptadas para abordarlo “siguen y siguen”: las burocracias son inmortales
(Kaufman, 1976), aun-cuando el interés ptiblico sea caprichoso.

Diagrama 2.7 La atencidn piiblica y las dreas de las politicas piiblicas
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El argumento de Peters y Hogwood en relacién con el CAT vy el entorno
institucional de la opinién publica y los medios de comunicacién masiva no es
menor. La burocracia, los politicos, los grupos de interés, los analistas de poli-
ticas puiblicas y los defensores de diversas causas también participan activamente
en la inclusién, los altibajos, y la exclusién de los asuntos de la agenda de las
politicas ptiblicas. La formacién de temas en el contexto de “comunidades” y
“redes” de politicas pablicas mas limitadas, como se verd mds adelante (2.10)
podria ser un indicador fehaciente de que el papel de las élites de politicas
piblicas es mucho mds significativo que las opiniones del ciudadano “de a pi¢”
(véanse, por ejemplo, Sabatier, 1991: 148-149; Lindblom y Woodhouse, 1993:
35-306). Es imposible negar el papel de los medios de comunicacién masiva en el
establecimiento de la agenda de las politicas publicas, pero no seria raro que éstos
desempefiaran un papel mucho menos protagénico (como si lo tuvieron en el
caso del abuso infantil o la saga de Watergate) que la pertenencia a los grupos
que podrian parecer tener papeles de reparto. Cook y Skogan, por ejemplo,
sefialan que, al analizar los altibajos de temas como la criminalidad y las perso-
nas de la tercera edad, su menor relevancia se debe a la interaccién de diversos
fa&ores.

Una vez en la cresta, un tema detenta tres factores principales de apoyo: la
burocracia gubernamental, los medios de comunicacién masiva y una comu-
nidad de politicas putblicas. Esta tltima estard formada por personas y organi-
zaciones implicadas o preocupadas por un tema especifico. En determinada
etapa, surgira un contraargumento crefble sobre el tema en cuestién (véase [1]en
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el diagrama 2.8) que propondrd una definicién alternativa del problema, su

extension o gravedad. El resultado [2] serd la reformulacién del problema. Ese

proceso de reformulacién dard pie a una mayor diversidad de argumentos que
pueden manifestarse como la desintegracion de la participacién burocritica,

una menor atencién por parte de los medios y una relacién mads laxa entre los

miembros de la comunidad de las politicas publicas. La siguiente etapa implica

otra reformulacién del problema, mayor fragmentacién burocrética [3], el
debilitamiento de la comunidad de las politicas pablicas y un bajo nivel de
interés de los medios. En este punto, el tema habra dejado de ocupar una posi-

cién privilegiada en la agenda de las politicas publicas. El modelo que plantean

Cook y Skogan es titil porque tiende un puente entre las teorfas de la formacién
de problemas que subrayan la naturaleza “construccionista” de los problemas y
las teorfas (que se abordan mds adelante) que consideran que el proceso de la
formulacién de politicas pablicas implica “redes” de interaccién (2.10). Asi-
mismo, tiende un puente con otros enfoques que se concentran en la naturaleza
de los argumentos de politicas ptblicas dentro del proceso de las politicas (2.7.3

y 3.8.8).

y
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+ ;Cuales son las implicaciones practicas del modelo CAT?

Si usted fuera ministro de medio ambiente, ;cOmo reaccionaria ante encuestas que muestran
una enorme preocupacion del publico acerca de pequefios objetos con pelusa que la marealle-
va a la orilla del mary de los niveles de plomo en el agua potable? El modelo sugiere que la me-
jor estrategia es responder a esa preocupacion, pero sin olvidar que el asunto pasara al olvido en
unas cuantas semanas. ;Considera que existen suficientes indicios para pensar que éstaes una
caracterizacion precisa de la formulacién de politicas publicas en el area de la politica ambiental
o en otras areas?

Ejercicio

Elija un tema, por ejemplo el medio ambiente, y dé seguimiento a la preocupacién del publi-
co durante determinado tiempo. Puede consultar encuestas de opinion publica (como British
Social Attitudes y Jowell et al., 1990), o encuestas de opinién en la Comunidad Europea. Otro mé-
todo consiste en identificar el nimero de veces que se menciona el tema en los indices de los
periédicos o en el indice British Humanities Index (véase el diagrama 2.9). ¢

Diagrama 2.9~ Medir la atencién otorgada a un problema mediante el indice
de citas en la prensa

Nimero de
citasen un
indice

Tiempo

2.3.2/ La mercadotecnia de las politicas publicas y la formulacion de -
politicas

La relacién de los estudios de opinién piblica con el comercio siempre ha
sido estrecha. El mundo de la publicidad y el mundo de la investigacién de a
opinién publica se intersectan en la teorfa y en la prictica. Las organizaciones
y las empresas que se especializan en la investigacién de la opinién publica tie-
nen clientes en la iniciativa privada y también trabajan para los periédicos y los
partidos politicos interesados en lo que el votante piensa y lo que el votante
quiere. Para comprender la formacién de los temas es imposible evitar la inser-
cién en el terreno de c6mo se presentan tanto las politicas publicas como los
temas a fin de aprovechar la informacién de las encuestas. Cada vez es més
frecuente aproximarse a los temas y a las politicas publicas desde la mercado-
tecnia:
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¢Cuidnto de la claboracién de una imagen determina la formulacién de una politica
piiblica? ;Cuénto de nuestro proceso politico es cautivo de las demandas de la te-
levisién, de la formacién de la audiencia?

(New Statesman, 1 986)

En Estados Unidos, las encuestas se han convertido en parte integral de lo que se
conoce como espiritu empresarial de las politicas piblicas. No se usan para poner
la popularidad a prueba, sino como base para la formulacién de las politicas publi-
cas. No se trata de una mera extensién més cientifica del sentido tradicional de los
politicos de lo que el pablico quiere, sino un nuevo desarrollo cualitativamente
nuevo. La capacidad de atracr seguidores reemplaza al liderazgo.

(Sir Alfred Sherman, 1987: citado en OShaughnessy, 1990: 207-208)

La relacién entre las encuestas de opinién y la mercadotecnia del jabén en
polvo y las hojuelas de maiz es estrecha, y muchos dirfan que constantemente
se esta tornando m4ds cercana., (O’Shaughnessy, 1990; Sabato, 1981 y Perry,
1984). La cuestién es, ¢hasta qué punto la mercadotecnia de un partido o can-
didato termina definiendo las politicas? ;El proceso politico estd cada vez mds
definido por los publicistas que analizan las encuestas y otros datos sobre los
votantes y disefian la parafernalia de las politicas y la forma en que se presentan
a fin de maximizar el atra&ivo del partido o candidato a los ojos de los consu-
midores politicos?

** Manipulacién politica Y presentacion de las politicas publicas

James Perry, The New Politics, 1968

Este libro de Perry fue uno de los primeros en sefalar que la tecnologia estaba modificando la
manera en que los politicos y los diseRadores de las politicas participaban en el juego politico esta-
dounidense. El autor aborda el papel de una nueva clase de gerentes politicos y el uso de las en-
cuestas para asegurarse de que la parafernalia que acompana a las politicas de los candidatos
esté dirigida a los votantes. En esa época, el desarrollo informatico todavia estaba en pafales,
pero Perry mostré la probabilidad de que se incrementara el uso de computadoras. Para él, la fi-
losofia fundamental en esta nueva politica era la racionalidad:

La idea de la toma de decisiones racional es el principal factor que une a todas las nuevas
tecnologias politicas. Racional es la palabra clave: decisiones racionales, temas racionales,
itinerarios racionales de campana, television racional, literatura racional. Los tecndlogos no
quieren dar un solo paso en falso.

(Perry, 1968:212-213)

Perry concluyé que esta tendencia podia debilitar a los partidos politicos e incrementar el
poder del dinero. Pronosticé un futuro briflante para el Partido Republicano que entonces se en-
contraba a la vanguardia del Juego tecnolégico.
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Las computadoras pueden compilar y vincular los miedos, las esperanzas y aspiraciones,
los pensamientos y sentimientos de toda la poblacion de un pais para presentarnos un
cuadro de su estado animico [...] A su vez, ese cuadro es un indicador de lo que deberia
decirse y hacerse [...] El enorme peso de la informacion que no para de multiplicarse de-
be archivarse por categorias y subcategorias, con referencias cruzadas, vinculos, separa-
cionesy grupos, y debe drsele seguimiento[...] No obstante, el poder de las computadoras
va mucho mas alla de su capacidad de archivar hechos infinitos y difundirlos con rapidez.
Pueden usarse para programar toda la propuesta politica de un candidato electoral. Yano
se trata de suefos de ciencia ficcion ni de posibilidades para el siglo xx; se trata de algo
que ya esta sucediendo.

(Perry, 1984: vii)

Robert Meadow, “Political Campaigns’, 1988

Las cambiantes tecnologias para las campafias politicas comparten la tendencia a desma-
sificar el entorno comunicativo de dichas campanas [...] En cierto sentido, las nuevas tec-
nologias buscan convertir los otrora mensajes ptiblicos de las campafas en comunicados de
campana personalesy privados. Por una parte, puede decirse que las campafias personalizadas
son el antidoto contra el abstencionismo y la enajenacion de los electores [...] Por otra,
pasar de Jos mensajes de transmision masiva que buscan celebrar y encontrar denomi-
nadores comunes entre los votantes a los mensajes que buscan explotar las diferenciasy
fragmentar al electorado puede minar el consenso fundamental que es la base de los sis-
temas politicos estables. La politica de un solo tema podria reemplazar a la politicaamplia
de partido.

(Meadow, 1988:270) ¢
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Existen evidencias que permiten afirmar que la programacién de la agenda de
las politicas publicas es una realidad. Por ejemplo, O’Shaughnessy sostiene que
el verdadero poder para estruturar la agenda de las politicas piiblicas estd pasando
a las manos de los funcionarios y los consultores politicos que recurren a las téc-
nicas mds novedosas de la mercadotecnia comercial. Las politicas se venden como
si fueran produétos, de manera que la agenda de las politicas publicas se fragmenta
mds que en el pasado y tiene mayor predominio la adopcién de un solo tema.
Este hecho implica que el impacto de las ideas quede relegado a un papel secun-
dario y que el impacto de la técnica de mercadotecnia adquiera protagonismo.
O’Shaughnessy sintetiza los efe¢tos de la mercadotecnia politica tanto en Gran
Bretafia como en Estados Unidos de la siguiente manera:

* Transmitir una idea espuria del proceso politico y de la facilidad con la que
una “solucién” puede ser confeccionada e implementada.

* Propiciar unasituacién en la que los temas se eligen con base en su atractivo
teatral.

* Inhibir el cambio politico y de politicas piblicas.

* Alterar la relacién del votante con el proceso politico.

Temas antiguos y modernos en la fabricacién de imdgenes

Como ha sefialado Brendan Bruce, un notable asesor de publicidad y comu-
nicaciones, no hay nada nuevo en la manera en que los politicos y otros aores
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han recurrido a los simbolos y las imagenes para influir en las aGtitudes publicas.
La evolucién del arte y el oficio de la fabricacién de imdgenes datan de los ini-
cios de las instituciones politicas (Bruce, 1992: 9-11). En la era moderna y con
la ayuda de las nuevas tecnologfas de comunicacién y conocimientos psicolé-
gicos acerca de la formacién de la opinién publica, el “negocio” no ha hecho sino
adoptar un matiz més complejo y sofisticado. De manera especifica, la inves-
tigacién socioldgica y psicolégica de la posguerra ejercié una importante influen-
cia en la mercadotecnia y la publicidad de las empresas-(Galbraith, 1967 y
Brown, 1963'). El nuevo orden industrial fue el escenario para la creacién de
necesidades y deseos, y para la adaptacién de los produos a los tipos sociales
y psicolégicos adecuados. En Gran Bretafia esta practica empezé con la contra-
tacién de una importante agencia de publicidad por parte del Partido Conser-
vador para disefiar y planificar las elecciones generales de 1951 (Bruce, 1992:
97). Hacia la década de 1970, la experiencia del mundo de la mercadotecnia
encontraba una renovada y fortalecida aplicabilidad en la politica a medida que
los politicos estadounidenses adoptaban y difundfan a otros paises las ideas
propias del posicionamiento de las marcas y sus beneficios funcionales y psico-
l6gicos. Segiin ese modelo, las politicas publicas son productos que deben
posicionarse para maximizar su atraivo frente a los “consumidores”''.

% {Se exagera el poder de la mercadotecnia?

Bruce (1992) afirma quessi. Si bien la mercadotecnia ayuda a establecer la agenda, los publicistas
no poseen el tipo de poder que sus criticos les adjudican. La mejor publicidad es indtil cuando
se quiere vender un producto que el consumidor no desea. Las politicas, independientemente
de como se vendan, no pueden engafar al sentido comun del publico. Segtn este autor, la pu-
blicidad funciona cuando las personas recuerdan el producto y sus beneficios; y considera mu-
cho mas significativo el poder de manipular las noticias que tienen los spin doctors (término que
surgio tras los debates entre Carter y Ford durante la década de 1970) y otros agentes.

Por otra parte, Franklin (1994) argumenta que la situacion es mas critica de lo que sugieren
Bruce y otros publirrelacionistas y publicistas. El “empaque de la politica” ha tenido efectos daRi-
nos en la conduccion del debate politico en una democracia. El autor cree que los ciudadanos se
estan transformando en meros espectadores de un sistema politico cada vez mas mediatizado. ¢

En términos de las nociones cldsicas de la democracia liberal, los partidos
presentan politicas piblicas que serdn votadas por los ciudadanos. Las implicaciones
de la mercadotecnia de las politicas publicas que estd invadiendo (si no es que
reemplazando) la formulacién de politicas pablicas son profundas tanto para
la teoria como la practica de la democracia liberal. La mercadotecnia de las

10 La edicion en castellano es Brown, 1.A.C., Técnicas de persuasion de la propaganda al lavado de cerebro
(1978).

Il El texto de Francisco Miranda en el Capitulo V: Casos latinoamericanos. muestra cémo la reforma de la edu-
cacion secundaria en México fracaso por un problema basicamente de marketing, esto es. de comunicacion.
La politica no logré ser “vendida™ a la opinién publica como un cambio que traeria impactos positivos.
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politicas puablicas no sélo implica identificar las necesidades y los deseos del
eleCtorado y los problemas que le preocupan, sino también el uso de técnicas
para influir, crear y estimular la “opinién piblica” acerca de un tema o problema.
En ese caso, la agenda de las politicas ptiblicas es menos un producto (sic) de
la opinién publica, como quiera que ésta se defina, que el resultado de la forma
en que la élite politica, la ética empresarial y otras elijan estructurar los parametros
de aquello que realmente estd en debate. En un desafiante mundo nuevo donde
corren millones para financiar la mercadotecnia de los partidos y las politicas
publicas, podria ser que el proceso politico de las democracias liberales tenga
mds que ver con la manipulacién del votante gua consumidor que con la movi-
lizacién de la poblacién gua ciudadanos. Quizd sea el resultado inevitable de la
idea de analizar la agenda de las politicas publicas como si el votante fiera un
consumidor. Si las politicas publicas son produ&tos, entonces realmente se
requiere de un instrumento sumamente preciso para medir la diferencia entre
una politica piblica y un litro de Clorox.

2.4/ Teorias sobre el control de la agenda

Desde una perspectiva pluralista, la definicién de los problemas y de la
agenda es, en esencia, resultado de un proceso de competencia entre dis-
tintos grupos (Truman, 1951; Dahl y Lindblom, 1953; Dahl, 1958 y 1961).
El poder de influir en los asuntos con mayor o menor atencién, que se incluyen
o excluyen de la agenda de las politicas piblicas parece mds disperso que con-
centrado y, aunque versiones anteriores del pluralismo aceptaban en mayor o
menor medida la desigual distribucién del poder y la influencia, la formulacién
de politicas publicas era vista como algo abierto a la libertad de expresion y el de-
bate pablico. En una sociedad libre, podria argumentarse, todos pueden influir
en la agenda de las politicas ptblicas. Los modelos estructurales funcionalistas,
por ejemplo, representan al sistema politico democriético liberal en el que lo
que sale de la caja negra es una funcién de lo ocurre dentro de ella. Sin embargo,
a partir de la década de 1960 esta nocién de las politicas pablicas enmarcada
en una politica pluralista (articulacién y agrupacién en el modelo de Alménd)
ha sido objeto de numerosas criticas. Dichas criticas a la idea de la caja negra
neutral, abierta a todo tipo de insumos, se han enfocado a la manera en que las
politicas ptiblicas se formulan dentro de un contexto de procesos sesgados a
favor de determinados grupos, ideas e intereses, y en contra de otros. Hay dos
tipos de criticas a los supuestos pluralistas en torno a la apertura y la neutralidad
del proceso de formulacién de politicas pablicas en cuanto al establecimiento de
la agenda, que se exponen en los siguientes textos:

E.E. Schattschneider, 7he Semisovereign People, 1960.

R.W. Cobb y C.D. Elder, Participation in American Politics, 1972.
P.S. Bachrach y M.S. Baratz, “Two Faces of Power”, 1962.

——, Power and Poverty, Theory and Practice, 1970.

S. Lukes, Power, 1974.
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En esta seccién se revisan los argumentos de Schattschneider y de Cobb y
Elder. La seccién 2.6 est4 dedicada a los argumentos de Bachrach y Baratz y de
Lukes.

2.4.1/ Schattschneider y su definicion del meollo de la politica

Schateschneider realizé una de las primeras y mas importantes aportaciones
al estudio de la parcialidad en el establecimiento de la agenda a través de su
libro titulado The Semisovereign People, publicado en 1960. El autor argumenta
que una de las facultades esenciales del gobierno es la de manejar los confli¢tos
antes de que estallen. El alcance y la extensién de los mismos se limitan y
enmarcan, segin Schattschneider, a partir de los aGores dominantes del juego
politico. El dominio de lo politico no estd tan abierto ni es tan pluralista como
la teoria democrdtica liberal y la investigacién empirica (de Truman, Dahl,
Lindblom ez 4l.) sostienen. La estructura de este juego se basa en reglas que
convienen a los adtores que estdn en la cima: los grupos de presion, los partidos
y las instituciones. As, la politica como confliéto de valores, creencias e intere-
ses se ve desplazada por el manejo del confli&to:

Ningin régimen podria durar si no enfrentara este problema [...] Todas las formas
de organizacién politica estdn sesgadas a favor de la explotacién de ciertos tipos de
conflicto y la supresién de otros, pues organizacién significa movilizacién de ses-
gos. Algunos temas son organizados al interior de la politica mientras quc otros son
organizados fuera de ella [...] No hay manera mds certera de destruir el significado
de la politica que tratar todos los asuntos como si fueran libres ¢ iguales. La desi-
gualdad de los asuntos simplifica la interpretacion de la politica. La politica adquic-
re sentido cuando tenemos claras nuestras prioridades.

(Schattschneider, 1960: 71-73)

De este modelo se desprende que las politicas ptblicas constituyen, en esen-
cia, una actividad en la que se incluyen y de la que se excluyen asuntos y se
movilizan sesgos a fin de asegurar el manejo y la contencién de confliGtos. Por
lo tanto, la definicién de los temas constituye una forma fundamental de poder
politico. De ahi se desprende que: “la definicién de las alternativas es el instru-
mento supremo del poder” (Schattschneider, 1960: 69). Ya que las personas no
pueden estar de acuerdo acerca de cuiles son realmente los asuntos: “Ouien
determina de qué se trata la politica, gobierna el pais, pues la definicién de
alternativas es la seleccién de confliGtos” (ibid.).

El modelo de Schattschneider del proceso dentro del cual los ganadores
buscan contener el alcance de los conflidos y los perdedores expanden la escala
de los confli¢tos tuvo un desarrollo ulterior en los afios siguientes gracias a Cobb

y Elder (1971, 1972, 1983) y Cobb et al (1976).
242/ Cobb y Elder y la expansion del conflicto
Cobb y Elder se interesaron por el analisis de la participacién limitada y por

la formaen que el proceso de la agenda aporta un nivel de andlisis que comunica
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el sistema social como un todo con la toma de decisiones. Su estudio se con-
centra en las formas de expansién y manejo de conflictos. ;Qué se considera
un tema en este modelo? En tanto confli€to entre dos o mds grupos acerca de
los asuntos de procedimiento relacionados con la distribucién de posiciones o
recursos (Cobb y Elder, 1972: 82), los temas pueden crearse a través de diversos
medios:

* Fabricacién por una parte en conflicto que percibe una injusticia o parcia-
lidad en la distribucién de posiciones o recursos.

* Fabricacién de un tema para obtener un beneficio y una ventaja personal o
colectiva.

» Acontecimientos inesperados.

e Hacedores de buenas obras, con buenas intenciones, pero con exceso de in-

genuidad.

A su vez, hay “detonadores” internos y externos que determinan el surgi-
miento de un tema.

Detonadores internos

» Catastrofes naturales.

e Acontecimientos humanos inesperados.

¢ Cambios tecnolégicos.

» Desequilibrio o parcialidad en la distribucién de recursos.
e Cambio ecolégico.

Detonadores externos

* Actos bélicos.

* Innovaciones en tecnologia armamentista.
* Conflicto internacional.

s Patrones de alineacién mundial.

Sin embargo, la formacién de un tema no depende tinicamente de un deto-
nador. Debe haber un vinculo entre el detonador y la queja o problema capa
de transformar el tema en un punto de la agenda. Cobb y Elder afirman que .
hay dos tipos de agendas: sistémica e institucional (véase el diagrama 2.10). La
agenda sistémica estd compuesta de “todos los temas percibidos por los miem-
bros de una comunidad politica como asuntos que merecen la atencién pablica
y que entrafian cuestiones pertinentes a la legitima jurisdiccién de la autoridad
gubernamental en funciones” (Cobb y Elder, 1972: 85). Por otra parte, la agenda
institucional se define como “la serie de puntos explicitamente sefialados para
recibir la consideracién a&tiva de los tomadores de decisiones” (ibid.: 86). Difi-
cilmente llegard un tema a la agenda institucional sin ocupar, primero, un lugar
en la agenda sistémica.
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Diagrama 2.10  La expansion y el control de las agendas
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Fuente: tomado y adaptado de Cobb y Elder (1972)
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La construccién de la agenda tiene lugar como resultado de la expansién de
un tema desde un grupo de atencién con una preocupacién especifica a un
publico con gran interés y atencién acuciosa, es decir, un publico interesado e
informado acerca de los asuntos publicos y que incluye a lideres de opinién;
finalmente el tema recibe la atencién del publico en general. La dindmica de
esta expansién depende, en primer lugar, de las carateristicas del tema mismo.
Cobb y Elder sostienen que:

* Cuanto mds ambigua sea la definicién de un tema, tanto mayor serd la
probabilidad de que llegue a un publico extenso (grado de especificidad).

*  Cuanto mids importante socialmente aparezca un tema a partir de su de-
finicién, tanto mayor serd la probabilidad de que llegue a un publico mds
amplio (alcance de la importancia social).

* Cuanto miés se defina un tema como de relevancia en el largo plazo, tanto
mayor serd la probabilidad de que sea expuesto a un pablico mis numeroso
(relevancia temporal).

* Cuanrto menos técnica sea la definicién de un tema, tanto mayor serd la pro-

babilidad de que llegue a un piblico ms extenso (grado de complejidad).
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* Cuanto mds se define un tema como carente de precedentes claros, tanto
mayor seré la probabilidad de que llegue a una poblacién mds numerosa
(precedencia categdrica).

La expansién de los temas tiene que enfrentar diversas estrategias para su
contencién. Las estrategias para la contencién del conflito implican dos aspec-
tos relacionados con los grupos y los temas:

* Las estrategias grupales se concentran en: desacreditar al grupo y/o al lider
del grupo, apelar a los cabecillas del liderazgo y cooptar a los lideres.

* Lasestrategias temdticas se concentran en: recompensas simbélicas o confia-
bilidad, publicidad fastuosa o tokenismo, creacién de nuevas unidades
organizacionales, cooptacién simbélica y presunta restriccién.

El tipo de lenguaje empleado es una importante dimensién de la politica de
la agenda dentro del proceso de expansién y contencién de un tema. Cobb y
Elder afirman que el uso efectivo de simbolos en la expansién de un tema puede
estar relacionado con cinco fa&ores:

*  Precedente histdrico. Los grupos pueden usar simbolos muy antiguos para
una comunidad poh'tica, capaces de provocar intensas reacciones, positivas
o negativas.

*  Eficiencia o credibilidad. | .os grupos pueden usar los simbolos bien o mal. El
uso incorrecto puede resultar contraproducente cuando se trata de expandir
un tema.

* Saturacién simbdlica. Abuso de un simbolo, al punto de que deja de causar
impacto.

*  Refuerzo simbdlico. Los simbolos deben reforzarse mediante otros simbolos.

*  Urgencia o significado desconcertante de un simbolo. Los simbolos que implican
accion tienen mayor probabilidad de causar un efecto expansivo.

Cuando se recurre a los simbolos, el papel de los medios de comunicacién
masiva es crucial para despertar el interés, provocar acciones, disuadir a la opo-
sicién, demostrar la solidez del compromiso y reafirmar el apoyo. Finalmente,
el acceso de un tema al proceso institucional formal de toma de decisiones
dependerd de cudn visible es el confli¢to para diversos publicos. Segtin Cobby
Elder, cuanto més amplia sea la audiencia, tanto mayor seri la probabilidad de
llegar al 4mbito de la toma de decisiones:

e Cuando los conflictos se limitan a la identificacién de grupos, es mas pro-
bable llegar a la agenda formal sélo cuando la parte en disputa amenaza con
perturbar al sistema.

* Es mis probable que los conflictos limitados a los puablicos de atencién
con una preocupacién especifica lleguen a la agenda mediante amenazas
de penalizaciones inminentes.

* Es mis probable que los conflictos limitados a los ptblicos con gran inte-
rés y atencién acuciosa lleguen a la agenda formal a través de un canal de
representacion (individuos y grupos bien informados adoptan el tema).
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Juntos, Schattschneider y Cobb y Elder aportan modelos para el estableci-
miento de la agenda que pueden usarse empiricamente para mostrar cémo los
intereses de aquellos con una posicién dominante o monopdlica en determinado
dmbito de las politicas piblicas estan motivados a asegurar que el tema esté
enmarcado en rigidos pardmetros y como debe expandirse dicho tema para
impactar el proceso de toma de decisiones. Los ganadores o detentadores de las
politicas publicas operan con la estrategia de que lo pequefio es hermoso y que
Jos asuntos necesitan ser privatizados, mientras que aquellos que desean desafiar las
definiciones y las politicas dominantes se esforzardn por socializar y politizar el
tema, llevindolo del circulo de expertos al publico en general y de la esfera
privada a la pablica. Los ganadores buscan reducir el conflicto, los perdedores
expandirlo. En este sentido, el establecimiento de la agenda tiene que ver con
el manejo de confli®tos, y las instituciones y organizaciones ocupan un papel
central:

Todas las formas de organizacién politica estdn sesgadas a favor de la explotacién
de ciertos tipos de conflicto y la supresién de otros, pues organizacién significa mo-
vilizacién de sesgos. Algunos temas son organizados al interior de la politica mien-
tras que otros son organizados fuera de ella.

(Schattschneider, 1960: 71)

Por ende, en este modelo puede entenderse el intercambio politico alrededor
del establecimiento de la agenda y la movilizacién del sesgo como el proceso den-
tro del cual se definen asuntos y prioridades a través de la regulacién de los
confli®os. Como indica la obra de Cobb y Elder, el fattor central a considerar
es la participacion en el proceso politico y la escala del “juego” politico de las poli-
ticas publicas.

% Aplicar los modelos del establecimiento de la agenda

Elizabeth Meehan y Selma Svenhuijsen, Equality Politics and Gender, 1991

Esta coleccion de textos incluye dos ensayos, comentados a continuacion, que aplican las
ideas de Cobb, Kingdon y otros teéricos del establecimiento de la agenda al estudio del género
ylas politicas publicas. (Sobre Kingdon, véase Kingdon, 1984; y la seccion 2.10.3)

Joyce Outshoorn, “Is this what We Wanted? Positive Action as Issue Perversion” (pp. 104-121)

Outshoorn analiza la evolucién de las politicas de accion 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-politica, manifestacion de lo que se quiere, formacién del tema o articulacion de la de-
manda, toma de decisiones, implementacién, evaluacion), y cinco “obstaculos”a superar (romper
elsilencio, conversiéon deseo-demanda, agenda politica [conversiéon demanda-temal, tomar deci-
siones, politica de implementacion). En el caso de las politicas de accién positiva, el ciclo funcio-
nd para modificar la “cuestién de las mujeres” La autora concluye que:

Si se observa el ciclo de vida del tema de la accidn positiva es posible discernir la existencia
de un lento proceso de modificacion del tema [...} Puede surgir mediante la ampliacion de
una demanda, la dilucion del contenido original o un proceso de reduccién en el que la de-
manda original pierde alcance. Los temas también pueden redefinirse con nuevos térmi-
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nos, dando paso a la desaparicion de temas viejos. Estos fendmenos son inherentes al
proceso de las politicas plblicas y seria un error ver la modificacién 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 cémo la modificacién suele ser producto de un
proceso en el que muchos participan, pero realmente son unos cuantos los que tienen el
control. (pag. 118)

En lo que respecta a la accion positiva para las mujeres en Holanda, la autora senala:

El ciclo de vida del tema pasé de ser parte de una vision donde cabia practicamente todo
acerca del estatus de las mujeres en la sociedad a ser una demanda especifica sobre la
redistribucion del trabajo remunerado y no remunerado que incluia las cuotas y la con-
tratacion preferencial. Ambas demandas estuvieron sujetas a redefinicion a partir de la
accion afirmativa, donde la idea de las cuotas desaparece y se ha abandonado la idea de
laintervencion estatal. Aunada al hecho de que las politicas ptiblicas no han avanzado en
relacion con otros aspectos de la “cuestion de las mujeres’, la accién positiva constituye
una magra respuesta a las demandas originales del movimiento de las mujeres. En esta
perspectiva de largo plazo, la modificacién del tema significa su reduccién. Si esta ten-
dencia persiste, podemos hablar justificadamente de la perversion del tema. (pag. 119)

Amy Mazur, “Agendas and Egalité Professionelle: Symbolic Policy at Work in France” (pp. 122-141)

Mazur analiza la politica francesa de “égalité professionelle” (EPP), explicando por qué no se

ha logrado integrar las politicas de equidad laboral a la politica laboral general o vigilar su obser-
vancia a través de los tribunales en Francia. A partir del modelo de Kingdon [véase la seccién
2.10.3] sabre el proceso previo a la decisién, la autora concluye que si bien el tema del género ha
recibido la atencién del gobierno, en la practica la politica se encuentra al margen o fuera de
sintonia en relacion con otras politicas. En consecuencia, la politica EPP ha sido mas simbélica
gue efectiva:

Cuando una propuesta de politica publica est4 al final de la agenda de las decisiones re-
cibe un balde de agua fria durante el proceso de formulacion y no provoca una retroali-
mentacion importante. Como lo muestra claramente el caso francés, hay distintas
explicaciones del porqué el reconocimiento del problema, las posturas de politicas publi-
casy la politica no consiguen articularse entre si [...] Las politicas publicas simbdlicas, por
lo menos en Francia, desempenan un papel importante al orientar la atencién politica ha-
cia un tema que, por lo general, no alcanzaria el estatus de elemento de la agenda de las
decisiones; no obstante, en el mejor de los casos el resultado de semejante politica sélo
serd incremental. {pag. 137)
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2.5/ Tipologias de los asuntos de las politicas publicas

Como lo demuestran Cobb y Elder y Schattschneider, los temas o problemas
y su deflnicién constituyen dimensiones del proceso de las politicas publi-
cas que requieren de gran atencién. Un tema llegar4 a situarse en determinado
contexto o entorno de politicas publicas. A su vez, el tipo de contexto define el
lugar que ocupa en el 4mbito del conflicto politico y la estrategia de aquellos
implicados en el manejo del alcance del conflicto. Algunos académicos han
planteado tipologias para clasificar los asuntos, facilitando asf la comparacién
entre diversos temas y politicas puiblicas.
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Wilson (1973), por ejemplo, aplica los criterios de los costos y beneficios
que pueden concentrarse o dispersarse. Un tema cuyos beneficios se concentran
en un pequeno sector de la sociedad, pero cuyos costos estin ampliamente
dispersos pertenece a un tipo distinto que un tema que puede implicar “la mayor
felicidad del mayor ntimero de individuos”. Por ejemplo, los costos de la 6pera,
que pueden representar un beneficio para algunos y cuestan bastante dinero a los
contribuyentes. La forma en que se define la épera en tanto problema esta
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 artisticas
incluirfa mostrar la amplia dispersién de beneficios del arte, al tiempo que los
miembros plenos del Club de los Filisteos se concentrarian en los costos y redu-
cirfan los beneficios. Lo mismo puede decirse de un tema como la politica 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 nuevamente coloca en el proscenio el sentido en el que ganar y perder
forman parte del proceso de la agenda. Lowi (1964), por ejemplo, plantea una
inﬂuyente clasificacién con base en su naturaleza distributiva y normativa (véan-
se Ripley y Franklin, 1980 y 1982). Los asuntos, afirma Lowi, pueden clasificarse

en funcién de su card&er distributivo, normativo o redistributivo:

o Temas de politica distributiva: distribucién de nuevos recursos.

o Temas de politica redistributiva: modificacién dela distribucién de los recursos
existentes.

*  Temas de politica normativa: regulacién y control de las actividades.

Mis adelante, Lowi (1972) afiadié otro tipo: asuntos de politica “constitu-
tiva’: la creacién o reorganizacién de instituciones.

Cada una de estas categorias constituye un 4mbito de poder con carateris-
ticas politicas distintivas. Para Lowi, las politicas publicas (en tanto dmbitos de
asuntos) determinan la politica, y no viceversa. Los dmbitos de los temas dan
paso a diversas formas de politica. Aunque esta tipologia ha sido ampliamente
adoptada, la visién determinista de la politica como una funcién de las politicas
publicas ha sido criticada por considerdrsele demasiado simplista u sospechosa
desde el punto de vista metodolégico (Sabatier, 1991; Heclo, 1972 y May, 1986).
La utilidad de la tipologia también ha sido cuestionada por sus supuestos y capa-
cidad de someterse a prueba. Cobb y Elder, por ejemplo, senalan que la tipo-
logia tiene limitaciones fundamentales debido a que se basa en criterios sustantivos
y no analiticos. Asi, no aporta un marco para entender los cambios a medida
que los tipos pierden claridad y se tornan mas difusos (Cobb y Elder, 1972: 96).
Como se dijo antes, estos autores proponen una clasificacién alternativa de los
asuntos a partir del confli¢to, no del contenido.

Hogwood plantea un marco que explora los costos y los beneficios (véanse
también Ingram, 1978 y Wilson, 1973) desde el punto de vista de las posibi-
lidades de resultados diferenciales, formas de negociacién y conflicto, y una
gama de opciones. Los temas que tienen que ver con principios son aquellos
en los que lo corre&o y lo incorre€to, la separacién entre ellos ¥ NOsSotros 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 elé&tricas. Los temas que implican recortes o redistribucién
son aquellos que suponen la negociacién para definir quién se queda con qué,
quién recibe mds y quién se queda con menos. Los temas que implican incre-
mentos son aquellos en los que las condiciones presentan un beneficio mayor:
todos ganan, algunos ganan mds que otros (diagrama 2.11).

Diagrama 2.11 Tipos de politicas piiblicas, sus coStos y beneficios

Rango de op

abiertas al gobierno

Margen de

negociacién

Impacto para los Ganar o perder Ganar o perder Desgracia diferencial Beneficios

participantes

Fuente:

Principio Disparejo Recortes/redistribucién Incrementos
ciones , L s o
Si/No Ubicacién Divisible finalmente, pero  Divisible finalmente
limitado
Minimo Minimo Negociacién de recortes Negociacién de
(excepto cuando relativos (suma negativa crecimiento relativo
hay intercambio 0 suma cero) (suma positiva)

de favores)

diferenciales

tomado y adaptado de Hogwood (1987: 31)

Estas tipologias de los asuntos, enmarcadas en los costos y beneficios, obvian
otra importante dimensién de los asuntos: el grado de complejidad y de cono-
cimientos técnicos o especializados. Desde el punto de vista del manejo del
confli¢to, los temas que se consideran propios de “expertos” o sumamente téc-
nicos tendrdn un card@er més privado o especializado que los temas de domi-
nio publico “no experto”. Gormley (1983), por ejemplo, sugiere que el grado
y el tipo de complejidad técnica dardn paso a diferentes formas de conflicto.
En los tltimos diez afios, mds o menos, los temas técnicos que implican una
demanda de conocimiento se han mostrado mds “abiertos” al debate publico,
ya que ha disminuido el dominio de poder de los expertos y los profesionales
sobre la construccién puramente cientifica o técnica de los temas (véase la sec-
cién 2.8). El tecnicismo de los temas limita irremediablemente el alcance del
“confli&to.|Es del interés de los “ganadores” (usando el lenguaje de Schattsch-
neider) limitar la escala del confli®o en torno a asuntos técnicos y cientificos
con el argumento de que los temas son demasiado complejos y dificiles de

“entender para los legos. Aquellos excluidos de esta esfera formulan estrategias
. paraampliar el tema e incluir un debate mds amplio enmarcado en términos que
‘ rebasan los limites de los expertos. De manera especifica, los grupos ambientalistas
_han estado a la vanguardia de este tipo de redefinicién de los temas cientificos
'y téenicos (Nelkin [editor], 1992: 59-1 12). Cuanto mds se sittia un tema como
~de card&er técnico/cientifico, mas se le define como “apolitico” o “no partidista”.
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La estrategia de aquellos que buscan desafiar la construccién de un tema como
marginal a la esfera del conflito politico consiste en hacer camparfias para que
el tema en cuestién sea visto como algo que compete al puiblico en general 0 a
una parte del publico y en formular preguntas morales y de otra indole. La
estrategia puede, por ejemplo, concentrarse en las preguntas distributivas acerca
de los costos y beneficios de determinado proyeto o politica publica, desafiando
asi al poder de aquellos que afirman poseer los conocimientos y acercando los
temas expertos al escrutinio publico/politico més amplio. Pero, ;quién decide
qué asuntos se definen en un contexto “técnico”?

2.6/ El pluralismo, la no decision y la tercera dimension del poder

l enfoque pluralista de las politicas piblicas tendia a suponer que éstas eran,

finalmente, resultado de la libre comipetencia entre las ideas y los intereses.
En las descripciones pluralistas de la democracia de Dahl, Polsby y otros auto-
res estadounidenses previos, el poder aparece como un faétor ampliamente
distribuido y el sistema politico aparece tan organizado que el proceso de las
politicas publicas estd esencialmente orientado por las demandas y opiniones
publicas. Dahl (1961), por ejemplo, en su famoso estudio de New Haven afir-
maba:

El sistema politico en Estados Unidos no constituye una clase homogénea con in-
tereses de clase bien definidos. En New Haven, de hecho, el sistema politico es fi-
cilmente penetrado por cualquier individuo cuyos intereses y preocupaciones lo
acerquen a la particular cultura politica del estrato [...] La independencia, per-
meabilidad y heterogeneidad de diversos segmentos del estrato politico garantizan
absolutamente que todo grupo insatisfecho encontrard un vocero.

(Dahl, 1961: 91-93)

En un paraiso pluralista como New Haven, la participacién en el gran juego
de la politica estd abierta a todos. No obstante, esta perspectiva de la democra-
cia liberal fue desafiada por Schattschneider al argumentar que: “No es necesa-
riamente cierto que las personas con las mayores necesidades sean las mds
activas en la politica; quienquiera que decida de qué se trata el juego practica-
mente decide quién puede participar en él” (Schattschneider, 1960: 105). Como se
senald antes (2.4.1), la explicacién “realista” de Schattschneider mostré la exis-
tencia de un sesgo que opera a favor de algunos y en contra de otros. La teorfa
de la movilizacién del sesgo se vio enriquecida por la obra de Bachrach y Baratz
(1962, 1963, 1970), cuyo enfoque aborda un aspecto distinto de la cuestion
del pluralismo: la definicion de poder. Dahl, por ejemplo, habfa argumentado
que el poder residia en la capacidad de A de conseguir que B hiciera algo que
de otra manera elegir{a no hacer. En ese sentido, el poder est4 basicamente vincu-
lado al control del comportamiento. Dahl (1961) habia evidenciado que el
poder estaba distribuido entre grupos distintos, la formulacién de politicas en
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dreas como la educacién y la reordenacién urbana estaba estruéturada a partir
de una serie de minorfas y no de una sola élite. En las palabras de Polsby: “En
cada parte de un tema aparecen distintos adtores 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 modelo Bachrach y Baratz plantearon que
la gran omisién del argumento pluralista era hasta qué punto aquellos con poder
podian efeftivamente excluir temas y problemas de la agenda de la formulacién
de poll’ticas.‘ié politica no era sélo aquello que Lasswell (1936'2) habia definido
como el estiidio de “quién se queda con qué cuindo y c6mo”, sino ademis
quién se queda fuera, cudndo y cémo (Bachrach y Baratz, 1962: 105)§La no
decision implica la constriccién o la contencién de la toma de decisiones para
concentrarse en “temas seguros mediante la manipulacién de los valores, los
mitos y las instituciones y los procedimientos politicos de la comunidad domi-
nante” (Bachrach y Baratz, 1963: 632). La parcialidad en contra de determi-
nados intereses sociales puede convertirse en una rutina, dificultando asi la
penetracién de ciertas demandas en la caja negra del sistema politico. El poder
no es simplemente el control del comportamiento y de las decisiones observa-
bles. Bachrach y Baratz afiadieron que el poder también esti en el 4mbito no
observable de las “no decisiones”:

La no decisidn, tal como la definimos, es aquella decisién que resulta de la supre-
sién o frustracién de un desaffo latente o manifiesto a los valores y los intereses del
tomador de decisiones. Para ser mds explicitos, la no decisién constituye un medio
para que las demandas de cambio en la asignacion vigente de beneficios y privile-
gios en la comunidad puedan ser sofocadas incluso antes de que sean articuladas,
o mantenerlas ocultas, o ser eliminadas en su buisqueda de acceso a la esfera de la
toma de decisiones relevantes o, si todo lo anterior falla, ser mutiladas o destruidas
durante la etapa de implementacién de las decisiones dentro del proceso de las po-
liticas prablicas.

(Bachrach y Baratz, 1970: 7)

La no decision sugiere que los disefiadores de politicas que detentan el poder
tienen la capacidad de mantener ciertos temas fuera de la agenda que controlan.
Esa capacidad también es una funcién del poder y la influencia detrés de los nue-
vos temas. En las primeras etapas del desarrollo de los movimientos sociales los
tomadores de decisiones tienen amplio margen para hacer caso omiso de los temas,
Por citar un ejemplo, los “temas de mujeres” constituyen un caso evidente de
ello. Por ende, las cara&eristicas de los movimientos sociales y los grupos que
hacen lobby son un fadtor fundamental 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 politicas publicas, cuyo
ejemplo mds evidente es el del tema ambiental.

12 La edicion en castellano es Lasswell, [1.D.. La politica como reparto de influencia (1974) .
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% El establecimiento de la agenda y la no decisién

Peter Saunders, “They Make The Rules”, 1975

Este precursor articulo aplica las ideas de Bachrach y Baratz y Lukes a un estudio de caso de
un gobierno local britanico (Croydon). Posteriormente, el autor continué desarrollando y madu-
rando sus argumentos (véanse Saunders, 1979y 1981). Su estudio de la formulacion de politicas
piblicas en Croydon buscaba mostrar cémo“los poderosos interpretan selectivamente lo que se
percibe que son sus funciones y redefinen la estructura en la que estan inmersos [...]lylcomoel
contexto estructural de la accion politica puede reaccionar a los intereses y los supuestos de los
participantes, y cémo la rutinizacion del sesgo que favorece siempre ciertos intereses al tiempo
que perjudica otros, aun inconcientemente, podria entonces generarse en el interior de los sis-
temas politicos” (pag. 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 decision 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 politica.
El marco liberal de politicas publicas, afirma, operd eficazmente para excluir el tema de la raza de
laagenda politica tanto en la escala nacional como local. A través de un analisis empirico de dos
distritos londinenses, Saggar muestra como la evolucion del tema racial en las politicas publicas
estuvo en gran medida definida por un consenso establecido en la década de 1960. El autor lo de-
nomina entorno de la politica racial (EPR). Su estudio concluye con la siguiente observacion:

La historia de la aplicacion del marco de las politicas publicas liberales esta plagada de
fracasos y éxitos breves e intermitentes. Los éxitos se concentran, principalmente, en la
eliminacién del debate en torno a una politica racial concreta del EPR durante un largo
periodo de mediados a fines de la década de 1970 [...] En gran medida, las propuestas
radicales de politicas raciales no fueron escuchadas porque se les consideraba como ame-
nazas ilegitimas al marco establecido de politicas publicas [...] Asi, se sembraron nuevos
agravios [...]La crisis solo mengud con la incorporacidn selectivay limitada de demandas
raciales especificas al debate legitimo en el EPR, transformando el caracter reconocible
del propio EPR. (pp. 162-163)

frénicamente, al tratar de sacar al tema racial de la agenda de las politicas publicas, concluye

Saggar, los disehadores de las politicas en Barnet y Eagling facilitaron la politizacién de la cues-
tion 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 politicas pro-
gresistas en las escalas nacional e internacional, "apenas se ha hecho mella en la redistribucién
delos recursos y los valores entre los hombres y las mujeres”. Una de las principales razones que,

@ducen, explican este hecho es laresistencia burocratica a los asuntos relativos ala redistribucion
ylos conflictos:

Aparentes victorias suelen quedar atrapadas en el pantano del marasmo, la evasidny la
distorsion burocraticas [...] los programas para mejorar la integracién econdmica 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 sinfin de maneras. (pp. 263-264)
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La Unica via 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 auténomas capaces de desafiar las acciones y el discurso
dominante de las organizaciones gubernamentales. El empoderamiento femenino también po-
dria tener cierto impacto en la formulacion de politicas publicas en tanto proceso pluralista. Sin
embargo, la transformacion de la estructura ideolégica de los Estados y las burocracias es la uni-
ca manera definitiva en que las agendas femeninas podréan integrarse a las politicas publicas.

Los discapacitados como un no asunto .

En la década de 1960, Alf Morris, miembro laborista del Parlamento, estuvo a cargo de la di-
fusion de la causa a favor de la Ley sobre Personas Discapacitadas. Veinticinco afos después,
comparte los siguientes recuerdos:

Hoy en dia parece algo increible y espeluznante, pero entre 1945 y 1964 no hubo una sola
mencién especifica en los manifiestos del partido a mecanismos para ayudar a los dis-
capacitados. Entre 1959y 1964 no hubo un solo debate sobre discapacidad entre los Co-
munes. Westminster y Whitehall siempre tuvieron asuntos mas urgentes que atender que
las demandas de los discapacitados. Ni siquiera se sabia cuantos discapacitados habia en
Gran Bretafna. 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 decision”

A partir del modelo de Easton sobre el proceso de las politicas publicas podria 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“guardianes”. Estos funcionan excluyendo las demandas excesivas o inaceptables
del sistema. Los grupos de interés, los partidos, los lideres de opinién y los medios de comunica-
cién masiva bien pueden cumplir dicha funcién. Asi, un modelo modificado incorpora la nocion
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 empéticas y mantiene fuera lo
disfuncional (diagrama 2.12).

Diagrama 2.12  Un modelo sitémico para el control de la agenda
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La no decisién segin 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 nocion
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de tal sesgo puede leerse como un proceso en el que el cambio es resultado de una dgica inter-
nay no de insumos o influencias del entorno. Tal como apunta: “Incluso la “informaciéon” no es
algo que el sistema toma del entorno. La informacién no esta “alla afuera”, esperando a ser reco-
gida por el sistema. En tanto seleccidn, es el propio sistema quien la produce” (Luhmann, 1990:
4). En este sentido, podria verse al sistema egocéntrico de formulacién de politicas como a un
sistema orientado por la logica de los insumos internos mas que por la presién de las demandas.
Y esos “insumos” filtrados al interior se interpretan en funcién del mapa del mundo del sistema,
sus marcos de referencia, y no en funcion 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 tomar decisiones define las agen-
das constituye un modelo poderoso y un enfoque de amplia aplicacién. Sin
embargo, no carece de criticos. Las criticas en el nivel conducista/pluralista se
concentran en el fundamento empirico del estudio de los no acontecimientos
(véanse Merelman, 1968; Wolfinger, 1971 y Polsby, 1963). Una respuesta inicial
al criticismo pluralista se expresé en los estudios empiricos de Bachrach y Baratz
(1970) y Crenson (1971). El estudio de Bachrach y Baratz es un anilisis de la
pobreza, la raza y la politica en Baltimore, y muestra la forma en que los lideres
empresariales y los politicos buscaban asegurarse de que las demandas de la
poblacién negra de la ciudad fueran excluidas de los procesos de toma de deci-
siontes por diversos medios, incluida la fuerza, las sanciones, la cooptacién, la
manipulacién de simbolos, etiquetando ciertas perspectivas como pertenecien-
tes a los “revoltosos” y “comunistas”, y el fortalecimiento de “la movilizacién
del sesgo” mediante nuevas barreras o simbolos. Por su parte, el estudio de
Crenson de la contaminacién en dos ciudades lleva la teoria un paso mds alld,
mientras autores como Lukes (1974) consideran que estd en la frontera entre la
segunda y su propia “tercera” perspetiva dimensional del poder. La obra de
Crenson es de especial interés para el estudiante de las politicas ptblicas porque
retine diversas dreas importantes de andlisis: el estudio de la formacién de los
temas, la toma de decisiones y la no decisién, y el contexto orgahizacional de
los temas y la formulacién de politicas. Es por ello que esta seccién dedica un poco
mas de espacio a Crenson que a Bachrach y Baratz o a Lukes y Gaventa.

Crenson confronta las criticas que afirman que los no eventos, los no temas
y las no decisiones resultan metodolégicamente problemadticas, y argumenta
que la “inaccién” de los disefadores de las politicas piblicas puede estudiarse
si se analiza la manera en que determinado tema penetra el proceso politico en
determinada comunidad y no surge en otra. El tema de su estudio es la conta-
minacién del aire. Est4 claro que nadie desea respirar aire contaminado, asf que
si pudiera demostrarse que a pesar de tener niveles comparables de contamina-
cién del aire algunas ciudades se han mostrado mds a&ivas al atender el tema
mientras que otras no han hecho nada, podria elaborarse un argumento a favor
de la “no decisién” con base en la evidencia empirica. N\

Concluyé que la razén de que la contaminacién en Gary fuera un no tema
era que la ciudad estaba dominada por un gran agente contaminador: S Steel.
La forma en que US Steel mantenia el tema fuera de la agenda consistia en un

'

Capitulo II: Meso-anilisis 169



170

ejercicio de poder “fuera del rango de los fenémenos politicos observables”
(Crenson, 1971: 107): el poder de la organizacién era suficiente para que per-
maneciera fuera de la esfera politica ¥» al mismo tiempo, afeGara el alcance yla
orientacién de la toma de decisiones. Esta evaluacién del papel de la industria
en el tema de la contaminacién en Gary se confirma gracias al andlisis de 52
ciudades mis, lo que llevé a Crenson a concluir que cuando las ciudades alber-
gan a contaminadores poderosos dificilmente surge el tema del aire limpio. Por
ende, afirmaba, las explicaciones pluralistas de la toma de decisiones cometian
un error fundamental al no reconocer que, si bien la toma de decisiones puede ser
“pluralista” y no fragmentada, la “no decisién” exhibia un alto grado de unidad
(Crenson, 1971: 179). Aquello que no se hace es mds importante 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 politico:

el poder politico comunitario puede consistir en algo distinto de la habilidad para in-
fluir la resolucién de asuntos de politica local; existe también la habilidad para
evitar que ciertas cuestiones lleguen a convertirse en temas y para obstruir el creci-
miento de los asuntos de reciente surgimiento [...] fademds] este poder no necesi-
ta ejercerse para ser efectivo. La mera reputacién del poder, sin el apoyo de los actos
de poder, puede bastar para restringir el alcance de la toma de decisiones en [a es-
cala local. Incluso las personas y los grupos que no participan a&tivamente en las
deliberaciones politicas de la comunidad pueden influir su contenido. Del mismo
modo, las “vidtimas” del poder politico pueden mantencrse en la invisibilidad po-
litica; de hecho, la invisibilidad puede ser su reaccién ante el poder de no tomar
decisiones [...] Asi, el funcionamiento del poder politico no siempre se revela me-
diante acciones politicas observables [...] Para decirlo llanamente, la politica local
es mucho mds de lo que se observa en la superficie.

(Crenson, 1971: 177-178)

VEL poder radica tanto en la capacidad de ordenar la inaccién como en la
capacidad de ordenar la accién. La existencia de ese poder constituye un gran
desafio a la creencia pluralista de que el proceso de la formulacién de politicas
es abierto y “penetrable”, como lo proponfan Dahl (1961: 93) y otros autores.
Otra critica formulada por Crenson se refiere al enfoque pluralista ante el auge
y la caida de los temas. Crenson define un tema como:

todo asunto no resuclto, controvertido o no, que estd a la espera de una decision
desde la autoridad. Es una cuestién que ha sido incluida en la agenda politica de
la comunidad. El problema consiste en decidir exaGamente en qué punto la cues-
tidn se convierte en punto de la agenda y, por ende, esta madura para ser objeto de
una resolucién por parte de la autoridad.

(Crenson, 1971: 29)

Segtin la teoria pluralista (Crenson, 1971: 161), los temas (al igual queel
poder) estdn fragmentados y son competitivos, y los vinculos entre un temay
otro son “pocos y débiles”. No obstante, Crenson argumenta que se trata de
una concepcién bastante imprecisa y simplistn de la forma en que los asuntos
llegan o se mantienen en la agenda. Este autor sugiere ver la politica de los temas
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como una relacién “ecolégica” en la que los costos y los beneficios de las poli-
ticas publicas (véase Lowi, Wilson, Hogwood: seccién 2.5) para los disenadores
de las politicas y las organizaciones son los determinantes cruciales:

En general, tiende a hacerse caso omiso de un tema politico cuando hay un desfa-

se entre los tipos de beneficios que tiene probabilidad de generar y los tipos de ¢s-

timulos que las organizaciones influyentes de la comunidad necesitan para

sobrevivir y desarrollarse.

(Crenson, 1971: 156)

Para llegar a esta conclusién Crenson combina los argumentos de tedricos
de las politicas pablicas como Lowi (véase la seccion 2.5) que se concentran en
los tipos y clases de politicas ptiblicas y sus beneficios, asi como teorias relacio-

nadas con los incentivos y patrones del comportamiento organizacional (como

Etzioni, 1961 y Crenson, 1971: 156-157). Crenson concluye:

Los asuntos politicos [...} tienen un aspedto organizacional. Cuando los teéricos
de las politicas publicas tratan de vincular las caracteristicas de una politica publi-
ca al patrén de la a&tividad politica que ha gencrado, en realidad estdn intentando
establecer una conexién entre las clases de incentivos distribuidos por una organi-
zacién informal y las pra&ticas internas de dicha organizacién.

(Crenson, 1971: 158)

En otras palabras, la parcialidad de las organizaciones al seleccionar los temas
se traduce en un sesgo social o comunitario todavia mas amplio. (En las palabras
de Schattschneider, 1961: 71: “la organizacién es la movilizacion del sesgo™.)
Por ende, los altibajos (véanse Downs, 1972 y la seccién 2.3.1) del ciclo de la
atencién al tema tienen, como lo muestran Peters y Hogwood (1985; 2.3.1),
que estar relacionados con el contexto organizacional. (Véase también Kingdon
en la seccién 2.10.3, con informacién sobre otro enfoque organizacional de los
temas y las agendas.) Segin la perspe&tiva pluralista:

Distintos temas tienden a adivar a diferentes grupos [...] alineaciones [...] pensa-
miento. El resultado es un alto grado de desorden politico. Los asuntos politicos
son fenémenos transitorios, episédicos y, debido a que la vida politica de una co-
munidad tiende a estar organizada en torno a temas, también tiende a ser episddica
y desordenada.

(Crenson, 1971: 178)

No obstante, Crenson sostiene que su andlisis del tema de la contaminacién
del aire produce un cuadro muy distinto. Argumenta que los temas no son tan
aleatorios como parecen: siguen un orden y una racionalidad. Un conjunto de
demandas puede conducir a una serie de asuntos relacionados racionalmente.
En funcién de determinado fin, los temas pueden presentarse como medios a
tal fin. Por ejemplo, las inquictudes en torno ala contaminacién del aire podrian,
racionalmente, conducir al tema de las reformas gubernamentales. La promo-
cién de un tema puede promover o inhibir otros. Asi, el compromiso de una
comunidad por una inquietud disminuird su preocupaciéon por temas contra-
dic¢torios o antagonistas a la inquietud principal. En el caso del medio ambiente,
es probable que si la comunidad estd comprometida con el empleo y el desa-
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rrollo econémico o la disminucién de los arrestos, la agenda estard 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
cofjunto mds fundamental de valores y prioridades coletivas:

Las atividades politicas visibles de una comunidad estén mds ordenadas ¢ inhibi-
das de lo que una inspeccién de las a&tividades podria hacernos creer. Existen limi-
taciones impuestas politicamente al alcance de la toma de decisiones {...] hay un
sesgo u orientacidn general en [...] la falta de articulacién. La toma de decisiones
se canalizay restringe en el proceso de la no decisién. Las reputaciones de poder de
las personas y los grupos dentro de la comunidad pueden disuadir las acciones so-
bre ciertos temas sensibles o politicamente improduétivos. Las actividades en de-

e e L

\ terminada 4rea de temas pueden tender a excluir las acciones en otras 4reas.

\ (Crenson, 1971: 178)

Es interesante notar que Crenson ve este ejercicio del poder mediante el fo-
mento de la ina&ividad como algo que opera en un nivel “ideolégico”, en el que
las “formas y las praticas politicas” sirven para “difuminar el descontento”y
“promover la percepcién y la articulacién sele@ivas de los problemas y los con-
fli¢tos sociales” (Crenson, 1971: 23). Los temas pueden “crear conciencia poli-
tica” tanto como “definir y restringir la conciencia’. Asimismo, argumenta: “Los
temas en la agenda politica pueden estar relacionados racionalmente, no entre
sf, sino con algtin ideal o principio politico mds amplio que trasciende la agenda:
una vision ideoldgica del sistema politico” (Crenson, 1971: 173).

Steven Lukes, en su ensayo sobre el poder (1974), amplia el argumento de
Crenson acerca de la manera en que las élites “ejercen considerable control sobre
lo que es importante para las personas y cudn vehementemente articulan sus
preocupaciones” (Crenson, 1971: 27) al postular que el poder opera en un nivel
mucho més profundo de lo que sefialan Bachrach y Baratz, pero que se encuen-
tra implicito en Crenson:

A puede ejercer el poder sobre B logrando que haga algo que no desea hacer, pero
también ¢jerce ¢l poder sobre B cuando influye, define o determina lo que B desea,

(Lukes, 1974 23)

El poder también opera en la manera en que se manipulan mitos y simbo-
los (véase Edelman en la seccién 2.9.2: y Lasswell, 1930, 1935, 1948) yenl
existencia de una “hegemonfa ideolégica” (Gramsci, véase la seccién 2.7.1 ). El
poder existe en la “construccién” del significado en la sociedad (Berger y Luckman,
1975; véase también la seccién 2.2.2). Como apunta Lukes:

No es necesario ir al extremo de hablar del Valiente Nuevo Mundo o el mundo de
B.F Skinner para ver esto: el control del pensamiento adopta formas mucho me-
nos totalizadoras y mds mundanas, a través del control de la informacioén, a través
de los medios de comunicacién masiva y a través del proceso de socializacién.

(Lukes, 1974: 23)
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+ El poder en tres dimensiones

Elmarco de Lukes

A continuacion se presenta una sintesis de las diferencias entre la perspectiva“pluralista’, “de
no decision”y la de Lukes acerca del modo en que la distribucion del poder delinea los temas y
las agendas de las politicas publicas (sintesis basada en Lukes, 1974: 25).

Modelo pluralista (unidimensional)

Método: Conductista.
Se concentra en el analisis de:

a) El comportamiento.

Latoma de decisiones.

Los temas clave.

El conflicto que puede observarse y estd abierto.

¢) Losinteresesy las preferencias subjetivas que pueden observarse en la participacion politica
abierta.

f et

Flmodelo de la no decisién (bidimensional)
Método: Conductista critico.
Se concentra en el analisis de:
a) Latoma de decisionesy la no decisién.
b) Lostemas y los temas potenciales.
¢ Los conflictos observables encubiertos o abiertos.
d) Los intereses subjetivos revelados por las preferencias y los agravios de las politicas publicas.

Lukes (tridimensional)
Método: Anticonductista radical.
Se concentra en el analisis de:
a) Las decisiones y el control de la agenda, pero no solo a través de las decisiones.
b) Los temas y los temas potenciales.
¢ 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 util clasificacion de las tres dimensiones del poder (diagrama 2.13).
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Poder de A Primera dimensién Segunda dimensién Tercera dimensién
sobre B ——® Conuolde Asobre *P A construye una > ufluir o delinear
B mediante mejores barrera para frenar la conciencia de
recursos de nego- la participacién de B B acerca de las
ciacién (modelo de la no de- desigualdades (con
cisién y movilizacién mitos, control de
del sesgo) la informacién,
ideologia. .. etc.)
Impotencia de B en Derrota de B debido Falta de participacién La susceptibilidad
relacién con A % ilafalta de recursos €™ de B debido a las > los mitos, etc.,
barreras y la derrota induce el sentido
anticipada de impotencia;
conciencia acritica
acerca de los temas
de B debido a las
influencias de A y al
mantenimiento de
la inactividad por
parte de A
Respuestade A a Conflicto abierto con «¢— Movilizacién en <4 Formulacién de
los desafios de B recursos rivales sobre funcién de ciertos temas y estrategias
temas claramente asuntos; se actia sobre
definidos fas barreras

Diagrama 2.13  Dimensiones comparadas del poder

Fuente: tomado y adaptado de Gaventa (1980)

W.I. Jenkins, Policy Analysis, 1978

En el momento crucial de la pelicula Blow-Up, de Antonioni, el personaje principal [...] lu-
cha por saber si accidentalmente presencio y fotografio un asesinato en un parque de
Londres [...} En esa busqueda frenética, el director amplia la imagen hasta que \as fibras
de la textura fotografica casi se separan entre si en la pantalla. La tecnologia, sin embargo,
limita la percepcion. ;Sombra o sustancia? ;Hecho o fantasia? Se desconoce la respuesta fi-
nal [...] Como concepto, la no decision se parece bastante a las arenas movedizas, pues
implica problemas‘ldgicos y empiricos. ;Puede, al mismo tiempo, significar el todoyla
nada? [...] Concentrarse en las no decisiones es una forma clara de salir del dilema des-
crito por Lowi (1970) como “la tecnocratizacidn del analisis de politicas publicas”: queel
analista, siendo instrumental y tecndcrata, enceguece ante ciertos patrones politicos fun-
damentales. La perspectiva de la no decision es una forma de arrojar luz a esa ceguera,
de adoptar la mirada del fotégrafo 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) ¢
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Lukes argumenta que su visién tridimensional aporta la base del andlisis
sociolégico del poder. El estudiante de doétorado John Gaventa, discipulo de
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Lukes, lo logra de manera brillante en un estudio del poder y la impotencia en
los Montes Apalache. Gaventa aplica los tres enfoques y concluye que, a diferen-
cia de los criticos de los “rostros ocultos” del poder, su estudio muestra que:
el poder puede y debe ser visto en sus multiples dimensiones, y es posible especifi-
car los mecanismos o procesos en cada una de cllas [...] la “vision desde abajo” ha
dado lugar a una perspectiva tnica de los rostros ocultos del poder, pues operan en

cl mantenimiento de la quicscencia y la contencidn de la rebelién.

(Gaventa, 1980: 253)

El andlisis de Gaventa del poder en la comunidad apalache ilustra la partici-
pacién de tres dimensiones: los mecanismos superficiales de poder, la participa-
cién y la decisidn de los pluralistas, el control de las agendas, la movilizacion
del sesgo y el establecimiento de las reglas, como lo plantean Schattschneider
y Bachrach y Baratz; la definicién de los deseos y las creencias, y la manipulacién
de los mitos y los simbolos, como lo plantea Lukes. Su argumento clave es que
cada dimensién actda sobre las otras:

Si bien cada dimensién de poder tiene sus propios mecanismos y usos, sdlo me-
diante la interrelacién entre las dimensiones y el efecto de refuerzo de cada una de
cllas sobre las demds puede comprenderse cabalmente el impacto total del poder
sobre las acciones y los conceptos de los que carecen de poder. Lo que expresan los
que detentan el poder en las esferas de toma de decisiones no siempre refleja el con-
flicko real, pero puede articular normas o mitos que disfrazan o desvian ¢l confli¢to
mis latente [...] Lo que no sucede o no se dice en las esferas de la primera dimen-
sién [...] también puede dar forma a los conceptos en torno a los asuntos que me-
recen consideracién en las agendas dominantes. Del mismo modo, los ejercicios de
poder de la segunda dimension afeétan la vulnerabilidad de la definicién de deseos y
creencias, y en la tercera dimensién del poder, que a su vez fortalece los recursos
simbélicos disponibles de la segunda [...] Desde esta perspeétiva, el impato total
de una relacién de poder es mds que la suma de sus partes. El poder sirve para crear
poder. Laimpotencia sirve para reforzar la impotencia. Las relaciones de poder, una
vez establecidas, se mantienen a s{ mismas.

(Gaventa, 1980: 256)

Las observaciones de los teéricos tridimensionales son de particular relevan-
cia para los estudiantes de las politicas pablicas porque desarrollan una linea
argumental inicialmente desarrollada en la obra de Lasswell y, posteriormente,
en la obra de Edelman (como sefala Gaventa, 1980: 12). La tercera dimensién,
afirma Gaventa, implica el estudio de los “mitos sociales, el lenguaje y los sim-
bolos, y cémo son manipulados en los procesos del poder {...] y el estudio de
la comunicacién de la informacién” (Gaventa, 1980: 15). Para Lasswell, el
estudio de tales dimensiones no visibles, psicolégicas de la politica constituyen
un aspeto de vital importancia del proceso de la formulacién de politicas
publicas. Lamentablemente, la mayor parte del desarrollo del anélisis de la for-
mulacién de politicas ha tendido a concentrarse casi exclusivamente en la pri-
mera dimensién, con escasa atencién dedicada a la forma en que las élites
buscan usar los simbolos a fin de manipular la opinién publica y el subcons-
ciente de hombres y mujeres, o la persona, la personalidad, el grupo y la cultura
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(Lasswell, 1939). Una élite, afirma, “preserva su ascendencia mediante la mani-
pulacién de simbolos, el control de los suministros y la aplicacién de la violen-
cia’ (ibid.: 3). Por ende, ¢l estudio de la formulacién de politicas deberia, como
apunta Gaventa, incluir aquellos procesos mas profundos mediante los cuales lo
que Lasswell llamé los “especialistas en simbolos” (politicos) y otros actores,
incluidos los medios de comunicacién masiva, ejercen una forma de poder mis
sutil y menos evidente.

Como se verd en la siguiente seccién, este tema también ha ocupado a los
enfoques neomarxistas y criticos.

2.7/ Enfoques neomarxistas y criticos
2.7.1/ Teorias profundas

La idea de que los “problemas” se definen y las “agendas” se establecen en
una dimensién, segtn Lukes, no observable desde la perspeétiva conduétista
representa un argumento ausente en una amplia gama de lo que podria deno-
minarse teorfas “profundas”. Al igual que Bachrach y Baratz, y Lukes, los auto-
res de las teorfas profundas argumentan que el ejercicio del poder en la
definicion de los problemas y el establecimiento de las agendas tiene lugar en
un nivel mds profundo de lo que se aprecia en la superficie o en las decisiones.
Estos autores llaman la atencién hacia los procesos ideolégicos o psicolégicos
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 dimensién invisible en un sentido empirico, a tra-
vés de sistemas de creencias, valores, supuestos e ideologfas.

Esta seccién estd dedicada al estudio de dos grupos de tedricos “profundos”,
cuyas ideas revisten particular importancia para el analisis de los problemas y
las agendas: un grupo de teéricos que ha desarrollado su obra en los marcos
contextuales del marxismo y el weberianismo, y que Ham y Hill (1984) iden-
tifican como autores que han aportado “niveles vinculantes de andlisis” (2.7.2),
y el enfoque llamado “argumentativo” que se deriva de fuentes ran diversas
como el post estruturalismo francés y la teorfa critica alemana (2.7.3).

¢ Las fuentes de los enfoques “profundos”

Hegemonia: Gramsci y el poder invisible

El modelo que plantea Gramsci constituye una importante revision de la idea marxista del

gobierno de clase y hace eco a las inquietudes psicolégicas de los sequidores de Freud y dela
Escuela de Frankfurt. Gramsci argumenta que el poder de la clase gobernante era mas sutil que
la dominacion fisica de una clase sobre otra. La clase gobernante ejerce una "hegemonia” sobre
los procesos mentales de aquellos sometidos a su poder. El verdadero poder de la clase domi-
nante radica en conseguir que su vision del mundo penetre y domine otras visiones. A partir de
ahi, 1a clase gobernante no se limita a controlar la agenda o la definicion 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 coercion no son la norma, pero se recurre a ellas en épocas de crisis. Las teo-
rias de Bachrach y Baratz, asi como las de Lukes recuerdan el analisis de Gramsci, segtin 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 nocién gramsciana de hegemonia. 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 mas importante que el analisis de cdmo se toman las decisiones
en el gobierno o como se implementan. Dado que la realidad es algo determinado por la clase
gobernante, un analisis gramsciano se ocupara mas de la manera en que ocurre ese proceso de
enmarcar la realidad: el papel de los intelectuales como mediadores en el control ideologico ad-
quiere especial relevancia.

La perspectiva hegemonica del proceso de las politicas publicas se preocupa menos por los
acontecimientos y lo observable y mas por los no acontecimientos, el poder ordinario e invisible
del capital:

la prueba de ese poder no se encuentra tnicamente, 0 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 fa cruda rutina en la que se tratan
los asuntos aun sin tomar decisiones definitivas, hay un denominador comun: la aceptacion
cotidiana de la propiedad privada y los mecanismos del mercado [...] El poder se encuentra
més en la rutina ordinaria que en el ejercicio conciente y activo de la voluntad.
(Westergard y 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
selimitan a participar en la manufactura de cosas, latomay la implementacion de las decisiones,
sino que ademas reproducen las ideologias dominantes dela clase gobernante. Desde esta pers-
pectiva, las organizaciones no son cajas negras que reciben insumos del exterior; son instrumen-
tos del control social, econdmico y politico. Asi, las distinciones que se hacen en las etapas del
proceso de las politicas publicas (formulacion - decision - implementacion - evaluacion) pueden con-
siderarse falsas representaciones de una realidad en la que las organizaciones reproducen la do-
minacion de clase y no procesan demandas.

La Escuela de Frankfurt y la teoria critica

El analisis de cémo los problemas adquieren un caracter politico ha estado dominado por lo
que podria denominarse modelos sociales, es decir, el enfoque de las explicaciones ha estado en
funcion 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 politicas publicas esta de-
terminada por la necesidad de la civilizacion de reprimir los instintos subconscientes. El fildsofo
marxista Herbert Marcuse (1954, 197273} argumenta que la politica se basa en la represion sexual
yen el desarrollo de una administracion capaz de controlar los deseos sexuales de los seres hu-
manos. Sin embargo, Marcuse afirma que esta forma de control no es universal niinevitable, sino
producto de una sociedad capitalistadominada por el “principio del desempeno”y las metas eco-
némicas. Mientras que Freud crefa que la represion era parte inextricable de la condicion huma-
na, los freudianos liberales radicales como Marcuse (y otros autores de la Escuela de Frankfurt)
se han mostrado mas optimistas al creer en la capacidad de un nuevo orden social revoluciona-
rio de crear las condiciones para la liberacion del individuo.

Eltema de la forma en que la politica en las sociedades industriales opera para controlar la mente y
reprimir al individuo es parte esencial del modelo de definicion de problemas dentro de la teoria

13 Las ediciones en castellano son Marcuse, H.. Eros y civilizacion (1995) y Marcuse. H.. £l hombre unidimen-
sional: ensayo sobre la ideologia de la sociedad indusirial avanzada (198 1), respectivamente.

Capitulo II: Meso-anilisis 177



critica, Marcuse y Habermas incluidos. La sociedad “totalmente administrada” produce una politica
meramente “unidimensional” (Marcuse, 1972). Asi, la tendencia hacia |a burocratizacién de la vida
puede verse como un medio para producir una agenda politica 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
politicas publicas implica una libre definicién de los problemas esta 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 politicas publicas es un instrumento
de dominacion y control.

Tal vez el tedrico critico mas relevante para las politicas publicas sea Jiirgen Habermas. Desde
la perspectiva de su obra, el proceso mediante el cual se definen los problemasy se establece la
agenda de las politicas publicas debe entenderse en el contexto de controles y manipulaciones
mas 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 participacion en el analisis de los proble-
mas sociales y las politicas ptiblicas en lugar del dominio de la racionalidad instrumental tecnocratica.
Como senalan Bobrow y Dryzek, hay mucho en comuin entre éste y el argumento de Harold Lasswell
(Bobrow y Dryzek, 1987: 174). Habermas ha sido un critico incisivo de la manera en que la
cuantificacién de la opinion publica ha contribuido a la distorsion de |a politica y las politicas pu-
blicas a través de los medios de comunicacion masiva y laburocracia, y ha servido para degradar
y destruir la esfera de lo publico:

Los ciudadanos con derecho a servicios se relacionan con el Estado no principalmente a
través de la participacion politica, sino de |a adopcién 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 [a esfera de lo pablico en tanto elemento de la arena politica se
ha desintegrado como esfera de participacion continua en el debate critico-racional so-
* bre la autoridad publica 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 degradacion de la opinién publica y reduccién del
debate publico en las sociedades industriales puede rastrearse en el ascenso de un sistema es-
tatal en el que la especializacion y los conocimientos técnicos desempefan un papel determi-
nante en el establecimiento de la agenda publica (véase la seccion 2.8.1).

El postestructuralismo francés: Foucault, conocimiento y poder

La relacién entre el conocimiento y el poder es el tema central que ocupa a uno de los pen-
sadores contemporaneos mas influyentes: Michel Foucault. :

Foucault fue filosofo en Clermont-Ferrand, Paris-Vincennes, y profesor de“historia de los siste-
mas del pensamiento” en el College de France. Segun Foucault, el poder debe verse como estrategias
que funcionan en muchos niveles y sus escritos llevan a los estudiantes de las politicas publicas al
analisis de las redes de la“microfisica del poder” que existen en el conocimiento y ho en los cen-
tros de poder. Particularmente importantes son sus estudios del desarrollo (0 genealogias) de las
instituciones: Madness and Civilization (1965) y Discipline and Punish (1977). En esta ultima mues-
tralaforma en que las instituciones disciplinarias son clave para entender las relaciones de poder
en la sociedad moderna. Para Foucault, la prision es un modelo de las maneras en que la sociedad
busca disciplinar y controlar a sus miembros. Asimismo, rechaza la vision estructural del podery
favorece el andlisis de las formas en que el individuo internaliza Ia disciplina. En este sentido, la
expansion de la“gubernamentalidad” debe verse como el desarrollo del conocimiento en tanto
modalidad de control personal/politico. En el texto “Sobre la gubernamentalidad” por ejemplo,
Foucault sefala que la mayor disponibilidad de conocimientos detallados aumento el poder del
Estado y definio una nueva logica para el proceso politico. El conocimiento recibié el nombre de
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nastadistica™ la ciencia del Estado. El control a través del conocimiento se expandio al microcen-
tro del ambito personal, como sucede con fa sexualidad:

El sexo no era algo que podia ser simplemente juzgado, sino algo que debia ser adminis-
trado. Se encontraba en la naturaleza del potencial publico: demandaba procedimientos
administrativos, discursos analiticos que se ocuparan de é1[...] Una de las grandes inno-
vaciones en las técnicas del poder del siglo xvin fue el surgimiento de la“poblacion”como
problema econémico y politico; la poblaciéon como riqueza, la poblacién como mano de
obra [...] Era esencial para el Estado saber lo que pasaba con el sexo de sus ciudadanosy
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 convirtidé en un tema, nada
menos que un tema publico; toda una telarafia de discursos, saberes especiales, analisis
y otros mandatos se establecieron sobre el tema.

(Foucault, 1984:307)

Véase también la seccion 4.53. ¢

2.7.2/ Niveles vinculantes de andlisis

Elinfluyente libro de texto sobre el proceso de las politicas publicas de Ham
y Hill concluye dirigiendo la atencién del le¢tor a una serie de tedricos que
aportan un nivel de andlisis de “rango medio” que enlaza la formulacién de las
politicas puablicas, la micro toma de decisiones en las organizaciones y el macro
sistema politico (Ham y Hill, 1984: 174-189). Ham y Hill presentan a los si-
guientes autores como los principales representantes de la aportacién del enfo-
que de “rango medio™:

J.K. Benson (1975, 1977a, 1977b", 1982)

S. Clegg y D. Dunketly, Organization, Class and Control, 1980.

G. Salaman, Class and the Corporation, 1981.

G. Burrell y G. Morgan, Sociological Paradigims and Organisational Analysis, 1979.

Aunque sus marcos difieren en cuanto a la adopcién de una perspectiva !

marxista o weberiana, estos autores comparten el interés en ir mas alld de la
superficie del poder organizacional ¢ institucional a fin de describir la formaen
que la sociedad delinea el proceso de las politicas publicas. Al igual que Bachrach
y Baratz, y Lukes, los “teéricos vinculantes” de Ham y Hill buscan analizar los
procesos més profundos que influyen los niveles superficiales de las politicas
publicas en las etapas de agenda, decisién e implementacién y resulrados. Por
ejemplo, Benson, a partir de las ideas de Marx y la teorfa del constructivismo
social planteadas por Berger y Luckman (1975: véase la seccién 2.2.2), aporta
un andlisis de la estructura “profunda” que define la manera en que ciertos
asuntos llegan al dmbito de la toma de decisiones mientras que otros son exclui-
dos de los procesos de toma de decisiones. La formulacion de las politicas
putiblicas, desde el punto de vista de Benson, puede entenderse como algo que

14 Laedicién en castellano ¢s Benson, VLK. Las organizaciones: una perspectiva dialéctica (1985).
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tiene lugar en el contexto de los seGtores de las politicas publicas, un contexto que
conforma un “racimo” o complejo de organizaciones vinculadas entre si a través
de relaciones de dependencia de recursos (véase la seccién 4.3.7). Es posible
estudiar este setor de las politicas pablicas en tres niveles: estru€tura adminis-
trativa, estructura de intereses y reglas para la formacién de estructuras (diagrama
2.14). En cuanto al establecimiento de la agenda, el marco de Benson enfatiza
cémo el andlisis de las estru@uras administrativa y de intereses en determinados
sectores de las politicas pablicas son definidas por “reglas profundas” que operan
para asegurar la exclusién de ciertas demandas del proceso de toma de decisio-
nes y que limitan las opciones y el comportamiento de los disefiadores de Jas
politicas.

Diagrama 2.14  El modelo de Benson para un sector de politicas priblicas

Nivel administrativo superficial
(redes de agencias en relaciones depen-

En estos niveles, 2
dientes de recursos)

los modelos
pueden explicarse
por referencia a . Estructura del interés
(demanda, apoyo, proveedor administra-
tivo y grupos de coordinacién con intere-
ses en el sector de las politicas publicas

‘Cierto nivel de autonomia’
en relacién con las reglas de
la formacién de estructuras

No estarfan determinadas

Reglas de formacion de la estructura en cada detalle por as reglas

(limitar y habilitar la accién en otros
niveles)

Fuente: tomado y adaptado de Ham y Hill (1984)
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Lo que no queda elaro en este modelo cuil es la “autonomia” de la que dis-
frutan las estrutturas superficial y de intereses. No se trata de que la base de
reglas determine a la superestru&ura, sino de que ¢jerce una influencia predo-
minante en las estru¢turas y los intereses. Benson cree que, con el tiempo y en
algunas circunstancias, la “superestru@tura” bien puede desarrollar una gran
medida de independencia. (Quizds las condiciones en las que dicha autonomia
podria ocurrir se expliquen mejor con los modelos denominados “centrados en
el Estado”, segiin los cuales en una sociedad capitalista las instituciones estata-
les sf tienen la capacidad de “autonomia relativa” [véanse las secciones 2.11.6 y
3.6.4].)

Como sefialan Ham y Hill, el modelo de Benson parte de las ideas del
neomarxista Carl Offe y muestra paralelismos con la idea de las comunidades
de politicas publicas (véase la seccién 2.10.2) y el neopluralismo de Lindblom
que enfatiza el papel de las grandes empresas en la formacién de la opinién
publica (véase la seccién 3.4.4). Al definir un nivel “vinculante” de andlisis,
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Ham y Hill también senalan la relevancia de Clegg y Dunkerly (1980) en rela-
cién con la manera en que los individuos internalizan el capitalismo. Desde ¢l
punto de vista de Gramsci, laidea de un proceso libre y auténomo de definicién
de problemas y establecimiento de la agenda es un sinsentido que se sostiene
{inicamente como mito para legitimar el orden politico: la realidad es que el
proceso de las politicas publicas se determina por la hegemonfa de las ideas y
los intereses capitalistas dominantes.

Si bien el énfasis en los procesos ideolégicos profundos que pautan el proceso
de las politicas ptblicas encuentra eco en otros tedricos clasificados por Ham
y Hill como autores que aportan una teorfa vinculante, de rango medio, éstos
difieren al ser menos deterministas que Clegg y Dunkerly. Benson, Salaman,
Burrell y Morgan, y los propios Ham y Hill adoptan una perspeétiva mis
weberiana ante el papel de aquellos que participan en el proceso de las politicas
publicas, particularmente en relacién con la influencia de los profesionales, los gru-
pos de interés y los acuerdos corporativistas. Al tiempo que reconocen el poder
de los valores, las creencias y las ideologfas en el “establecimiento de la agenda”
en la sociedad capitalista, los partidarios de Weber se interesan en la forma en
que, siguiendo a Benson, la “superficie” interactia con las “estructuras profun-
das”. Los enfoques weberianos, si bien concuerdan con la importancia de los
intereses estructurales profundos del capital, asignan un grado de autonomia
al papel de los adtores que se encuentran en la superficie en la definicién de
problemas y el establecimiento de la agenda. Lo anterior es particularmente
evidente cuando se consideran aquellas dreas de las politicas ptblicas que inclu-
yen a grupos de profesionales o expertos poderosos. Ham y Hill concluyen con
el argumento de que, aunque el papel del capital en la definicién de los pardmetros
de la formulacién de politicas es clave para entender la relacién del Estado con
la sociedad en un sistema capitalista, {a explicacién de las politicas publicas no
puede reducirse al tipo de modelo determinista que proponen autores como

Clegg y Dunkerly.
2.7.3/ El giro “argumentativo”

Los teéricos que mencionan Ham y Hill abordan la cuestion de cémo expli-
car el proceso de las politicas piblicas aplicando variedades del andlisis marxista y
el andlisis weberiano. Aunque difieren en su determinismo, comparten el inte-
rés en mostrar como se ejerce el poder en la sociedad capitalista mas alld del
nivel superficial de las instituciones politicas y las organizaciones burocrdticas.
Esta idea también se evidencia en los trabajos de los académicos del dmbito de
las politicas pablicas cuyas teorfas abrevan en otras fuentes. Mientras los te6ri-
cos vinculantes estudiados por Ham y Hill se concentran en la estructura de
las relaciones de poder, los miembros del grupo “argumentativo” privilegian la
forma en que el lenguaje da forma al mundo. Las fuentes de este enfoque son
muy diversas e incluyen a los “postestruturalistas” franceses como Foucault,
las ideas de los teéricos criticos alemanes, con especial énfasis en Habermas, la

Capitulo II: Meso-analisis 181



tradicién britinica de la filosofia lingiiistica y el pragmatismo estadouni-
dense.

El enfoque argumentativo se concentra en el estudio de cémo el lenguaje
define la formaen que el mundo adquiere sentido para las personas. Desde esta
perspectiva, el anilisis de las politicas publicas implica explorar la manera en
que el “discurso de las politicas publicas” llega a enmarcar los argumentos que
delinean los marcos dentro de los cuales se construyen los problemas y las agen-
das. El punto de partida del modo de anilisis es la nocién de que el lenguaje
que se emplea para hablar de politicas publicas y problemas no es neutral. Por
lo tanto, si se quiere comprender cémo se define un “problema”, habrd de ana-
lizarse la manera en que se ha formado su “discurso™. El enfoque argumentativo
se ocupa de las dimensiones articuladoras de las politicas publicas, lo queenla
“caja negra” del estru¢turalismo funcionalista se conoce como un “insumo’
(véase, por ejemplo, Almond y Powell, 1966). Sin embargo, desde la perspelliva
argumentativa, el proceso articulador no es un insumo, puesto que constituye
el marco dentro del cual tienen lugar la politica y las politicas publicas. A par-
tir de la obra de Unger (1987), Edelman (1988) y Sederberg (1984), Hoppe

define la idea “argumentativa” de la politica como un 4mbito:

de conflito sobre los conceptos empleados para enmarcar los juicios politicos y los
problemas sociales, fas politicas publicas y los lideres y los enemigos politicos. En
las democraciss, este conflicto se dirime en ¢l debate publico y mediante una defi-
nicién negociada de significados compartidos. La formulacion de las politicas se
convierte en la capacidad de definir la naturaleza de los significados compartidos;
se trata de una serie infinita de comunicaciones y movimientos estratégicos me-
diante los cuales diversos a&tores de politicas publicas construyen significados in-
tersubjuntivos en foros de deliberacion publica con conexiones laxas. Dichos
significados se traducen continuamente en proyectos colectivos, planes, accionesy
artefactos que después se convierten en temas del siguiente ciclo de juicios politi-
cos y construcciones de significados, y asi sucesivamente.

(Hoppe, 1993: 77)

Por ende, el enfoque argumentativo del establecimiento de la agenday la
definicién del problema consiste en plantear aquello que sucede cuando un
tema se instaura en determinado lenguaje o discurso. La lucha por el poder es
una lucha por establecer el discurso en el que se enmarca un problema. En este
sentido, el andlisis de las politicas publicas puede conceptualizarse como un
proceso de argumentacién. Los analistas que trabajan para influir las politicas
publicas tratan de acufiar argumentos persuasivos (Majone, 1989") y cuando
se analiza el proceso de las politicas ptblicas el enfoque “argumentativo” pro-
pone entender y explicar cémo se fabrican los significados. El lenguaje enmarca
y estructura el proceso de las politicas publicas. Asi, desde esta perspectiva, la
etapa agenda/problema constituye la parte determinante del proceso: los pro-
blemas y las agendas son en consecuencia objeto de andlisis de texros.

15 Laedicion en castellano ¢s Majone, G.. Evidencia, argumentacion y persuasion en la formulacion de politicas
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Lo anterior puede sugerir al le€tor que el enfoque argumentativo estd menos
comprometido con el “mundo real” en comparacién con los teéricos “vincu-
lantes”. No obstante, el enfoque argumentativo contiene una serie de aporrta-
ciones al desarrollo del andlisis de las politicas publicas. Fischer y Forester (1993:
5-7) destacan, por ejemplo, que el enfoque ofrece:

¢ Reconocimiento de cémo formulan y construyen problemas los profesionales
en la pracrica.

e Concentracién en las atribuciones y la retérica de los analistas.

» Reconocimiento de que los argumentos de las politicas publicas constituyen
ejercicios complejos del poder de establecer la agenda.

+  Comprensién dela posibilidad de representar los “problemas” en muy diver-
sos lenguajes, discursos y marcos, y de que los cambios en el poder politico
implican cambios en el lenguaje con el que se presentan los temas y las
opciones de las politicas publicas, asi como cambios en las élites.

% Cindy Patton, Inventing Aids, 1990

Eneste estudio, la autora explora el lenguaje del sida y su representacion como un problema.
Patton analiza el discurso del sida y de la industria del sida en la década de 1980 mediante la apli-
cacion de teorias sociales que enmarcan el “giro argumentativo” en las politicas publicas. El dis-
curso del sida, concluye, tiene que ver con el poder en tanto da forma a lo gue pensamos sobre
el problemay a la manera en que se formulan las politicas publicas.“Las palabras del sida”, afirma
laautora, nunca se refieren a simples “hechos” 0 a una“verdad’, sino que “adquieren un significa-
do especifico en un memento especifico, 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, habra de tomarse en cuenta el discurso que ha definido el problemay la politica guber-
namental al respecto. La deconstruccion del lenguaje del sida es necesaria para desafiar las rela-
ciones de poder en el tema del sida. La autora confia la estrategia de la deconstruccion a los
activistas. &

Fl “giro” argumentativo en el andlisis de las politicas publicas, cuyo desa-
rrollo ha sido vertiginoso en las décadas de 1980 y 1990, ha realizado su apor-
tacién més importante al dirigir la atencién hacia la maneraen que el conocimiento
y la racionalidad son claves para entender la naturaleza del poder en la sociedad
moderna (y postmoderna). En un mundo capaz de generar conocimiento como
nunca antes, el proceso de las politicas publicas es un espacio en el que cada
vez se suscita mas el confli@®o (o no sc suscita) en el nivel de los argumentos
estruéturados por la informacién y la competencia técenica. La seccion 2.8 esta
dedicada a ese tema.
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** El giro argumentativo

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 aportacion a la literatura y retine a algunos de los grandes exponentes sobre el tema.
Parte de las teorias de Foucault, Habermas y otros autores para mostrar la selectividad de los ar-
gumentos de las politicas pblicas y como 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, 1a lluvia acida, la identidad étnica, la politica de salud y la politica energética. Asimis-
mo, contiene diversos articulos que ofrecen un analisis actualizado de las cuestiones tedricas
contemporaneas.

Ademas de este libro, se recomienda a los lectores interesados en el enfoque argumentativo
consultar los primeros textos de McCloskey (1985'), sobre el papel delaretorica en la economia;
Major e (1989), para conocer el debate en torno al analisis de las politicas publicas como argu-
mento; Edelman (1988), sobre la construccién del espectaculo politico, y Stone (1988), para co-
nocer el debate acerca de como se crean los significados compartidos. Dryzek, en Fischery
Forester (1993), aporta una revisién del desarrollo tedrico. La seccion 3.10.5 también dedica un
espacio a Dryzek. ¢

2.8/ El conocimiento y la agenda de las politicas piblicas
2.8.1/ Expertos, profesionales y el proceso de las politicas piiblicas

Como se ha visto en la revisién del enfoque argumentativo, el andlisis del
proceso de las politicas publicas implica considerar el impaéto del cono-
cimiento. En esta seccién se retoman algunas de las cuestiones comentadas en
la seccién 2.7.3 al analizar diferentes enfoques sobre cémo el conocimiento
enmarca las agendas y los problemas. A continuacién, se analiza el papel de los
expertos y profesionales, se comenta la relacién de las ciencias sociales con las
politicas pablicas, se explora la expansién del think-tank y se considera el papel
de las ideas en el proceso de las politicas publicas. El auge del poder basado en
el conocimiento, personiﬁcado a su vez por expertos o tecnécratas, ha sido una
caracteristica clave del andlisis de la formulacién de las politicas a partir de la pos-
guerra. Se trata de una preocupacién que, como se seiald antes, data de las ideas
de Bacon. Puede decirse que la preocupacién moderna por el papel del cono-
cimiento en la forma 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
filoséfico, la politica del conocimiento ha preocupado a Foucault, Habermas
et al. Los académicos dedicados a las politicas puiblicas se han concentrado en
el papel que desempenian aquellos a los que se atribuye la posesién del conoci-
miento: los profesionales. Los grupos profesionales, entre los que se encuentran
los cientificos y los académicos, suelen aparecer representados como creadores
o autores de conjuntos de conocimientos que desempeﬁan importantes papeles

-

16 La edicion en castellano es McCloskey, D., La retérica de la economia (1990).
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en la definicién tanto de la politica social como de las instituciones de la vida
cotidiana. Asi, se dice que tanto ellos como sus conocimientos detentan poder.
El saber se convierte en poder, y el profesional aparece como el eslabén humano
entre ambas entidades (Freidson, 1986: ix).

% ;Qué significa la palabra “profesiéon”?

Esta pregunta ocupa gran parte de la bibliografia sobre la profesionalidad.

Tiempo atras, este término se aplicaba a unas cuantas ocupaciones: el clero, la medicina y el
derecho. Sin embargo, el concepto se amplié con el desarrollo de la industrializacion.

Los primeros estudios sobre la profesionalidad buscaron definir las principales caracteristicas
de los profesionales en oposicion a los no profesionales. Una de las listas de caracteristicas mas
citadas es la elaborada por Greenwood (1965). En ella, los principales atributos de una profesion
son: teoria sistematica, consentimiento comunitario, autoridad, cédigo de ética y cultura profe-
sional. No obstante, el intento de elaborar listas fue criticado con el argumento de que dichas
caracteristicas eran fundamentalmente ambiguas, tanto desde la perspectiva empirica como
analitica. Durante las décadas de 1970y 1980 se dio mds atencion ala relacién entre la profesionalidad
y el poder econémico y politico (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 politica de poner en prac-
tica el conocimiento. ¢

En la construccién de problemas, aquellos que “conocen” o dicen conocer determi-
nado tema aportan un insumo vital al proceso de elaboracién de definiciones. En lo que
respecta a las politicas publicas, estd claro que los profesionales desempenan un papel
clave en la produccién y difusién de conocimientos, asi como en la interpretacién y la
implementacion de las politicas entre el grueso del publico. Por citar un ejemplo, en
cuanto a la politica social, Wilding (1982) argumenta que los profesionales del trabajo
social y de la salud detentan cinco formas de poder en relacién con la politica de benefi-
cencia: durante el propio proceso de formulacién de politicas, en el que los trabajadores
sociales y los médicos aportan un insumo; el poder de definir necesidades y problemas;
el poder en la asignacién 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 politicamente utiles a los gobiernos. Recurrir a ellos y otorgarles
poder se legitima mediante la racionalidad tecnocrdtica que forma parte de la ideologia

de la sociedad industrial avanzada” (Wilding, 1982: 17).

 El poder de los profesionales

Problemas sociales
Richard Henshel, Thinking About Social Problems, 1991.

Henshel plantea que los vinculos entre los expertos, los intelectuales y los profesionales son
mas fuertes que las diferencias entre ellos. Una de las principales razones que asi lo explican es el
papel de la universidad en la sociedad moderna. Este autor presenta una lista atil (que sigue
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creciendo) de todos los actores que participan en la definicion de los problemas sociales, entre
ellos crimindlogos, psicélogos, trabajadores sociales, terapeutas sexuales, terapeutas de pareja,
psiquiatras, psicoanalistas, mediadores laborales/gerenciales y geriatras.

Henshel desconfia de la manera en que el publico en general y las autoridades publicas en-
comiendan a los expertos la definicién e interpretacion 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 “soberania de los incompetentes”. jNo me pronuncio a favor del regreso a
los tiempos en que se hacia 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 sistematicas que hemos tocado. Los intelectuales [...] pueden estaren
peligro de ser demasiado presuntuosos al prescribir los males de la sociedad. (pag. 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 detras de la mascara,
es desenmaranar la retorica de la medicina [...] Existe la opcion de clasificar o no determinadas
circunstancias como sintomas de una enfermedad. El poder esté investido en el médico, y no se
trata de un poder insignificante [...] Analizar la palabra "enfermedad” equivale a explorar la fun-
cién del médico [...] Equivale a descubrir que la practica médica es, sobre todo, una empresa po-
litica. (pag. 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-
cion con la modernidad”, y constituye un sintoma 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 erade
Bacon y de la llustracion han influido en que se deposite mayor confianza en quienes poseen los
conocimientosy la especializacion técnica. Giddens apunta que, lejos de estar entrando en un mun-
do postmoderno, podriamos estar transitando a un periodo de “alta modernidad”

iEsto significa simplemente mas expertos y nuevas fuentes de poder profesional? ;Hemos
abandonado nuestra fe en los cientificos nucleares para confiar en los ecologistas? ;Los formu-
ladores de las politicas transfirieron su confianza de los economistas nigromantes a los“asesores
de imagen” profesionales, publirrelacionistas y asesores politicos? ¢

El poder de los grupos profesionales de afirmar la posesién de conocimien-
tos especializados y su capacidad de usar y mantener dicho poder ha inspirado
numerosos estudios en todas las dreas de las politicas piblicas, particularmente
entre los investigadores estadounidenses. Tanto es asi, que Freidson (1986) ha
planteado que quizés el interés en el poder de médicos y abogados, trabajadores
sociales y docentes, y profesionales técnicos en dreas de ingenieria y tecnologa,
sea una “enfermedad” que no parece haber sido tan dominante en otras socie-
dades industriales.

En cierta medida, el argumento de que el interés por el poder profesional
es un padecimiento particular de los estadounidenses se deriva del hecho de
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que en las décadas de 1970 y 1980 se desarrollaron varias criticas académicas
sélidas contra la profesionalidad y crecié el desencanto popular con los exper-
tos y su trabajo. Los profesionales dejaron de disfrutar de autonomia en relacién
con los no profesionales. Docentes, médicos, abogados y cientificos (por no
mencionar a priéticamente todos los grupos ocupacionales que se atribufan
estatus profesional) han sido desafiados: el “cliente” ya no se conforma con
afirmaciones de posesion de conocimientos. Las consecuencias del aparente
declive del poder profesional en cuanto a la forma en que se definen los pro-
blemas y se establecen las agendas son considerables. Lo que subyace al cam-
biante impa&to de los expertos es una capa de incertidumbre. Durante un
tiempo, la cultura occidental fue acritica de la contribucién del conocimiento
y la ciencia al progreso humano. Sin embargo, en la década de 1970 las socie-
dades industriales empezaron a sentirse mds ambivalentes hacia el experto, la
ciencia y la tecnologfa (Nelkin [editora], 1992: x). La percepcion de inutilidad
del crecimiento, la tecnologia y el “progreso” constituyen una importante razdn
de tal desencanto. La confianza del piblico en las politicas publicas basada en
informes “cientificos” y expertos decayé al igual que la confianza en los médicos
y los docentes.

% Los expertos y la controversia politica

Dorothy Nelkin (editora), Controversy: Politics of Technical Decisions, 3ra. edicién, 1992

En esta coleccion de textos Nelkin reune diversas areas de decision con alto grado técnico y

cientifico. Entre ellas destacan la investigacion sobre fetos, los derechos de los animales, la ma-
ternidad sustituta, los agujeros en la capa de ozono, el derrame de petréleo del Exxon Valdez, el
poder nuclear, las dietas y el cancer, la salud ocupacional, las pruebas genéticas, la relacion crea-
don-evolucion, el sida y la investigacion del ADN. Cada estudio de caso busca ilustrar:

La interaccion de la ciencia y los factores politicos en la investigacion, el desarrollo, la aplica-
cién, la evaluacion de riesgos y 1a regulacion.

La estructura de la toma de decisiones y las fuentes de conflicto.

La relacion de los grupos que participan y cémo usan la informacion.

El papel de los expertos.

Coémo se“resuelve” la controversia.

Todos los estudios de caso son cuestiones que despiertan grandes controversias, y cada uno

de ellos muestra coémo se usan los conocimientos y las opiniones de los expertos en una escala
politica. Al revisar los estudios de caso, la autora concluye que las controversias relacionadas con
la ciencia no se diferencian de otros asuntos politicos:

La percepcion de cada persona sobre la ciencia y la tecnologia 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 practica pueden
adquirir mucha mas importancia que cualquier detalle de verificacion cientifica [...] Tam-
poco hay demasiada evidencia de que los argumentos técnicos sean capaces de cambiar
laforma de pensar [...] En algunos casos, los eventos contundentes (un gran derrame de
petroleo o un accidente nuclear) tienen mas efecto en las disputas que los argumentos
técnicos [...] Los esfuerzos por resolver conflictos sobre ciencia y tecnologia se quedan
perplejos ante las dificultades intrinsecas a la evaluacién 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 !a des-
confianza. La vaguedad de las fronteras entre las dimensiones técnicas y politicas de las
decisiones de politicas publicas, y los problemas de factibilidad técnica y aceptabilidad
politica empeoran los problemas a la hora de decidir quién debe participar activamente
en una decision, quién representa realmente el interés publico.

(Nelkin, 1992: xxi-xxii) &
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Dentro del sector piblico los profesionales también fueron objeto de otra
forma de ataque, ademds del escepticismo: las limitaciones financieras. Como
seialan Laffin y Young en el caso de los profesionales en ejercicio en los gobier-

nos locales britdnicos en las décadas de 1980 y 1990:

El compromiso fundamental del gobierno de reducir el gasto publico ha significado
que la mayoria de los objetivos de politicas publicas de las profesiones que implican
mis gasto publico tendrin que posponerse. El estilo de las politicas publicas del go-
bierno [sobre el estilo de las politicas ptiblicas, véase la scccién 2.10.2.], en gran me-
dida determinado por dicho compromiso, muestra un marcado contraste con el
estilo de otros gobiernos en la posguerra {...] Debe afiadirse que ese estilo también
estd asociado a la desconfianza en los funcionarios publicos y los profesionales impli-
cados en la administracién del Estado de bienestar [...] Estos cambios politicos han
revertido la tendencia de la formulacién de las politicas dentro de comunidades de
politicas publicas dominadas por profesionales [véase la seccién 2.10.2 sobre el mo-
delo comunitario de politicas piiblicas] [...] hacia una tendencia que implica tnica-
mente a ministros y asesores cercanos en lugar de abrirse a individuos externos a los
circulos en el poder [...] Mds importante aun, las comunidades de politicas puiblicas
han perdido su importancia o dejado de existir en muchos dmbitos de las politicas.

(Laffin y Young, 1990: 35-36)

Laffin y Young creen que se esta 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 credibilidad” (Laffin y
Young, 1990: 108). No obstante, en tanto “lenguaje” (ibid.: 3;2.9.1) argumen-
tan que la profesionalidad es lo suficientemente sélida para adaptarse a estas
cambiantes condiciones.

Esto no quiere decir que, por ende, los profesionales de la década de 1990 ya
no tienen impacto en la definicién de problemas y el establecimiento de las agen-
das de politicas publicas. Por una parte, el conocimiento se ha tornado mis
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 “especializacién” o postura profesional debe verse como parte integral
de la argumentacién politica que tiene lugar. Asi, no debe verse a los expertos y
a los profesionales como una clase o estructura separada dentro del proceso de
formulacién de las politicas, sino inextricablemente enredados con el poder y la po-
litica. No se trata de participantes “apoliticos” o neutrales del proceso: pueden
promover tanto intereses de clase y corporativos como valores y convicciones
profesionales (véase por ejemplo, Johnson, 1972; Parry y Parry, 1976; y Dunleavy,
1981). Wilding 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 politicas puiblicas. Aquello que se ha otorgado (como lo demuestra la expe-
riencia de las décadas de 1980 y 1990) puede ser quitado (Wilding, 1982). Ejem-
plo de ello es la postura de los cientificos sociales en el proceso de las politicas
publicas. A partir de la década de 1970, “la nueva derecha” vio el dafio aparente
de los tedricos académicos a diversas 4reas de politicas piblicas como una razén
para deslegitimar las atribuciones profesionales de los cientificos sociales (Steinfels,
1979; Levitas, 1986). Hay tres textos que constituyen aportaciones a ese ataque
contra el dafio de los “expertos” en ciencias sociales y pueden considerarse “lec-

turas obligadas”: Moynihan (1965), Banfield (1980) y Glazer (1988).

% Nathan Glazer, The Limits of Social Policy, 1988.

Glazer fue un académico que particip6 en el gobierno de Kennedy como sociélogo urbano.
Se describid a si mismo como liberal en la década de 1960 y estaba comprometido con la refor-
ma social. Las ciencias de las politicas publicas y la publicacion periddica The Public Interest (fun-
dada por Daniel Bell en 1964) reflejaban un nuevo estado de animo:

anunciaba una nueva era en la que racional y pragmaticamente atacariamos nuestros
problemas sociales. Podriamos dejar los conflictos ideoldgicos entre conservadores y li-
beralesy radicales en el pasado porque sabiamos mas y contabamos con las herramientas
para actuar mejor, o las estdbamos disefiando. (pag. 1)

No obstante, hacia fines de la década de 1960 ese estado de animo habia cambiado. Las nue-
vas politicas sociales “parecian estar generando tantos problemas como los que estabamos re-
solviendo” Las politicas sociales inspiradas en el liberalismo debilitaban a la familia, los lazos
étnicos y vecinales, y la ética laboral. La busqueda de la igualdad parecia haber empeorado las
cosas y la creencia liberal en la “existencia de una politica para cada problema” demostré ser in-
fundada en la practica:

La politica social [...] practicamente en cualquier ambito, generé demandas nuevas e im-
posibles de manejar. Fue ilusorio ver en nuestras politicas sociales la mera reduccion de
un problema; toda politica comprende aspectos dindmicos de manera tal que también
expande el problema, cambia el problema, genera futuros problemas. (pag. 5)

Segun Glazer, las demandas de los votantes y los expertos en cuanto a gastar masy estarala
par que otros paises, asi como la profesionalizacion 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 solucidn, las soluciones solo dan lugar a una serie de problemas no menos graves. El
veredicto de este autor sobre el impacto de la sociologia en la politica social demostré 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 atencién a las grandes diferencias entre ese pais y
Europa occidental, especificamente en relacién con los siguientes puntos:

+ Lainfluencia del federalismo.
« ladiversidad étnica y religiosa en Estados Unidos.
+« Los problemas y las experiencias singulares de los negros en Estados Unidos.

+ Elindividualismo de la sociedad y la cultura estadounidenses, con énfasis en el voluntarismo,
la privatizacion y la descentralizacion.

+ laidea de que no es el Estado el que debe ocuparse de los problemas, sino instituciones
autonomas e independientes. ¢

Capitulo II: Meso-anlisis 189



A partir del desarrollo de las ciencias sociales académicas y “profesionales”
después de la segunda guerra mundial, la relacién del conocimiento organizado
y los problemas sociales, econémicos y de otra indole se institucionalizé mds.
La expansién del conocimiento para las politicas publicas no estaba confinada al
entorno universitario y a otras instituciones académicas. Era tal la demanda de
conocimiento social que, para la década de 1970, la gama de organizaciones
dedicadas a la investigacién en ciencias sociales registraba un crecimiento ver-
tiginoso en todos los paises industrializados (Crawford y Perry [editores}, 1976).
La mas influyente de las “ciencias de las politicas piblicas”, como las denomi-
naba Lasswell, era la economia, sobre todo debido a la contratacién de econo-
mistas por parte del gobierno a partir de la guerra. Aun cuando otras ciencias
sociales no alcanzarfan el mismo grado de incorporacién a la formulacién de
las politicas publicas, si ejercerfan cierta influencia en funcién del anélisis que
ofrecian a los problemas y los temas sociales. En todo caso, el historial es hete-
rogéneo. Por ejemplo, las ideas de Goffman (1968) sobre los asilos, como sefala
Bulmer (1990: 137), tuvieron una influencia indudable en el cambio de las
politicas ptiblicas sobre el cuidado de los enfermos mentales. Por otra parte,
cuando hubo que ocuparse del tema de la vivienda y otros problemas de las
zonas marginadas, se hizo caso omiso de la investigacién de las estructuras so-
ciales en dichas dreas.

La influencia de las ciencias sociales en las politicas publicas fue uno de los
grandes temas de las acres criticas contra “el liberalismo de los sesenta”, particu-
larmente en politicas disefadas para mejorar el bienestar social y mejorar la igual-
dad de oportunidades. En ese clima de desencanto ante el intento por reformar
la investigacion de politicas piblicas durante las décadas de 1970 y 1980 se regis-
tr6 la expansion del nimero, los tipos y las variedades de think-tanks.

2.8.2/ Los think-tanks

+» Textos clave

La bibliografia sobre los think-tanks ha proliferado. A continuacién 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"7.

F. Fischer, “American Think-Tanks*“, 1991.

K. Hoover, “The Changing World of Think-Tanks”, 1989.
P. Self, Government by the Market, 1993.

R. Cockett, Thinking the Unthinkable, 1994.

También pueden consultarse los siguientes estudios sobre think-tanks especificos:

17 La edicion en castellano es Smith. 1A, Intermediarios de ideas los “grupos de expertos” (think-tanks) y el
surgimiento de la nueva élite politica (1994) .
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RAND: Williams y Palmatier (1992), B.R. Smith (1966) y T.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 Studies: Todd {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).

El desarrollo mds importante en el estudio de las agendas y la construccién
de problemas ha sido el surgimiento de los think-tanks y los grupos de investi-
gadores que tienen por objetivo influir en la agenda de las politicas puablicas
mediante la publicacién de sus investigaciones y la promocién de ciertas poli-
ticas. Las décadas de 1970 y 1980 fueron particularmente productivas para los
think-tanks, no sélo por las condiciones econémicas y sociales predominantes,
ademads, los disefiadores de las politicas y otros actores necesitaban nuevas ideas
y politicas. Los think-tanks no gubernamentales conciben su propia funcién
como entidades que delinean el contexto en el que se desarrolla el debate en
torno a los temas, y buscan influir en el proceso mediante el cual los temas se
formulan como “problemas”. La idea de los think-tanks es, aparentemente, una
invencién moderna. No obstante, la idea de que los tomadores de decisiones
cuenten con asesores no es, en ningan sentido, un concepto nuevo; de hecho,
es una idea tan vieja como la propia idea del gobierno. En el Antiguo Testa-
mento, José es un asesor que logré 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 prin-
cipes han tenido a sabios y consejeros como asesores. Francis Bacon y Maquiavelo
son, como se sefialé antes, dos representantes de los primeros pensadores por
contrato. No obstante, José, Bacon y Maquiavelo pertenecian al circulo intimo:
asesoria a la carta (véase Kelly, 1963).

La génesis del think-tank externo moderno en Gran Bretana puede encontrarse
en la fundacién 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 que Hobhouse y Hobson. Su objetivo era promover el socialismo a través
del cambio gradual en lugar de la revolucién. El nombre de esta sociedad fue
tomado del emperador romano Fabius Cun&tator, “el dilatorio”. Sus miembros
estaban convencidos de que la publicacién de folletos y libros, la organizacién de
seminarios y la promocién del debate alterarfan el clima intele€tual 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 mdxima influencia antes de la primera guerra mundial, pero siguen activos
como los “grandes viejos” del mundo de los think-ranks.

En las décadas de 1920 y 1930 surgirian otros dos de los primeros think-
tanks: Chatham House y Political and Economic Planning. El primero de ellos
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sigue siendo uno de los institutos internacionales lideres en asuntos internacio-
nales y constituye un influyente foro de académicos, politicos y servidores
publicos. Political and Economic Planning (véase Pinder, 1981) se fusioné con
el Centre for Studies on Social Planning en 1976 para formar el Policy Studies
Institute.

Uno de los grandes desarrollos de la posguerra fue la creacién del /nstitute
Jfor Economic Affairs (IEA) en 1955 por Anthony Fisher y Oliver Smedley des-
pués de haberse “convertido” a las ideas de Hayek. Al igual que la Fabian Society,
su misién era cambiar el clima intele€tual, pero en la direccién contraria. El
IEA llegaria a ejercer un enorme impacto a partir de la década de 1970 y, con
todo derecho, se atribuye haber enmarcado gran parte de la agenda de politicas
piblicas adoptada por los gobiernos de Thatcher (Seldon, 1981 y Cockett,
1994). Asimismo, fue el modelo adoptado por Thatcher y su principal colabo-
rador, Keith Joseph, en la decisién de fundar el Conservative Centre for Policy
Studies (CPR) en 1974 (véase Todd, 1991). Mds adelante, en 1976, otro think-
tank de derecha (independiente, el Adam Smith Institute) fue creado por Eamon
y Stuart Butler, y Madsen Pirie (Pirie, 1988). El Adam Smith Institute ocupé
el proscenio durante las campafias a favor de ideas como la privatizacién (Pirie,
1988), la “Carta de los Ciudadanos” y otros aspectos de la agenda de politicas
publicas de la “nueva derecha” en la década de 1980 (véase Martin, 1993: 48-
54). Durante cierto tiempo parecié que la “izquierda” en las politicas puablicas
britanicas habia estado fuera de los think-tanks. Habiendo sido los verdaderos
creadores de la idea, los miembros del Partido Laborista decidieron formar una
nueva organizacién para coadyuvar a la formulacién de nuevas politicas publi-
cas ubicadas en el centro-izquierda del espetro ideolégico. Lo lograron en 1988,
afio en que se fundé el Institute for Public Policy Research bajo la direccién de
Tessa Blackstone, otrora miembro de un think-tank gubernamental, el CPRS
(véase la seccién 3.8.2), James Cornford y Patricia Hewitt (véase Smith, 1994),
Para no quedarse atrs, el nuevo Partido SDP, cuyo lider era David Owen, cre6
su propio think-tank en 1989 para tramar grandes ideas, como la Social Markes
Foundation. Han seguido surgiendo nuevos think-tanks en la década de 1990
con la creacién del European Policy Forum (1992), dirigido por Graham Mather
y Frank Vibert, y de DEMOS en 1993, con Martin Jacques y Geoff Mulgan.

El hoy difunto Trevor Smith describié a DEMOS como el producto de la poli-

tica postmoderna por antonomasia:

DEMOS [...] se ha declarado postmoderno y, al conformar su consejo asesor con
personajes variopintos de los espetros politico, académico y comercial, busca abrir
la agenda de las politicas publicas a una nueva serie de participantes y objetivosa
mediano plazo. Asi, busca influir en la cultura y el contexto del pensamiento y las
acciones politicas al adoptar una vision de largo alcance en lugar de atender los asun-
tos mis persistentes del momento.

(Smith, 1994: 135)

Aunque Gran Bretafa puede jactarse de tener (gracias a la Fabian Society)
el think-tank posiblemente mds antiguo y, con DEMOS, de poseer uno de los
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mads jévenes, fue en Estados Unidos donde los think-tanks desarrollarian plena-
mente su forma moderna y donde se multiplicarian profusamente. Entre los
primeros de ellos destacan la Russell Sage Foundation (1907), el Institute for
Government Research (1916), el Twentieth Century Fund (1919) y la National
Bureau of Economic Research (1920). (Para conocer mds acerca de estas institu-
ciones, véase J.A. Smith, 1989, 1991). Sin embargo, puede decirse que la fun-
dacién de la Brookings Institution en 1927 marcé el surgimiento de los
“think-tanks” como se conocen hoy dfa. Brookings fue creado por un empre-
sario exitoso, Robert Brookings, cuya experiencia en Washington dentro de la
Junta Dire&tiva de Industrias para la Guerra durante la segunda guerra mundial
lo convencié de la necesidad de mejorar el gobierno potenciando el entendi-
miento y el conocimiento. El resultado inmediato fue el Institute for Government
Research. Posteriormente, creé una facultad de postgrado para el estudio de las
politicas publicas y en 1927 sus a&tividades se concentraron en el Brookings
Inftitution (véase Rivlin, 1992). Brookings no es un think-tank ideolégico. En
diversos momentos se ha dicho que tiene un enfoque “liberal” y que muestra
buena disposicién hacia los Demécratas, pero la institucién no es de ninguna
manera “politica” ni “partidista” en el sentido en que muchos otros think-tanks
estadounidenses lo son. Entre los think-tanks “apoliticos” mds importantes se
encuentran el Center on Budget and Policy Priorities (fundado en 1981: véase
Schapiro et al., 1992) y el Center for Policy Research in Education (fundado en
1985: véase Fuhrman, 1992). Un ejemplo muy ilustrativo de los think- ranks
comprometidos ideolégicamente es el American Enterprise Institute for Public
Policy Research (AEI), fundado en 1943 para hacer campafia a favor de las ideas
y las politicas conservadoras pro mercado. Otro think-tank de la “nueva derecha”
es la Heritage Foundation, fundada en 1973 (Ford, 1992). Al igual que en Gran
Bretafia con el EIA y el CPR, el AEl y la Heritage Foundation desempefiarian
un importante papel en el establecimiento de la agenda de politicas publicas en Es-
tados Unidos durante las décadas de 1970 y 1980, afios en que también ejer-
cieron gran influencia otros think-tanks, como el Center for Strategic Studies, la
Cato Institution, la Hoover Institution, el Institute for Contemporary Studies y el
Institute for Education Affairs (véase Pescheck, 1987; J.A. Smith, 1991). Una
vez mds, al igual que en Gran Bretafa, los no conservadores tardaron en aden-
trarse en la escena de los think-tanks. En todo caso, la respuesta de los Demé-
cratas (el Center for National Policy, fundado en 1981) fue un poco mds veloz
que la creacién del IPPR.

Ademas de Brookings, RAND Corporation es el otro grande en el grupo de
think-tanks de Estados Unidos, fundado después de la segunda guerra mundial,
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 afios, de una variada progenie de pequefios 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 expresién permeé al personal de RAND en sus pti-
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meros afios y todavia se puede apreciar, aunque de cierta manera ha cedido a con-
troles m4s estriCtos en afios recientes. [...} En resumen, RAND cmpez6 su vida
corporativa con un equilibrio entre Jos cientificos de la Academia de Lagado [...] de
Los viajes de Gulliver, y los cientificos del New Atlantis de Francis Bacon. Se trataba
de una comunidad de intelectuales (jévenes, brillantes, incansables, absolutamente
comprometidos) que dificilmente serfa igualada en ningun lugar del mundo.

(Williams y Palmatier, 1992: 50-51)

No obstante, debe destacarse que los jovenes brillantes de RAND Corporation
también fueron responsables de cierta especie de devocién tecnécrata (véase
Smith, 1972: 61-62) que contribuyé considerablemente al desarrollo de una
estrategia defensiva que alcanzarfa su consumacién con la crisis de los misiles
en Cuba (véase la seccién 3.3.6).

Como se puede ver a partir del anterior repaso de los think-tanks, la defini-
cién precisa de think-tank varia: los hay enormes y con gran financiamiento,
pequefios y altamente politicos, y enormes, con gran financiamiento y muy
politicos. Pueden ser “académicos” en el sentido de que buscan producir infor-
mes y publicaciones para contribuir al nivel general de conocimiento o bien
tener un enfoque altamente “ideolégico”. Dror, por ejemplo, elimina una buena
cantidad de organizaciones cuando afirma que “las organizaciones de investi-
gacién, disefio y andlisis de politicas ptblicas” (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). Una forma mas clarade
expresarlo es decir que, en general, hay dos tipos de think-tank: los que estin
dentro y los que estdn fuera del gobierno. El Capitulo III de este libro (3.8.2)
aborda los primeros. Los think-tanks externos pueden clasificarse dentro del
espedtro izquierda-derecha, mientras aquellos que se autodenominan indepen-
dientes o “no partidistas” estarfan cerca del centro (véase Barberis y May, 1993:

113 y més adelante).

** Los think-tanks

James Cornford, “Performing Fleas: Reflections from a Think-Tank”, 1990

James Cornford abandoné el mundo de la academia en la década de 1970 para adentrarse
en el mundo de los pensadores de politicas publicas a través de Outer Policy Circle Unit. Posterior-
mente, dirigio una de las mayores agrupaciones de patrocinio a las ciencias sociales en el Reino
Unido, la Fundacién Nuffield. En 1989 formé parte de un think-tank de izquierda, el Instituto de
Investigacién en Politicas Publicas (IPPR). Este texto plantea que los think-tanks son actores me-
nores en comparacién con los departamentos gubernamentales, las corporaciones, los grupos
de profesionales, los partidos politicos y los grupos de interés. Los think-tanks, afirma, son “pul-
gas circenses” que siempre estan buscando el momento o la oportunidad de picar al aparato po-
litico. En su pape! de pulgas circenses, los think-tanks son basicamente intermediarios que viven
sobre y de otros actores. Son menos importantes por la originalidad de su aportacién a las poli-
ticas publicas que por su capacidad de gestoria y mediacién en cuanto a las ideas. La formaen
que un think-tank realiza esta funcién depende de "su tamano, la amplitud de sus atribuciones,
horizontes temporales, participacién en la investigacion, compromiso ideoldgico, acceso a quie-
nes detentan el poder y estrategia de influencia”. Los think-tanks, concluye Cornford, estan
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“‘comprometidos con el gobierno por medio de la conversacién, con el poder del debate racional

como motor de las mejorias”

Una buena guia de think-tanks

En 1991-1992, The Economist (vol. 321, 21 de diciembre - 3 de enero de 1992, pp. 81-85) publico
una guia de los think-tanks mas conocidos del mundo. The Economist califico a los think-tanks en una
escalade 0 a5 en las siguientes categorias: inteligencia, conexiones, astucia, habilidad para ob-
tener ventajas con esfuerzos minimos y excentricidad. A continuacién se presenta la lista con las

calificaciones en el orden antes citado:

Council on Foreign Relations (Nueva York) 4-5
Royal Institute of International Affairs (Londres) 3-5
Stiftung Wissenschaft und Politik (Ebenhausen, Alemania) 3-4
Foreign Policy Association (Moscu) 2-3
Center for Strategic and International Studies (Washington) 3-5
International Institute for Strategic Studies (Londres) 3-4
Institute of Strategic Studies (Kuala Lumpur) 2-4
Centre for European Policy Studies (Bruselas) 4-4
East-West Center (Hawai) 3-3
Institute for International Economics (Washington) 5-3
Institute of Economic Affairs (Londres) 3-2
Adam Smith Institute (Londres) 2-3
2-2
4-5
4-5
3-4
3-4
4-2
4-3
4-4
4-1
2-3
5-3
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Economic Policy Institute (Washington)
Instituto Libertad y Democracia (Lima, Pert)
Korea Development Institute (Seul)

Institute for Policy Studies (Singapur)
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)
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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
de The Sunday Times publicado en 1994, los rumores del fin de los think-tanks eran exagerados:

Trevor McDonald se disculpé profusamente. El amigo que acababa de aparecer en el pro-

grama News at Ten hablando de la politica financiera de los demécratas liberales no era

'

como se habia dicho al publico, Andrew Dilnot del Institute of Fiscal Studies. No, se trataba
de Madsen Pirie, del Adam Smith Institute. Nada de qué preocuparse; Dilnot aparecio unos
cuantos minutos después en Newsnight para debatir las propuestas de Paddy Ashdown,
pisandole los talones a Helen Wilkinson de Demos, que hablaba de la generacion blanda.
De pronto, las opiniones de los moradores de los think-tanks invaden los medios. La sen-

sacion 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)

Elmapa de los think-tanks britanicos

Barberis y May (1993) presentan un mapa de los think-tanks britanicos dentro de un continuo

izquierda-derecha (diagrama 2.15).
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Diagrama 2.15  Un marco de andlisis para los think-tanks britdnicos

Izquierda Centro Derecha
. . Centre for Policy
Fabian Society Studies

Labour Research . Adam Smith

Deparcment Hansard Society Instiruce
Institute for Public . ) Institute for

Policy Research Policy Studies Economic

Institute Affairs

Fuente: tomado y adaptado de Barberis y May (1993: 113)

Més alld de Gran Bretaiia y Estados Unidos

También han proliferado los think-tanks de diversos tipos fuera de Gran Bretana y Estados

Unidos, como lo evidencia la encuesta publicada por The Economist (citada anteriormente). Uno
de los paises en los que el desarrollo de los think-tanks ha sido notable es Japon:

Hasta la década de 1960 se registraba una escasa participacién activa organizada en la
formulacién de politicas en Japén. Sin embargo, a principios de la década de 1970 habfa
mas de 70 grupos privados [...]La mayoria de los think-tanks japoneses tienen una estre-
cha afiliacién corporativa y sus vinculos con las universidades no son tan sélidos 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 politicas publicas en Australia, Nueva Zelanda y Canada. Este au-
tor sefiala que en Australia y Nueva Zelanda “los vinculos entre los think-tanks y los politicos de
derecha son sumamente estrechos” (Self, 1993: 66). Véase también Marsh (1991), donde se en-
cuentra una revisién del papel de los think-tanks en Australia.

Por otra parte, la Business Roundtable de Nueva Zelanda y el Fraser Institute de Canadé han sido

importantes en el establecimiento de la agenda de politicas pablicas en sus respectivos paises. ¢
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Carol Weiss (1992) sostiene que hay cuatro grandes faCtores que explican
el desarrollo de las organizaciones de an4lisis de politicas pablicas en Estados
Unidos: fragmentacién y desagregacién politica, la complejidad de los proble-
mas sociales y la menor influencia de los servidores publicos. Estos fatores
también son aplicables, en diversos grados, a otros sistemas politicos; llenan las
lagunas creadas por mayor cantidad de conocimientos, mayor complejidad y
mayor pluralismo. Anteriormente podia decirse que los “grandes hombres” y los
partidos politicos cumplian la funcién de mediar y sintetizar los conocimientos
y las ideas. Los personajes clave (lideres de opinién) servian como punto de
entrada de ideas nuevas, inmersos como estaban en una red de opiniones, ideas
y conocimientos. Se trataba de un mundo politico habitado por una élite
pequeia y relativamente coherente, con acceso a los tomadores de decisiones y
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que entraban y salfan de los dominios de politicas piblicas y toma de decisiones
de las élites gobernantes. Sin embargo, por todas las razones senaladas por Weiss,
mds conocimiento, mayor complejidad y mayor pluralismo actualmente signi-
fican que las ideas se relacionan con el proceso de formulacién de politicas
publicas de manera muy distinta a los tiempos de Keynes. Por lo tanto, la
expansién de los think-tanks es algo que puede verse tanto como una manifes-
tacién de pluralismo activo en una sociedad moderna de la informacién, como
una amenaza a la democracia. Como pluralistas, es posible afirmar que con la
proliferacion de think-tanks el conocimiento puede presentarse, efectivamente,
como un argumento de politicas piblicas, y en una sociedad abierta la contra-
posicién de conocimientos constituye una forma democrdtica de proceder. Por
otra parte, en tanto amenaza, puede decirse que el tema de fondo son aquellas
personas que no tienen el poder ni los recursos para acceder al anilisis. Asi, hay
que considerar la relevancia de los argumentos de los teéricos que sefalan cémo
pueden los andlisis de politicas servir para distorsionar y manipular el debate
(2.7.3). Para ser efetiva, la participacién en el proceso de las politicas piblicas
debe atender el tema de cémo el anilisis de politicas 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 gubernamentales, los grupos de interés
nacionales y las asociaciones profesionales estdn muy bien organizadas y cuentan
con los recursos para contratar a talentosos y convincentes defensores de sus causas.
Como siempre, las organizaciones comunitarias, las pequefias empresas y los pobres
salen peor librados incluso en un foro de igualdad formal de acceso (como las au-
diencias legislativas, los juicios, las revisiones de proye&tos, las audiencias publicas
o las comisiones especiales). El andlisis de politicas ptiblicas puede adtuar como an-
tidoto de tal desigualdad al educar a los participantes en relacién con las vias del
proceso de las politicas publicas, al auspiciar redes informales y al dirigir la aten-
cién a los temas clave.

(Bobrow y Dryzek, 1987: 177)
Fischer (1991) apunta que los think-tanks y los andlisis de politicas ptblicas

pueden encontrar un contrapeso en el regreso a los experimentos de las décadas
de 1960 y 1970, época en que se formulaban proyectos para el trabajo conjunto de
expertos y ciudadanos en la resolucién de problemas. Otra respuesta podria ser
la reevaluacién de la idea de realizar seminarios de decision, propuesta por Lasswell
(Lasswell, 1960). No obstante, el impulso necesario para consolidar este tipo
de cambios no es evidente para Fischer ni para el autor del presente libro. Asi,
sigue siendo vélido decir que, en vista de la necesidad de que los grupos de
interés y otros altores elaboren argumentos analiticos para impactar el proceso
de las politicas publicas, la falta de andlisis de politicas mds alld de esas organi-
zaciones y esos intereses capaces de asumirlo disminuye drdsticamente la capa-
cidad de los ciudadanos de participar en la formulacién de las agendas y la
construccién de los problemas. (Mds adelante se volverd sobre este tema, al
revisar la implementacién y la evaluacién de las politicas pablicas; véanse las

secciones 4.3 y 4.5.)
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La proliferacién de think-tanks, tal como lo vaticinara Trevor Smith en la
década de 1970, ha llenado efectivamente el vacio que dejé la decadencia de
los partidos y la politica parlamentaria. Smith (1994) afirma que, sobre todo,
se necesita una reforma urgente de los acuerdos constitucionales de las demo-
cracias liberales, como Gran Bretafa, a fin de revitalizar el papel que el sufragio
y la politica pueden desempefiar, en oposicién al papel del “anilisis”, en la defi-
nicién de la agenda politica. En este sentido, los think-tanks son sintomas de
una decadencia y una desilusién “postmodernas” mds generalizadas en cuanto
a la politica “cldsica”. El peligro es, claro, que sin la renovacién del proceso
politico democritico las ideas se enfrentardn en los “zanks” y no en foros poli-
ticos abiertos (con elecciones). Lejos de constituir un medio para ampliar la
gama de las ideas, una agenda politica dominada por think-tanks puede acabar
sirviendo a un limitado rango de opciones e ideas de politicas publicas (véase
el caso de los think-tanks “sociales”, 4.4.8).

2.8.3/ Las ideas y el proceso de las politicas piiblicas

+» 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 Ultimas paginas del libro de
Keynes titulado General Theory (1936). Parsons (1983, 1985 y 1989) discute la vision keynesiana
de la formulacién de politicas con base en las ideas.

La literatura arriba citada aborda las ideas econémicas y las politicas publicas. No obstante,
puede consultarse la obra de Kingdon (1984) y Sabatier y Jenkins-Smith (1993), autores que in-
tentan desarrollar nuevas vias para analizar, de manera mas general, cémo las ideas dan formaa
las politicas publicas. ¢

El desarrollo de los think-tanks en las décadas de 1970 y 1980 revelaba que
las “ideas” eran consideradas cada vez mas importantes dentro del proceso poli-
tico. A lo largo de la historia, los teéricos y los filésofos han subrayado el papel
de las ideas. La nocién de que las ideas cambian al mundo y de que son los
grandes hombres los paladines de las ideas fue el concepto central del liberalismo
del siglo x1x. John Stuart Mill (en el Capitulo I1I de su Ensayo sobre la libertad)

sefiala, por ejemplo, lo siguiente:

Hoy en dia las masas no adoptan las opiniones de dignatarios eclesidsticos ni poli-
ticos, ni de lideres notables ni de los libros. Sus ideas provienen de personas comu-
nes, que se dirigen o hablan en su nombre, o al calor del momento.

(Mill, 1968: 124)
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Sin embargo, no puede esperarse la iniciacién de nuevas ideas y “cosas nobles”
a partir de esta “mediocridad cole&tiva” denominada opinién pablica. El pro-
greso estd en manos de la élite intele€tual, en personas como el propio Mill:

Ningin gobiemo por una democracia o una aristocracia numerosa ha sabido ni
podria elevarse sobre la mediocridad, ni en sus actos politicos ni en sus opiniones,
cualidades y tono del espiritu que alienta, excepto cuando el soberano muchos se
ha dejado guiar [...] por los consejo y la influencia de #70 0 varios mejor dotados
e instruidos.

(Mill, 1968: 124)

Podria afirmarse que esta altitud vi€toriana encuentra eco en los argumen-
tos de los analistas de politicas publicas y los think-tanks hasta nuestros dias.
Lo que importa 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
frecuentemente citado como el principal defensor de la perspetiva segin la
cual las ideas, a la postre, moldean el proceso de formulacién de politicas. Como
se lee en las famosas tltimas lineas de su libro General Theory of Employment,

Intereit and Money (1936):

las ideas de los economistas y los filésofos politicos [...] son mds poderosas de lo
que comunmente se cree [...] Los hombres prdcicos, que se creen exentos de toda
influencia intelectual, suelen ser esclavos de algiin economista difunto. Los manid-
ticos con autoridad, que oyen voces en el aire, destilan frenesi inspirados en algin
escritorzuelo académico de algunos afios atrds. Estoy seguro de que se exagera mu-
cho el poder de los intereses creados en comparacién con la intrusién gradual de
las ideas.

(Keynes, 1936: 383)

Keynes ha sido muy criticado por su perspetiva “ingenua” (Sweezy, 1964;
Buchanan et al., 1978; Parsons, 1983; Gamble ¢z al., 1989; Colander y Coats,
1989). Sin embargo, su argumento ha constituido durante mucho tiempo el
centro del debate acerca de la relacién entre las teorfas, las ideas y las politicas
publicas. Las ideas de Keynes en torno a la formulacién de politicas serfan tan
influyentes, e incluso podria afirmarse que fueron mis influyentes, que sus
teorfas econémicas. Keynes creia en la primacia esencial de las ideas en los
asuntos humanos: para bien o para mal, las ideas daban forma a la historia y
las politicas del gobierno. La perspetiva de Keynes sobre la relacién entre el
progreso y el conocimiento era, en gran medida, baconiana. La gobernanza de
la sociedad implicaba el uso del conocimiento mas que la basqueda del interés.
En Keynes se encuentra el florecimiento pleno de la conviccién de Bacon en la
raz6n y los experimentos: el conocimiento es poder. A partir de ahi, se derivaba
que el mundo estaria mejor ordenado cuando aquellos que poseyeran los cono-
cimientos alcanzaran una posicién desde la cual pudieran influir el curso de las
politicas pablicas. Esta “New Atlantis”, situada intele@ualmente en algin punto
entre Bloomsbury y Cambridge era un modelo de gobierno mucho més basado
en el saber que en los intereses de una clase exclusiva o una élite en el poder. En
todo caso, aunque es posible criticar la “Utopia” de Keynes gobernada por sabios
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y no por los intereses de los poderosos, la conviccién de este autor en el cono-
cimiento y las ideas como principal fuente de legitimidad gubernamental se
acerca bastante a la realidad de la formulacién de politicas ptblicas en la actuali-
dad. El mundo para el que Keynes imaginé una mayor importancia de la infor-
macién, el conocimiento, los hechos, los asesores y los expertos era, en la
practica, cercano al modelo realista de formulacién de politicas en la posguerra.
Keynes argumentaba que los formuladores de las politicas publicas deberian
romar decisiones racionales, basadas en el conocimiento y el “experimento

razonado” (Keynes, 1971: xxi1, 289):

debe ser asunto declarado y deliberado del gobierno responsabilizarse por la reco-
pilacién y la difusién general del conocimiento industrial. La primera condicién
para el control exitoso y la interferencia 1til de cualquier tipo de individuo desde
la jerarquia es altuar con conocimientos.

(Keynes, 1971: xx1, 643)

% Ideas y lideres

Gabriel Weimann, “The influential: Back to the Concept of Opinion Leaders?”, 1991

Hace tiempo se ha argumentado, como Mill y Keynes, que los lideres o las personas que de-
terminan tendencias influyentes constituyen el factor clave para el impacto de las ideas y las
opiniones. Esta nocién ha inspirado muchas investigaciones empiricas. En su articulo, Weimann
hace un repaso de la literatura sobre el liderazgo de opinién a fin de medirlo empleando una esca-
la de fortaleza de personalidad (PS). Su estudio esta aplicado a Alemania e Israel.

En 1957, Katz planted el liderazgo de opinién 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 dmbito de las comunicaciones:

Los individuos identificados como “fuertes” en la escala PS presentan una combinacion
de caracteristicas personales, competencia y posicién 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 combinacién de rasgos personales con po-
sicion 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; ademas, seftala que la identificacion de tal grupo tiene
implicaciones practicas importantes para todos aquellos que combinan la investigacion social
con la comunicacion persuasiva. La investigacion de Weimann et al. parece confirmar los argu-
mentos de Mill y Keynes acerca de la importancia de las ideas y los lideres de opinion. Para estos
autores, por supuesto, la idea de una red habria sido bastante obvia. La élite gobernante en los
tiempos de Mill y Keynes estaba formada por un grupo muy pequeo. En realidad, la influencia
significaba poco mas que moldear las opiniones internas.

David Burton, The Learned Presidency: Theodore Roosevelt, William Howard Taft, and Woodrow
Wilson, 1988

Burton analiza cémo las ideas dieron forma a las presidencias de tres mandatarios y como la
busqueda de conocimientos fue parte integral de sus enfoques de politica y de politicas publi-
cas: Roosevelt, historiador y naturalista; Taft, académico en derecho, y Wilson, teérico politico.
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 ParaBurton, la influencia de las ideas y del aprendizaje en los gobiernos presidenciales de Ia
rgunda mitad del siglo xx ha sufrido cambios considerables:

Los presidentes posteriores a Franklin Delano Roosevelt han dependido enormemente
de los medios de comunicacién masiva [...] Han proyectado sus personalidades y vendi-
do sus imagenes, echando mano de dispositivos especiales de comunicacién masiva para
ganar la presidencia y mantenerse en ella[...] Los resultados, en cuanto al liderazgo en la
escala nacional, no son homogéneos, pero dificilmente podria debatirse [...] el dominio
de los nuevos especialistas en politica [...] el caracter 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 combinacion [...] estd mas alla de cualquier calculo
posible. (pp. 198-199) ¢

¢Cémo influyen las ideas? Cuatro enfoques

El enfoque de Hall. Keynes propuso un nuevo papel para la economia, la
teorfa econémica y los economistas en el gobierno, asi como una nueva con.
viceion en la capacidad de los disefiadores de politicas para emplear la creciente
informacién econémica y aplicarla a las intervenciones de politica macroeconémica.
Al final, lo que daba estrutura a las politicas gubernamentales no era tanto el
poder de las ideas sino el poder de las instituciones para representarlas e incorpo-
rarlas a los procesos de politicas publicas de los gobiernos occidentales, sobre
todo los modelos y los supuestos econémicos. Keynes aporté una objetificacién
del interés piblico y senté las bases de la nocién que dominarfa la mayor parte
de la politica econémica (y otras politicas puiblicas) hasta la década de 1980:
la nocién de que era posible conocer el interés publico. El modelo keynesiano
de formulacién de politicas en el que las ideas y no los intereses determinan las de-
cisiones ha sido objeto de debate durante largo tiempo. La importancia de las
ideas para la formulacién de politicas es un rema que adquirié especial prepon-
derancia en la década de 1980, cuando en muchos paises el disefio de politicas
econémicas se aferraba a una revolucién “contra keynesiana”. Una compilacién
de ensayos editada por Hall con el titulo The Political Power of Economic Ideas
(1989) abordaba el modelo keynesiano con una perspectiva comparativa. La
conclusién de Hall propone el modelo que aparece en el diagrama 2.16, basado
en la relacién de las nuevas ideas con tres faores necesarios para que un nuevo
grupo de ideas influya la formulacién de las politicas.

Las ideas son importantes en el modelo de Hall, pero también lo son otros
fattores capaces de asegurar o arruinar su progreso. Para que una idea sea adop-
tada como politica piiblica necesita ajustarse bien a las circunstancias econé-
micas del momento, debe aparecer como parte de los intereses politicos
dominantes y debe juzgarse factible en términos administrativos. Como mues-
tra Hall, estos elementos constituyen una base efectiva para comparar la forma
en que las ideas (econémicas, en este caso) llegan a definir las politicas publicas en
diversos paises en distintos momentos.
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* Relacién con las teorfas actuales * Metas generales de los partidos * Sesgos administrativos y poder
en el poder relativo de las agencias relevantes
¢ Naturaleza de la economia * Intereses de los posibles

« Limitaciones internacionales * Asociaciones colectivas con
politicas similares
y sus exponentes
« VIABILIDAD ECONOMICA
. * VIABILIDAD ADMINISTRATIVA
« VIABILIDAD POLITICA y
ADOPCION COMO POLITICA

Diagrama 2.16  El modelo de Hall sobre la influencia de las ideas en las politicas

Fuente: tomado y adaptado de Hall (1989)

pu’blims

UNA NUEVA TEORIA ECONOMICA

~ l

aliados en una coalicién
* Capacidades estructurales
para la implementacién
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Coats y Colander: tres modelos de la difusion de las ideas. Como economistas,
Coats y Colander estdn habituados a pensar en funcién de modelos. En su libro
sobre la difusién de las ideas econémicas proponen tres modelos para explicar

la propagacién de las ideas (Colander y Coats, 1989: 10-15):

1 El modelo de la enfermedad infecciosa.
2 El modelo del mercado de ideas.
3 El modelo de la teoria de la informacién.

El modelo 1 sugiere el estudio de la difusién de una idea como si ésta fuera
una enfermedad. En este modelo, la cuestién es establecer puntos de contalto
entre los portadores de la enfermedad y los susceptibles de ser contagiados. La
funcién del propagandista y el popularizador es debilitar a los individuos y los
grupos para aumentar su receptividad ante nuevas ideas. Por otra parte, el
modelo 2, ve el proceso en funcién de las ideas en un mercado de compradores
y vendedores. ;La oferta crea su propia demanda o las ideas buscan comprado-
res? ;Cudl es la relacién entre los produ&ores y los consumidores de ideas?
:Cémo cambian la oferta y la demanda en el tiempo y el espacio? ;Algunas ideas
son mds aptas para un mercado que otro? ;Existen condiciones de monopolio,
competencia u oligopolio? ;Hay tendencias y modas en el mercado de las ideas?
:Coémo se publicitan, comercializan y venden las ideas? El modelo 2 corresponde
estrechamente a la “teoria econémica de la democracia” y la teoria de la eleccién
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ptblica (véanse Downs, 1957 y Tullock, 1976). El modelo 3 aplica otra mets-
fora: las ideas como un flujo de informacién. ¢Cuiles son las fuentes? ¢Quiénes
son los receptores? ;La sefal es fuerte o imprecisa? ;Cémo se transmiten las
sefiales? ;Cémo se codifican las sefiales? ¢La retroalimentacién es eficiente? FJ
modelo 3 encuentra eco en el estudio sobre |a opinidn publica y las comunica-
ciones de Lasswell (1972).

No obstante, como Coats y Colander saben, ningiin modelo es capaz de
explicar la difusién y las influencias de las ideas. Lo que si pueden hacer los
modelos es sugerir vias para abordar el proceso.

Enfoques de la “ved” y la “comunidad” sobre la politica de las ideas. Los cien-
tificos politicos plantean otros modelos que buscan aportar explicaciones mds
generales de la relacién entre las ideas y las politicas piblicas mediante el uso
de metdforas del proceso de las politicas publicas: “redes”, “subsistemas”,
“corrientes” y “coaliciones”. En la seccion 2.10 se hace un repaso de estas met4-
foras. De especial relevancia para el estudio de las ideas son las teorfas de Kingdon
(2.10.3) y Sabatier y Jenkins-Smith (2. 10.4). Estas explicaciones se concentran
en la manera en que las redes y las comunidades de politicas publicas (incluyen a
politicos, servidores publicos, analistas de politicas publicas, €Xpertos, grupos
de interés, etc.) promueven ideas en determinadas 4reas de las politicas publicas.
Asi, para explicar cémo ha impactado (o no) cierta idea a cierta politica publi-
ca hay que analizara lared 0 a la comunidad en cuestién. Uno de los enfoques
estrechamente vinculados a los modelos de cambio de politicas publicas del
“subsistemna de las politicas” es la idea de |as “comunidades epistémicas” (véanse
Holzner y Marx, 1979; Foucault, 1973; Evan (editor), 1981; Crane, 1972 y
Haas, 1990). La exposicién més acabada de este enfoque es aportacién de Haas
(1990), autor que considera a las “comunidades epistémicas” como entidades
compuestas por profesionales que comparten el “compromiso con un modelo
causal comiin y una serie de valores politicos comunes. Los une la conviccién
en la verdad de su modelo y el compromiso de traducir dicha verdad en poli-
ticas piblicas, convencidos de que asi mejorard el bienestar de los seres huma.
nos” (Haas, 1990: 41; véase también la idea de los “mundos de los supuestos”
en la seccién 3.7.7). Haas se enfoca al papel de estas comunidades en las orga-
nizaciones internacionales, pero su marco es igualmente aplicable al 4mbito
nacional. Este autor sefala que las comunidades adoptan la forma de “unjver-
sidades invisibles” o “redes de personas con ideas afines”. La adopcién de las
ideas de las comunidades depende de dos factores:

1) la aseveracion de la verdad propuesta debe resultar mis convincente para los
tomadores de decisiones dominantes en el 4mbito politico que otras aseveraciones
¥ 2) el establecimiento de una alianza exitosa con la coalicién politica dominante.

preservar algura de esas posiciones durante largo tiempo.

(Haas, 1990: 42)
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Desde esta perspetiva, algo como la revolucién keynesiana puede leerse
como la exitosa monopolizacién de las posiciones de toma de decisiones por
personas “de ideas afines”. Algunas de esas personas detentarian el poder durante
largo tiempo, hasta que otra comunidad epistémica rival (economistas “mone-
taristas”, politicos, académicos, periodistas y otros) planteara demandas que
parecieran mds atractivas a los formuladores de politicas que la comunidad
keynesiana en funciones. El éxito de las comunidades es variable. Haas afirma
que las ciencias naturales han tenido un éxito mas “espectacular” que las ciencias
sociales porque pueden afirmar la posesién de conocimientos mas “certeros”.
Ademais, las comunidades del mundo de las ciencias sociales tienden a carecer
de “intermediarios” de politicas publicas capaces de informar a los “consumi-
dores politicos del conocimiento” de la importancia de sus hallazgos. El resul-
tado es que los disenadores de las politicas publicas (como muestra Lynn, 1978)
tienden a estar un poco menos interesados en la aplicacién del conocimiento
social cuando se trata de tomar decisiones (Haas, 1990: 221-222). El papel de
los intermediarios de ideas es, en el modelo de Haas, crucial, tanto como resulta
poco probable que una idea demuestre su capacidad de influencia cuando no
hay personas que integren ideas al proceso de las politicas publicas. Como ocu-
rri6 con la revolucién keynesiana y la “contrarrevolucién” en la década de 1970,
los intermediarios capaces de intervenir y llevar las teorfas a la practica y pene-
trar el centro del poder tuvieron gran importancia (véanse Parsons, 1989; Bar-

beris y May, 1993: 107-119).

2.8.4/ La aportacion del enfoque historico a las politicas publicas

+» Las ideas en la historia

Los procesos de la naturaleza pueden por lo tanto describirse como secuencias de sim-
ples eventos; no asi los procesos de la historia. No se trata de procesos de simples even-
tos, sino procesos de acciones con una dimension 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
mas poderosas son aquellas que hablan por todos [...] La idea es, en si misma, el actor més
longevo del escenario humano [...] La gran idea es [...] una agencia del cambio, un deli-
neador del orden moral.

(Redfield, 196878 89-91)

¢El fin de la historia?

Una de las teorias mas influyentes (o por lo menos mas debatidas) acerca del poder de las ideas

es la teoria que planteara Francis Fukuyama tras el desmembramiento del Bloque del Este y la cai-
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 edicion en castellano es Redfield, R., E/ mundo primitivo y sus transformaciones (1963).
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afirmaron en la década de 1970, las ideas occidentales habian triunfado. Fukuyama afirmaba que
lo que estaba ocurriendo no era simplemente el fin de la guerra fria, sino el “fin de la historia co-
mo tal”. El conflicto ideolégico estd muerto y esté siendo reemplazado por la “mercantilizacién
comun”en las relaciones internacionales. En retrospectiva, reflexionando sobre la controversia
que desperté su teoria, (en un articulo periodistico) Fukuyama sostuvo su observacion de gue
"lademocracia liberal habia sido ampliamente aceptaday esa tendencia se mantendra en el muy
largo plazo’, independientemente del surgimiento de fundamentalismos y nacionalismos en mu-
chos lugares del mundo (Fukuyama, 1992b). «

El anilisis del papel de las ideas constituye un tema particularmente idéneo
para el enfoque histérico. En lugar de las teorias simplistas y generalizadas acerca
del impacto de las ideas, el anlisis histérico de cambios especificos en las poli-
ticas piiblicas tiende a ser menos tajante acerca del momento en que las ideas
realmente ejercen determinada influencia y €émo impactan la formulacién de
politicas. El libro de Harris sobre el desempleo y la politica britdnica entre 1886
y 1914 es un buen ejemplo de ello. La autora afirma que “Al rastrear la evolu-
cién de una politica nacional sobre el desempleo resulta dificil sefialar la influen-
cia individual decisiva de cualquier serie de ideas reformistas o descubrir alguna
secuencia légica de cambios institucionales” (Harris, 1972: 362). Esto no quiere
decir que las ideas no desempeiien un papel, sino que localizar el punto “deci-
sivo” en el que éstas dan forma a las politicas publicas no es una tarea ficil. Las
motivaciones politicas de los tomadores de decisiones y los servidores publicos,
asi como el contexto en el que se enmarca una politica piblica hacen ver que
los intereses y las ideas son, en la practica, dificiles de separar. Ademds, la rela-
cién de la innovacién en politicas ptiblicas con la continuidad de las politicas
ptblicas no siempre es tan clara como muchos cientificos sociales suponen (véase
la seccidn 4.6). El anlisis histérico tiende a mostrar que no es ficil definir, loca-
lizar o precisar el cambio en las politicas publicas. Como sefala Hartwell:

Por supuesto, las ideas influyen las politicas ptiblicas, mas no de manera pura. En
el micronivel de la historia cotidiana, es posible explicar la evolucién de una poli-
tica en particular y la forma en que las ideas se traducen en acciones, y reconocer
en todo momento el poder de una filosofia gubernamental general para influir de-
terminadas politicas. Sin embargo, las ideas [...] si bien determinan el caracter ge-
neral de la legislacién [lo hacen] a la par de otras influencias.

(Hartwell, 1989: 119)

Entre las “otras influencias”, Hartwell incluye las condiciones sociales y
econdémicas, los cambios dentro de las instituciones, el aplazamiento de las
actividades gubernamentales en tiempo de guerra y el impa&o de los empren-
dedores de las politicas pablicas. Asi, es necesario situar a las ideas en el (com-
plejo) contexto de las fuerzas sociales y econémicas, asi como las instituciones
y los motivos 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 politicas piiblicas y los problemas como simbolos

& Textos clave

El punto de partida para estudiar el lenguaje en el proceso de las politicas publicas es la obra
de Edelman (1964, 1971, 1977,1985 y 1988). En particular, su articulo“Political Language and Political
Reality” (1985) contiene una excelente introduccién 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 politicas publicas 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 7984, 1954), Edelman y Lasswell (véase Elshtain, 1985), y después ex-
plorar el material a partir del cual Edelman desarrollé sus argumentos. En términos generales, la
mejor resefia de los cambios del lenguaje politico se encuentra en Ball et al. [editores] (1989). ¢

29.1/ Lenguaje, poder y politicas piblicas

Los think-tanks y otras modalidades de andlisis y propugnacién de las poli-
ticas publicas influyen y definen el discurso de dichas politicas (Fischer,
1991). Es decir, buscan desempefiar un papel en el contexto de los asuntos y
en el lenguaje que se emplea para debatir y analizar los problemas que abordan
las politicas. Sin embargo, el estudio de esta dimensién de las politicas publicas
constituye una de las aristas menos consideradas dentro del andlisis. En las
palabras de Dye:

La televisién ha hecho que la imagen de las politicas publicas sea tan importante
como su contenido. El analisis sistemitico de las politicas publicas se concentra en
lo que los gobiernos bacen, en por qué lo hacen y en la diferencia que cllo implica.
Dicho anilisis dedica menos atencién a lo que los gobiernos dicen. Tal vez se trate
de una debilidad del anilisis de las politicas publicas. Nos hemos dedicado, prin-
cipalmente, a las acividades de los gobiernos y no a su retérica.

(Dye, 1987: 355)

«» Las mismas palabras con distintos significados

Being There: una historia plausible

En su pelicula Being There (basada en un libro de Jersey Kosinski), Peter Sellers interpreta a
Chauncey, un jardinero poco ocurrente y obsesionado con la televisién que, debido a una serie
de accidentes, se hace amigo de un tipo muy influyente y poderoso. Chauncey recurre al lengua-
je de la jardineria (el tnico que conoce) y éste resulta ser efectivo para comunicarse con su po-
deroso amigo, con la television y, finalmente, con el presidente. Cuando Chauncey habla de las
estaciones en el jardin no quiere decir nada mas que eso; no obstante, el publico cree que estd
hablando de la economiay la situacion del pais. No hay informacion alguna sobre él; el poder de
sus (aparentes) metaforas 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 jardineria.
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El caso del “espacio entre las palabras”

El hecho de que haya un acuerdo acerca de la definicion sintactica de un problema no signi-
fica que exista un consenso en torno al problema de politicas publicas. Por ejemplo, en un deba-
te acerca de las politicas de relaciones raciales pertinentes a la igualdad de oportunidades, Ken
Young sefala:

El debate sobre laigualdad de oportunidades en el empleo esta plagado de las ambigue-
dades y confusiones tipicas de los temas de politicas publicas, donde un lenguaje comun
puede enmascarar multiples y conflictivos significados [...] Aunque dichas ambigiieda-
des pueden facilitar la consolidacién de acuerdos en un nivel simbélico, excluyen la espe-
cificacion clara de los fines de la politica publica en cuestion e inhiben la adecuada
identificacion de medios factibles para su consecucion.

(Young, 1987: 94)

La profesionalidad como “lenguaje”

Como se menciond 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 politica es “una “actividad” constituida lingiiisticamente; 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 discrecion y la rendicion de cuen-
tas” (Laffin y Young, 1990: 3y 7).

La retdérica como analisis

Con demasiada frecuencia se sustituye a la retdrica con conceptualizacion adecuada,
y asi se genera ambigliedad y falta de direccion en todo el proceso de formulacion e
implementacion. El resultado final parece un programa que fracaso en el intento de re-
solver un problema, aun cuando nadie esta muy seguro de cual es el problema [...] Las
agendas de las politicas publicas reflejan la movilizacion de las demandas politicas y no
un proceso racional de evaluacion 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)

Ellenguaje que rodea los problemas y las politicas cumple una funcién estratégica. Como se-
fiala Edelman, la ambigiiedad en la definicién de los problemas puede ser un recurso dtil en la
formulacién de las politicas y puede aprovecharse para lograr objetivos “politicos”.

La importancia del lenguaje en la politica y el poder se ha reconocido desde
la época de los cldsicos. La retérica o arte de las palabras y la persuasién era
materia de estudio impartida a los jévenes como parte fundamental de su edu-
cacién. Los autores griegos y romanos abordan el tema frecuentemente. San
Agustin fue, antes de su conversidn, profesor de retérica. En el siglo x1x, Herbert
Spencer y J.S. Mill se ocuparon de la importancia de la retérica en el discurso
humano (Dixon, 1990y Bailey [editor], 1965). No obstante, hace relativamente
poco que el papel del lenguaje en la politica ha vuelto a ocupar un lugar en el
estudio moderno de la politica (véanse Wilson, 1990y Fowler, 1991). Asimismo,
en el andlisis de las politicas publicas es necesario estar pendientes del uso de la
jerga politica por parte de los disefiadores de las politicas publicas y de los sig-
nificados subyacentes a la presentacién y el discurso de dichas politicas.
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Francis Bacon, el fildsofo que se mencioné en el Capitulo I como una espe-
cie de “padre fundador” del andlisis de las politicas puiblicas, tenfa mucho que
decir acerca de la relacién entre las palabras y su efeto deformador. Las palabras,
afirmaba, pueden obstruir la comprensidn, ya sean palabras o cosas que no
existen o cosas que si existen pero estdn mal definidas. Las palabras son, para
Bacon, producto de los “idolos de la mente”. Una de las tareas bdsicas del apren-
dizaje es exponer y liberar al mundo de tales idolos (Bacon, 1985": 277-285).
Harold Lasswell también crefa que el andlisis del lenguaje, los simbolos y el
“estilo” de los comunicados politicos constitufa un aspecto esencial del estudio
de la politica, el poder y la identificacién de los valores para las politicas piblicas
(véanse Lasswell, 1936, 1949 y 1972). Segtin Lasswell, los politicos y los disefia-
dores de las politicas publicas son, bdsicamente, “especialistas en simbolos”.

Sin embargo, hasta fechas relativamente recientes, el estudio de esos temas
no habia sido fundamental para el andlisis del proceso de las politicas publicas.
Como sefala Dye (1987), este descuido ha implicado ciertos costos para el
andlisis de las politicas publicas, ya que ha significado que los analistas se hayan
preocupado més por la racionalidad de las politicas (“obras”) que por el discurso
de las politicas y la retérica o las “palabras”. No obstante, para Lasswell la politica
se entiende mejor como el proceso en el que lo irracional se hace ptblico (Lasswell,
1930a). A partir de ahi, afirma que el estudio de la formulacién de las politicas
debe atender a la construccién de la irracionalidad: cémo las élites hacen desplie-
gues de palabras, lenguajes, simbolos, sefiales, mitos e imdgenes, pues:

Toda ¢lite se defiende y afirma en nombre de los simbolos de un destino comun.
Esos simbolos son la “ideologia” del orden establecido, la “utopfa” de los grupos
antiélites. Mediante ¢l uso de palabras y gestos autoritarios, la élite arranca sangre,
trabajo, impuestos y aplausos a las masas.

(Lasswell, 1959: 31)

Asi, el estudio de las politicas piblicas debe concentrarse en la forma en que
los simbolos se manipulan para definir la composicién y la distribucién 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 politicas publi-
cas ha hecho caso omiso de este aspeto absolutamente crucial del tema.

+ El lenguaje y el poder

George Orwell y la politica del lenguaje

Uno de los escritores mas perceptivos de todos los tiempos acerca de la relacion entre el len-

guajey la politica es George Orwell, autor de 19842,

En 7984, 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 expresidn para describir la vision del mundo y los habitos mentales [...] sino im-
posibilitar cualquier otra forma de pensar”,

19 La cdicion en castellano es Bacon. F.. Ensayos (1974).

20 Laedicion en castellano es Orwell, G., 1984 (2000).
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En su ensayo titulado “Politics and the English Language’, Orwell plantea que la degradacion
del lenguaje obedece a razones politicas y econdmicas:

Los dialectos politicos que se encuentran en los panfletos, los articulos de vanguardia y los
manifiestos varian 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 |a conformidad po-
litica[...] el lenguaje politico tiene que consistir, en gran medida, en eufemismos, razona-
mientos circulares y ambigiiedad descarnada [...] Cuando hay diferencia entre los
objetivos reales y los objetivos expresados publicamente, las personas recurren, como si
fuera un instinto, a las palabras largas.

(Orwell, 1954: 361-363)

Brendan Bruce, Images of Power, 1992
Bruce fue asesor del Partido Conservador de Gran Bretafia. Su obra enfatiza la importancia que
tiene para los politicos inventar y usar lenguajes capaces de “socavar el argumento del enemigo”:

El lenguaje suele ser un factor determinante para ganar la batalla de las ideas. Por ejem-
plo, el Partido Laborista tuvo éxito al sustituir el“cargo comunitario” por el’impuesto elec-
toral (poll tax)” y "autonomia” por “exclusién voluntaria”[...] Los demonios se conjuran
para que los exorcistas lleguen, cual caballeros, en el momento ideal. “Dormirse en sus
laureles”, ya sea en el contexto de la expansion o la integracion europea es, sin duda, una
mala idea. Del mismo modo, estar “fuera de ritmo” o “aislado” siempre evoca una imagen
de terror... (pag. 176) ¢

Afortunadamente, el interés de Lasswell por la naturaleza comunicativa,
simbélica y deformante de la formulacién de las politicas se ha tornado mds
vital para el estudio de las politicas publicas a partir de los dltimos afios de la
década de 1980 gracias a la influencia de Habermas, Foucault, Derrida y otros
autores en el desarrollo de lo que se conoce como enfoque “argumentativo”
(véase Fischer y Forester [editores], 1993). Este enfoque ya ha sido analizado
en el presente libro (secciones 2.7.3,3.9y3.10.5). Murray Edelman es el autor
protagénico del estudio de los aspectos simbélicos y lingiiisticos de la politica
y la formulacién de politicas publicas desde la década de 1960. En Ia siguiente

seccién se revisan sus ideas.
2.9.2/ Edelman: las palabras que triunfan y las politicas piiblicas que fiacasan

Edelman es el especialista en ciencias politicas mis dedicado a explorar la
relacién entre el aspe&to simbélico y el aspecto sustantivo de los problemas y
de la politica publica después de Lasswell. En obras como 7he Symbolic Uses of
Politics (1964), Politics as Symbolic Ation (1971), Political Language (1977) y
Construlting the Political Spectacle (1988) ha analizado el uso que los politicos
y los burécratas hacen del lenguaje como un elemento para la fabricacién y la
manipulacién de simbolos que funcionan como placebos del interés piblico.
Edelman considera que el verdadero poder en la formulacién de politicas puibli-
cas radica en el proceso de construccién y articulacién de problemas, ya que las
personas viven la politica a través del lenguaje: “el lenguaje que interpreta obje-
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tos y acciones también constituye al sujeto” (Edelman, 1988: 9). Este autor se
ha encargado de analizar el contenido simbélico de las politicas y la politica,
ademas de las formas en que los disefiadores de las mismas participan de la
explotacién de los simbolos y el lenguaje. Los simbolos pueden, afirma, ser
referenciales, es decir, pueden referirse a algo tangible y relacionarse con recom-
pensas y recursos reales. No obstante, debido a que los simbolos referenciales

~son un bien limitado, es més probable que los disefiadores de las politicas con-

tribuyan a la produccién de simbolos de condensacién o emocionales, que
reafirman y dan la ilusién de interés o solucién. (Cf. el argumento de Lasswell
acerca de la relacién entre la inseguridad personal y la formulacién de politicas:
Lasswell, 1930ay 1935.) Por ejemplo, en Political Language, Edelman sostiene
que la capacidad de estruurar problemas complejos usando palabras y formas que
convienen a los disenadores de las politicas distorsiona las percepciones de los
ciudadanos. Lejos de resolver los problemas, éstos “se construyen” para justificar
soluciones (Edelman, 1988: 20-22). (Véase, en comparacién, el modelo “del
cesto de basura™ March y Olsen, 1976; véase rambién la seccién 2.10.3.)

En el mundo contemporineo, los diversos temas que tratan los gobiernos estin
profundamente interrelacionados, aunque se nos induce a percibirlos como si es-
tuvieran separados. Debido a que las noticias diarias y las declaraciones guberna-
mentales cotidianas evocan ansiedades y reafirmaciones acerca de “problemas”
concretos que se perciben como entidades independientes [...] nuestros mundos
politicos estin segmentados, desarticulados, siempre concentrados en una pequefia
serie de ansiedades, aun cuando cada tema forma parte de un todo cada vez mds
integrado [...] Lejos de dotarnos de la aptitud para abordar los temas a partir de
los vinculos légicos y empiricos que los unen, el lenguaje de la politica nos alicnta
a verlos como cuestiones separadas [...] Muchas de nuestras convicciones acerca
de cudles son nuestros problemas, cuiles sus causas, cudl su gravedad y cudl nues-
tro éxito o fracaso al momento de hacerles frente provienen de sutiles usos del len-
guaje y de las medidas gubernamentales asociadas a ellos.

(Edelman, 1977 40-41)
En el texto titulado Constructing the Political Spectacle (1988), Edelman

analiza cémo las dimensiones mis visibles de la agenda politica estin dominadas
por ideas e interpretaciones que tienden a preservar el asu quo y a apoyar alos
poderosos, asi como a contravenir el cambio y afe@ar a los carentes de poder.
Este autor se concentra especificamente en el papel de los medios de comuni-
cacién masiva y los programas de noticias, asi como en la relacién entre los
lideres y su piiblico. La definicion de los problemas ocurre en un proceso en el que
los politicos y los medios manipulan los significados y los simbolos con el fin
de facilitar el control de aquello que se discute, la forma en que se discute y la
importancia que se le da a cada tema. Por ende, para Edelman, el ciudadano
no tiene ante si un mundo de hechos, sino un mundo de ficciones politicas:

El especticulo del reportaje noticioso construye y reconstruye, continuamente, pro-
blemas sociales, crisis, enemigos y lideres, generando una cadena de amenazas y
reafirmaciones. Estos problemas y personalidades construidas alimentan ¢l conte-
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nido del periodismo politico y los datos para el apoyo histérico y analitico, asi co-
mo la oposicién para las causas politicas y las politicas publicas.

(Edelman, 1988: 1)

Por lo tanto, la definicién de los problemas y el lenguaje de las politicas
ptblicas son necesariamente ambiguos (Edelman, 1988: 25-30). En la jerga de
las politicas pablicas, al igual que en todo lenguaje y comportamiento pragmi-
ticos (véase John Wilson, 1990) hay un trasfondo en aquello que se dice o que
puede decirse. La forma en que se expresa una politica piblica es un elemento
central para comprender qué estd pasando cuando se definen los temas, los
problemas y las politicas. El lenguaje es un elemento clave en la problematizacion
de un tema y la definicién de soluciones. El marco de todas las politicas publi-
cas es muy importante para adaptarse a las circunstancias, dar cabida a las demandas
y fomentar el cumplimiento del publico. Asi, aunque las politicas publicas ten-
gan éxito como dispositivos politicos, pueden fracasar en el intento de atender o
aminorar un problema, excepto en los términos que hayan definido los disefia-
dores de las politicas. En Political Language (1977), Edelman presenta una
interesante descripcion de este fenémeno: “las palabras que triunfan y las poli-
ticas publicas que fracasan”. Las politicas pueden ser un éxito en el nivel sim-
bélico de la reafirmacién, pero un fracaso rotundo en la pradtica, como la
expresion “la operacién fue un éxito, pero el paciente muri6”. Por ende, desde
esta perspetiva la formulacién de politicas puede verse como la manipulacion
de los simbolos (Lasswell, 1936) o la fabricacién/construccién del “espeticulo”
(Edelman, 1988). Las politicas ptblicas tienen que ver con “hacer algo” mas
que con “resolver problemas”. Como manifestara Bacon mucho tiempo atras,
las palabras que se usan en las politicas pablicas se convierten en idolos o sim-
bolos para definir algo que quizds ni siquiera esté ahi. De este modo, el disena-
dor de las politicas puede suponer que determinada politica publica ha “resuelto”
un problema o mejorado una situacién cuando “en realidad” lo que ha sucedido
es que los simbolos fueron manipulados. Estas acciones reafirman al piblico y
los disefiadores de las politicas mantienen o sacan brillo a su legitimidad:

El lenguaje politico puede granjearse o mantener el apoyo o la aceptacién del pii-
blico ante otras acciones violatorias de los escripulos 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 coercidn y la intimidacién ayudan a verificar la resistencia en todos los
sistemas politicos, la td&tica clave siempre debe ser la evocacién de significados que
legitimen las medidas preferidas y que amenacen o reafirmen a la poblacién con ¢l
fin de alentarla a mostrar su apoyo o permanecer inactiva [...} Al tiempo que la ma-
yor parte del lenguaje politico guarda poca relacion con el bienestar real de la gen-
te, tiene mucho que ver con la legitimacién de regimenes y la pasividad de las
poblaciones en medidas decididas sin su participacion.

(Edelman, 1985: 11 y 14)
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Para Edelman, la formulacién de politicas es poco mds que una especie de
teatro o funcién politica que se presenta ante un publico (la ciudadania) para
asegurar la pasividad publica. Su propésito es ensombrecer, y no arrojar luz
sobre los problemas piblicos; reducir y no ampliar el poder del ptblico. Bene-
ficia a los privilegiados y deja en desventaja a los carentes de poder:

El limitado poder del piblico estd implicito en practicamente todo el lenguaje en
torno al disefio de las politicas [a través de] [...] su representacién del disefio de las
politicas como algo que tiene lugar en un foro alejado de la vida cotidiana [...] En
este sentido, el espe&tdculo politico evoca algo parecido al asombro y al sentido de
impotencia personal carateristicos 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 politicas fabrican un atraltivo intensificado
y su lejanfa provoca una respuesta pasiva.

(Edelman, 1988: 98)

Asi, para Edelman, una de las tareas centrales del andlisis de las politicas
publicas deberia ser la deconstruccién de los discursos politicos y la desmitifi-
cacién de los mitos y simbolos de los que se aprovechan los disefiadores de
politicas.

% La politica como actividad simbélica

Ken Young y Charlie Mason, “The Significance of Urban Programmes”, en Young y Mason (edi-
tores), 1983

Hace tiempo que los ciudadanos inteligentes se han percatado de que gran parte de |a
actividad gubernamental es mas simbolica que sustantiva. La diferencia esencial resulta
familiar a quienes nunca han leido a Walter Bagehot, George Sorel, Graham Wallas o
Murray Edelman. Las declaraciones de politicas publicas, la nueva maquinaria y la asigna-
cion de recursos frescos casi se justifican a si mismas cuando se derivan de decisiones to-
madas en un clima de creciente y aguda preocupacion publica. Hay poco sitio para el
iconoclasta que pide una logica mas firme que la comodidad de “hacer algo” (pag. 216).

La formulacién de politicas como teatro: la representacion de las politicas en la vida cotidiana

Afirmar que se esté haciendo algo, hacer como que se hace y no emprender acciones sustantivas
ante la“realidad” es, desde luego, una caracteristica humana tanto individual como grupal.

Esta pregunta acerca de como se hacen presentaciones o se establece comunicacion en la
esfera publica fue el tema del libro de Erving Goffman titulado The Presentation of Selfin Everyday
Life (1971). '

Goffman plantea la necesidad de distinguir entre regiones de comunicacion que considera
analogas al teatro. Hay comunicacion o representacion, es decir, un frente publico de actividad
en un escenario, y hay otro espacio equivalente a los bastidores o bambalinas. Las representa-
ciones son, basicamente, comportamientos manejados y Goffman encuentra que la jerga teatral
es adecuada para el andlisis del comportamiento social. El mundo es un escenario. Para este autor,
los disefiadores de las politicas 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-
Ilas. Pueden fracasar y hacer el ridiculo.
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En el Estado moderno, la politica esta definida en gran medida por el discurso de las “politi-
cas publicas” La presentacion de las politicas es un asunto de gran interés. De hecho, se sabe que
los disefiadores de politicas argumentan que las politicas publicas son buenas, pero que la pre-
sentacion no les hizo justicia: la gente“no capté el mensaje real”. Sise contempla la formulacion
de politicas bajo este reflector teatral, entonces puede decirse que las agendas y los problemas
forman parte de una relacién entre el ciudadano como espectador y el disefador de politicas
como intérprete. Asi:

El factor clave en esta estructura es mantener una sola definicion de la situacion; esta de-
finicion debe manifestarse, y dicha manifestacion debe sostenerse ante una multitud de
posibles interferencias. El personaje sobre el escenario del teatro no es, en cierta forma,
real, ni tiene el mismo tipo de consecuencias reales que el caracter profundamente artifi-
cial interpretado por un timador; en todo caso, el montaje exitoso de cualquiera de estas
figuras falsas implica el uso de técnicas reales.

(Goffman, 1971: 247)

Las imagenes como condicion postmoderna

David Harvey, The Condition of Postmodernity, 1992

La mediatizacion de la politica lo invade todo [....] La produccién y la mercadotecnia de
semejantes imagenes de permanencia y poder requieren un importante grado de sofis-
ticacion [...] Los materiales para produciry reproducir dichas imagenes, si es que no exis-
tian, se han convertido en el centro de la innovacién: cuanto mejor sea la reproduccion
de la imagen, mayor seré el mercado masivo para la fabricacion de imagenes. 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 reproduccion casi perfec-
ta, tanto que resulta practicamente imposible notar la diferencia entre el original y la
copia [...] Ciertamente, podemos verlo en el ambito de la politica a medida que los fa-
bricantes de imagenes y los medios adquieren un papel més poderoso en la definicion
de las identidades politicas ... (pp. 288-289) &

2.10/ Redes, corrientes, coaliciones promotoras y equilibrio interrumpido

2.10.1/ Nuevos enfoques del andlisis de la agenda y formulacion de
politicas publicas

El argumento de que las agendas de politicas publicas de los paises con
democracias liberales y otros tipos de régimen convergen (Fukuyama, 1992a
y 1992b) sustenta la idea de que se necesitan mds modelos y teorias mds gene-
rales para explicar los procesos antes analizados. No hay escasez de modelos de
rango medio que expliquen diversos aspectos de las etapas formativas de las
politicas pablicas. De hecho, el despliegue de ideas puede dejar perplejos a
estudiantes y a analistas profesionales por igual. Como consecuencia de la pro-
liferacién desmedida de enfoques, una de las principales cara&eristicas del
analisis de las politicas piblicas en afios recientes ha sido la bisqueda de mode-
los de mayor alcance. Este deseo de sintesis ha encontrado eco en varios mode-
los. A continuacién se analizan cuatro grandes enfoques:
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* Redes y comunidades de politicas publicas (2.10.2).
* Corrientes de politicas ptblicas (2.10.3).

* Coaliciones promotoras (2.10.4).

* Equilibrio interrumpido (2.10.5).

2.10.2/ Redes y comunidades

Estos enfoques abordan los aspectos mds relacionales e informales de la
formulacién de politicas. Como vocablo, el uso de la palabra “red” data del
siglo x1x con el significado de cubrir con redes o con un trozo de red. Tulloch
afirma que a&ualmente esta palabra se utiliza en dos sentidos, ambos empleados
por los tedricos de las redes. Como verbo, hacer trabajo de redes significa apro-
vechar los contactos, por ejemplo:

A medida que el movimiento feminista adquirié impulso en la década de 1970, se
advirtié que los hombres siempre habian aprovechado las viejas redes masculinas
para avanzar y no habfa ninguna razén por la que las mujeres no debieran hacer lo
propio [...] Hacia fines de la década de 1980 el trabajo de redes ya se reconocia
como una importante via para promover todo tipo de intereses.

Evidentemente, el otro sentido moderno de esta palabra se refiere al lenguaje de
la informdtica: la idea de intercone&tar aparatos de cémputo (Oxford Dictionary,
1992: 211).

El uso de esta palabra en ciencias sociales data de las décadas de 1940 y
1950, cuando se empleaba para analizar y trazar mapas de las relaciones,
interconexiones y dependencias personales (véanse Bott, 1957 y Frankenburg,
1966). Los politélogos y otros académicos empezaron a usatla en la década de
1970 porque permite un andlisis mds fluido y realista de la interaccién social
en diversos niveles. Su atra&tivo en cuanto a la formulacién de politicas puibli-
cas es indiscutible, pues enfatiza la manera en que cada politica es resultado de
una compleja interconexién de personas y organizaciones, y presenta un cuadro
mds informal de la manera en que ocurre la politica en la realidad (real politics)
Hacia fines de la década de 1970, la metifora de la red se convirtié, como sefia-
lan Kenis y Schneider, en “una metifora adecuada para responder a una serie
de observaciones empiricas relacionadas con los cambios criticos en la gober-
nanza politica de las democracias modernas” (1991: 34). En las décadas de 1930
y 1940, la red de las politicas piblicas parecia relativamente pequena a los ojos de
Keynes. Sin embargo, con la expansién del gobierno y de las a&ividades rela-
cionadas con la formulacién de politicas, el rango de participantes en las redes
ha crecido en tamafio y complejidad. La mayor diversidad social y de los pro-
gramas de politicas piblicas disefiados para llegar a objetivos y cumplir funcio-
nes especificas, asi como el incremento en el nimero de participantes en el
proceso de las politicas piiblicas determinan que la metdfora de la red sea mis
afortunada cuando se trata de la formulacién moderna de las politicas que el
pluralismo, el corporativismo (véase la seccién 3.3) y otros modelos “tradicio-
nales”. El resultado es la produccién de diversas tipologias que buscan definir
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los nuevos patrones relacionales de las sociedades modernas. La fortaleza del
enfoque de las redes radica en que aporta una metifora para esta complejidad
que “encaja” con los cambios tecnolégicos y sociologicos de la sociedad moderna.
En su contra tiene la diversidad de usos e interpretaciones de esta metifora.

La metifora de una red o comunidad busca concentrarse en el patron de los
contaétos formales e informales y de las relaciones que definen las agendas de
las politicas pablicas y la toma de decisiones, en contraposicion a la interaccién
que tiene lugar dentro y entre las organizaciones e instituciones formales encar-
gadas de las politicas piblicas. Esto es particularmente importante en las socie-
dades que tienen un alto grado de pluralismo, en las que hay multiples
influencias en el proceso de las politicas piblicas. El andlisis de las redes se basa
en la idea de que toda politica publica estd enmarcada en un contexto de rela-
<ciones y dependencias. Como han sefialado David Knoke y James Kuklinski, el
andlisis de las redes supone que los actores participan en un sistema social en
el que otros actores influyen en las decisiones de los demds y, en segundo lugar,
que la investigacién debe ocuparse de los niveles de estruGtura dentro de un
sistema social. Al analizar el contexto de las relaciones y las estru¢turas en la
que éstas tienen lugar, se argumenta que dicho contexto aporta un “poderoso
brochazo cuando se trata de pintar un cuadro sistemadtico de las estructuras
sociales mundiales y de los elementos que las conforman” (Knoke y Kuklinski,
en Thomson et /. [editores], 1991: 173)*".

Uno de los primeros autores de ciencias politicas que recurrié a esta idea fue
Heclo (1978), quien escribié un ensayo en el que comparaba las “redes de temas’
con los “tridngulos de hierro” en el contexto del poder ejecutivo estadounidense.
Posteriormente, Richardson y Jordan (1979) aplicaron la idea al sistema britd-
nico. Plantearon que el mapa de la formulacién de politicas en Gran Bretafa se
cara&erizaba por una fragmentada coleccion de subsistemas: una “serie de com-
partimentos o segmentos verticales, cada uno de ellos habitado por un conjunto
distinto de grupos organizados y generalmente imposibles de ser penetrados
por ‘grupos no reconocidos’ o por el publico en general” (Richardson y Jordan,
1979: 174). Rhodes ha aplicado la teoria de la dependencia de recursos y el
intercambio, asi como la idea de las redes de politicas publicas al estudio de las
relaciones locales-centrales (véase Rhodes, 1981, 1986 y 1988). Asimismo, este
autor sigue a Benson al definir las redes de politicas piblicas como “un complejo
de organizaciones vinculadas entre si 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 seccién 4.3.7).

Richardson et a/. (1982) desarrollaron comparativamente la idea de las comu-
nidades de politicas publicas a partir de la idea de que cada pais tiene un patrén
(o estilo) propio de formulacién de politicas y toma de decisiones. Las dos dimen-
siones principales del estilo de las politicas publicas segiin Richardson son:

21 El caso presentado por Mdnica Casalet mucstra ¢l impacto de las redes ciencia-industria en el proceso de
elaboracion de las politicas cientilicas y teenoldgicas. Véase ¢l Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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* Estilo anticipatorio (tendencia a anticiparse a los problemas) o estilo reac-
cionario (tendencia a reaccionar ante eventos y circunstancias conforme se
presentan).

Diagrama 2.17  Dimensiones del estilo de las politicas piiblicas

Los formuladores de
roll'ticas tratan de
ograr el consenso

1 2
Los formuladores Los formuladores de
de politicas prevén politicas reaccionan
los problemas ante los problemas
4 3

Los formuladores de
politicas tratan de
imponer sus decisiones

Fuente: tomado y adaptado de Richardson (1982: 13)

216

* Estilo de biisqueda de consenso (tendencia a tomar decisiones mediante
acuerdos entre las partes interesadas) o estilo que tiende a imponer sus
decisiones a la sociedad.

El modelo del estilo de las politicas publicas (diagrama 2.17) plantea que,
si bien las modalidades de formulacién de politicas en los pafses industrializados
muestran un viraje hacia estru€uras mis “comunitarias” o “redes”, existen
importantes diferencias en la forma en que interactdan las comunidades de
politicas ptblicas. Por ejemplo, en el cuadrante 1, el estilo de las politicas publi-
cas hard que el gobierno trate de plancar y consultar a las comunidades. En el
cuadrante 2 se puede encontrar un estilo de formulacién de politicas asociado
a la politica “incrementalista”: pluralista, fragmentada, toma de decisiones
improvisadas, conocimientos imperfe&os, etc. En el cuadrante 3 el gobierno
no formula politicas mediante la planeacién y el consenso, sino que reacciona
a los problemas cuando es necesario e impone sus decisiones. En el cuadrante
4 el gobierno recurre a la planeacién, la racionalidad, la prediccidn, etc., y se
reserva la prudencia de imponer sus planes y soluciones. (Compdrese con el
modelo planteado por Braybrooke y Lindblom, 1963: 67; véase la seccién
3.4.3)).
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Evidentemente, el “estilo” que enmarca el funcionamiento de las comuni-
dades y redes de politicas publicas cambiara con el tiempo y de un seltor a otro.
Richardson, por ejemplo, afirma que en Gran Bretafia predomina el estilo de
politicas publicas del cuadrante 2: es decir, una tendencia a negociar con las co-
munidades y “reaccionar” alos problemas en vez de anticiparse a ellos de manera
“racional”. Jordan y Richardson (1983 y 1987) lo describen bdsicamente como
un sistema de “acomodo burocritico” entre las comunidades mds relevantes de
politicas publicas. Sin embargo, en el gobierno de la “Dama de Hierro” (sic) el
estilo se situaba definitivamente en el cuadrante 3: no era una politica con
inclinaciones por el “consenso” sino un exponente del “estilo contencioso” (véase
Richardson, 1990). En paises donde el estilo ha tendido a situarse en los cua-
drantes 1y 4, la formulacién de politicas suele implicar algin tipo de proceso
de planeacién (Francia y Japén, por ejemplo). Como las comunidades de poli-
ticas puablicas cambian de un setor a otro, el estilo del setor que cuenta con
una comunidad de politicas pablicas bien organizada y poderosa serd muy dis-
tinto del estilo del seétor en el que los disefiadores de las politicas disponen de
una red laxa y difusa. En el primer caso, la formulacion de politicas se conso-
lidard después de muchas e intensas negociaciones; en el segundo, el gobierno
podria optar por un enfoque mds “robusto” e imponer sus decisiones sin dar
demasiada importanciaalas consultas a la comunidad. Algunos asuntos propios
de las politicas publicas (como la defensa) pueden tratarse confidencialmente en
pequedos circulos y sin grandes consultas a la comunidad de politicas (Jordan
y Richardson, 1987: 180).

El enfoque del estilo en las politicas publicas constituye una importante
contribucién a la caja de herramientas de su anilisis, pues aporta un marco
sencillo pero eficaz para comparar comunidades de politicas tanto dentro de
los sistemas politicos como entre ellos. Sin embargo, aunque este enfoque si
discierne el proceso de la formulacién de politicas, resulta menos convincente
como explicacion de las acciones de los gobiernos y de sus efeCtos e impactos.
Rose (1984b*?), por ejemplo, sostiene que el “estilo de las politicas” no dice
mucho de los cambiantes patrones del gasto gubernamental ni de la asignacion
de recursos a diversos programas cuando se trata de “entender al gobierno a
gran escala”. Vogel (1986) también senala que, si bien los estilos de las politicas
britdnicas y estadounidenses son muy distintos, los impactos reales de la
normatividad ambiental no son tan marcados como se podria pensar a partir
de un anlisis del estilo. Aunque el “estilo” puede “ser importante” en cuanto
al establecimiento de las agendas y a la toma de decisiones, tal vez su impacto
sobre el resultado y el impacto de las politicas sea marginal. (Esta cuestién se
abordar4 con mds detalle en la seccién 4.7.) Otra critica sugiere que el plantea-
miento original del modelo (véase Jordan y Richardson, 1979) postulaba la
creciente convergencia del estilo debido a la existencia de comunidades de
politicas publicas: hacia una forma consensual mis “reativa” de formular poli-

72 La edicién en castellano es Rose, R., Ef gran gobierno: un acercamiento desde los programas gubernamenta-
les (1998).
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ticas. El gobierno de Thatcher eché por tierra la idea de que la formulacién de
politicas a través de las comunidades impulsaria una politica altamente consen-
sual, aunque Jordan y Richardson (1987) y Richardson (1990) argumentan que
la politica confrontacional de los afios de Thatcher ocultaba un estilo consensual
mds profundo y menos publico, en el que las comunidades ejercieron una
influencia predominante en varios se&ores de las politicas pablicas. Otras obras
posteriores que enfatizan las continuidades de los afios de Thatcher comparten
la misma opinién: véase, por ejemplo, Marsh y Rhodes (editores), 1992. Ade-
mas, siguiendo a Neary (1992) en su estudio del Japén, parecerfa que el estilo mas
“reactivo” no necesariamente es carateristico de todas las sociedades industria-
les contempordneas.

Otra influyente aplicacién de la idea de las redes es la planteada por Benson
aproximadamente al mismo tiempo en que surgié el enfoque del estilo de las
politicas pablicas (1982). A partir de la teoria organizacional, Benson distingue
diversos tipos de intereses estruturales: grupos de demanda, grupos de apoyo
(proveedores de recursos), grupos administrativos, grupos de proveedores (que
brindan servicios) y grupos coordinadores (encargados de coordinar interna-
mente los programas y los vinculos entre ellos). No obstante, la configuracién
de las redes y los tipos serd diferente en cada tema y en cada politica publica.
Los estudios de las redes de politicas puablicas se dedican a explorar las formas
en que se disefian las politicas dentro del contexto de una red de adtores y orga-
nizaciones. Los propios analistas de politicas publicas pueden ser parte de una
red sobre un tema, ya que participan en la identificacién de “problemas”, en el
desarrollo y propagacién de ideas y en la evaluacién e implementacién de las
politicas (véase Jenkins-Smith, 1990).

** Redes de politicas publicas

Rod Rhodes es uno de los exponentes clave del analisis de las redes. En su estudio sobre las re-
laciones locales-centrales en Gran Bretafa subraya la necesidad de investigar las estructuras
de dependencia dentro de las redes de las politicas publicas y de identificar la principal varie-
dad de redes en las escalas central y local, sin olvidar las redes de profesionales, del gobierno lo-
caly de los productores en cuanto a su interaccién con el gobierno central. Este autor afirma que
las redes de las politicas publicas se han convertido en la principal caracteristica de la formula-
cion de politicas en Gran Bretana y que éstas se encuentran en “el centro mismo de uno de los
graves problemas del gobiermno britanico: los desordenes en las politicas publicas o la falta de
correspondencia entre los sistemas y los problemas de politicas publicas. El hecho de no perca-
tarse de la complejidad, la desagregacién y la indefinicién de los sistemas de implementacion y
resultados ha conducido a las politicas publicas al fracaso” (Rhodes, 1988: 85).

Mientras Rhodes se ocupa de los tipos estructurales de las redes, Wilks y Wright, en su obra so-
bre la politica industrial (1988) abordan sus dimensiones disgregantes e interpersonales. Estos
autores afirman que existen tres niveles de politicas ptblicas: el drea, el sector y los asuntos de
las mismas. El “universo de las politicas publicas” es extenso e incluye a aquellos que tienen un
interés comun, mientras que la comunidad de politicas publicas constituye una red mas peque-
fay consensual, concentrada en un aspecto sectorial o subsectorial de las politicas publicas. En
el nivel de los asuntos, las comunidades interactuan entre si dentro de una red. ¢
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Gran parte del debate sobre el tema se ha centrado en la diferencia que existe
entre las redes de politicas publicas y la comunidad mds cerrada de las mismas.
La comunidad de politicas pidblicas es una serie de relaciones, unidas por un
tejido mucho mds cerrado, entre altores que comparten valores y actitudes
fundamentales hacia los temas y las politicas (véanse Richardson y Jordan, 1979
y Rhodes, 1988). Rhodes sostiene que los tipos de redes se distinguen por su
grado de integracién. En un extremo del continuo se encuentran las comu-
nidades de politica piblicas con membresias estables y restringidas. Las comuni-
dades estan considerablemente integradas al proceso de formulacién de
politicas. Por el contrario, las redes de asuntos representan una serie de intere-
ses mds dispersos y son menos estables y excluyentes, ademds de que sus puntos
de entrada a la formulacién real de politicas son mas débiles.

+» Redes y comunidades

Textos clave
La bibliografia sobre las redes y las comunidades de politicas publicas es extensa y prolifera
vertiginosamente. En particular, dos textos aportan excelentes resefias de estos temas:

Martin J. Smith, Pressure, Power and Policy, 1993

A la fecha, constituye la explicacién mas completa del enfoque dentro del contexto de las
teorias pluralista, corporativista y marxista. Este estudio se concentra en la relacién entre los ac-
tores estatales y los grupos, asi como en la forma en que estas relaciones definen los impactos
de las politicas publicas en Estados Unidos y Gran Bretafa. Smith describe la nocidn de las redes de
politicas publicas como un “concepto de nivel meso que se ocupa de explicar el comportamien-
to dentro de secciones especificas del Estado o de areas especificas de politicas publicas” (pag.
7). Asimismo, a partir de la bibliografia sobre el tema plantea seis propuestas acerca de larelacién
entre las redes y la autonomia del Estado:

« Eltipo de relaciones comunitarias y de redes varia en el tiempo, en el sector de las politicas
publicas y los Estados.

- Los actores estatales tienen intereses que definen el desarrollo de las politicas y de las redes
de politicas publicas.

+ La autonomia del Estado en la formulacién y la implementacidn de las politicas publicas se
ve afectada por los tipos de redes de politicas existentes.

-+ Los tipos de redes afectan los impactos de las politicas ptiblicas.

+ Eltipo de cada red aporta el contexto para entender el papel de los grupos de interés en la
formulacion de las politicas. Las redes son la enstructuracién de las politicas, las ideologias y
los procesos previos.

+ Los tipos de redes afectan la forma en que cambian las politicas publicas.

Smith presenta ademas cuatro propuestas en torno al contexto comparativo de las comuni-
dades/redes de politicas publicas en Estados Unidos y Gran Bretana (pag. 10):

« Es mas probable que las comunidades de politicas se desarrollen donde existe dependencia
del Estado respecto de los grupos para la implementacién.

- Es mas probable que las comunidades de politicas se desarrollen donde los grupos de interés
poseen importantes recursos que pueden intercambiar.

+ Lasredes de asuntos se desarrollan en dreas de menor importancia para el gobierno, de gran
controversia politica o en nuevas areas tematicas donde los intereses no han sido institu-
cionalizados.

+  Es mas probable que las comunidades de politicas surjan en Gran Bretafia que en Estados Unidos.
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Smith sefala que la idea de redes de politicas publicas puede usarse en un espectro de mar-
cos de teorias macro que definen diferentes relaciones entre la autonomia del Estado y las redes
de politicas. En el caso de los marcos marxistas, las comunidades de politicas se caracterizan por
estar dominadas por el capital; en los modelos elitistas, las comunidades aparecen como domi-
nadas por intereses privilegiados; los tedricos 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, politica del consumo
y poder de los médicos en la politica de salud. Su conclusidn es que las relaciones varian consi-
derablemente entre los sectores de las politicas publicas. Los intereses del Estado son un factor
clave para determinar la formacion de dichas relaciones. Ademas, Smith plantea que los estudios
de caso tratados demuestran que las redes de politicas afectan la autonomia del Estado y estructuran
los intereses dentro del proceso de las politicas publicas. Al final, este autor sostiene |o siguiente:

Las comunidades de politicas publicas se desarrollan ahi donde el Estado necesita grupos
con grandes recursos para brindar apoyo a la implementacion de las politicas; las redes
de asuntos se desarrollan en dreas de menor importancia o en las que hay un alto grado de
controversia politica. Aunque las comunidades de politicas parecen tener mas probabili-
dades en Gran Bretafia que en Estados Unidos, el libro identificé algunas en ese pais. Tal
vez el argumento mas importante derivado del libro es la complejidad del proceso de las
politicas publicas. Las nociones de Estado, grupos de presion, autonomia del Estado y re-
des de politicas publicas son sumamente problemaéticas. En consecuencia, es dificil formu-
lar aseveraciones generales sobre cualquiera de esos conceptos. Las relaciones entre el
Estado y los grupos deben ser analizadas en un contexto histérico, ideolégico e institucional.
Ademas, 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 empirica [...] El Estado tiene ventajas, pero finalmente
existe dentro de una intricada relacion con la sociedad civil, asi que los actores estatales no
pueden hacer caso omiso de las presiones de los grupos. (pp. 234-235)

En su articulo “From Policy Community to Issue Network: Salmonella in Eggs and the New
Politics of Food”, Martin Smith analiza el desarrollo de la politica alimentaria tras el brote de sal-
monella en huevos en Gran Bretaia a fines de la década de 1980. Este autor muestra cdmo esta
situacién modificé a la cerrada y consensual comunidad de politicas que ejercia gran influencia
en la politica alimentaria para convertirse en una “red tematica” mas plural y menos consensual.

Michael Atkinson y William Coleman, “Policy Networks, Policy Communities and the Problem
of Governance”, 1992

Estos autores revisan y evalian la bibliografia sobre las redes. Argumentan que este enfoque
constituye un intento significativo de entender el proceso de las politicas publicas trascendiendo
los modelos politico-burocraticos. No obstante, los autores se muestran criticos ante tres aspec-
tos del enfoque. Primero, que los modelos tienen problemas con la influencia de las instituciones
macropoliticas y con el impacto del discurso politico. Segundo, que tienen dificultades con la
internacionalizacion de muchos de los dominios de las politicas publicas. Tercero, que el enfoque
comunitario/de redes no ha abordado el problema de la innovacién y el cambio en las politicas
publicas. La conclusion 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
investigacion tedrica y empirica de la actualidad [...] aportan una articulacidn util para
los convergentes dmbitos de la economia politica internacional y las politicas publicas
comparadas. Ademas, invitan a la discusion entre aquellos que estudian las estructuras eje-
cutiva y legislativa del gobierno, aquellos que privilegian la intermediacién de intereses
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y aquellos que analizan la politica de partidos y el gobierno de los partidos. En términos
mas amplios, también se han analizado las perspectivas provenientes de ramas tan im-
portantes de la sociologia como el analisis de redes y la sociologia de las ideas, asi como
los estudios econdmicos de la organizacion industrial, la estructura de la empresa y las
transacciones institucionales y, en algunos casos, se han incorporado al analisis de las re-
desy las comunidades. (pag. 176) ¢

La idea de las comunidades y las redes de politicas ptblicas ha resultado
muy atractiva como modelo para la formulacién de las politicas en la sociedad
moderna. Sin embargo, ello no la ha librado de las criticas (véanse Smith, y
Atkinson y Coleman, lineas arriba). Hogwood, por ¢jemplo, no estd totalmente
convencido de [a utilidad del modelo cuando se trata de comprender la forma
en que se procesan los temas dentro del sisterna politico. Muchos temas, afirma,
no son tan impecables y ordenados como lo plantea la teorfa de la “comunidad
de politicas puablicas”. En la practica, los temas tienden a superponerse y mez-
clarse con otros; los temas no permanecen confinados dentro de una comunidad
o red de politicas piblicas. Hogwood no aboga por abandonar los conceptos,
pero si cree en la pertinencia de ser mds sutiles al definir las fronteras entre |as
comunidades y las 4reas de las politicas piiblicas. Las primeras se refieren a una
serie central de temas, pero en sus fronteras habrd mas temas “periféricos”, que
se superponen a los intereses y las preocupaciones de otras comunidades. Asi-
mismo, este autor afirma que el modelo presenta un cuadro del proceso de las
politicas piblicas que, en conjunto, puede conducir a conclusiones erradas en
cuanto a la manera en que los asuntos llegan a la agenda de las politicas pabli-
cas. Los asuntos no existen en comunidades claramente definidas, sino que
imteradtdan con las “soluciones” que estdn a la bisqueda de problemas. El modelo
“del cesto de basura” presenta un cuadro muy distinto del que se describe en la
teoria de la comunidad/red:

Supongamos que vemos determinada adtividad como un cesto de basura en el que
los participantes arrojan diversos problemas y soluciones. La mezcla 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 estd produciendo en ese momento, de la com-
binacién 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)

Como sefala Hogwood, este modelo sugiere que el trato que se da a los
asuntos no es impecable. Se emparejan asuntos con soluciones y otros problemas
de una manera no tan racional como aparentan los modelos comunitarios y de
redes. Los paquetes de asuntos no estin depurados; se derraman unos sobre
otros y existen en relacién con las “soluciones” que los disefiadores de politicas
tienen a la mano en ese momento. Por otra parte, con el tiempo, la definicién
de los asuntos cambiar4 y pasard de un cesto de basura a otro, en vez de man-
tenerse en el contexto de determinada comunidad o red.
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La idea del proceso “cesto de basura” también constituye un importante
elemento de una de las teorfas mds depuradas e interesantes del establecimiento
de la agenda: el enfoque de las corrientes de politicas publicas de Kingdon.

2.10.3/ Corrientes de politicas publicas

John Kingdon hizo una importante aportacion al estudio del establecimiento
de la agenda con su obra titulada Agendas, Alternatives and Public Policies (1984).
En ese texto aborda la forma en que los asuntos se convierten en tales, es decir,
cémo llegan a recibir la atencién de los funcionarios publicos y los formuladores
de las politicas, c6mo se establecen las agendas y por qué las ideas “tienen su pro-
pio tiempo”. Con el fin de resolver esas preguntas, Kingdon realizé un proyecto
de entrevistas a 247 funcionarios, politicos y aivistas de politicas pablicas en la
esfera de la politica de transporte y salud durante el periodo 1976-1979. Ademds,
prepar6 23 estudios de caso en esos campos de las politicas pablicas. Su libro
recurre a diversas metiforas para explicar el proceso de la definicién de la agenda.
Empieza por considerar la nocién de los “cestos de basura” organizacionales que
postulan Cohen ez al. (1972: 2) (véase la seccién 3.4.5). El modelo del cesto de
basura enfatiza la naturaleza andrquica de las organizaciones como “colecciones
laxas de ideas”, en oposicién a las “estructuras coherentes” racionales. Las orga-
nizaciones descubren preferencias a través de la accién; no a&dan motivadas por
preferencias. La comprension es pobre, el aprendizaje por ensayo y error opera y
la membresia es fluida. Las organizaciones gua “cestos de basura” son colecciones
de opciones que buscan problemas y temas, asi como situaciones de decisién en
las que podrian ganar terreno. Las soluciones buscan problemas. Asi, las opciones
conforman un “cesto de basura” en el que “los participantes arrojan diversos tipos
de problemas y soluciones a medida que se generan” (Cohen ez al. 1972: 2).
Kingdon encuentra en este modelo un marco atra&ivo para aproximarse al pro-
ceso de establecimiento de la agenda, un modelo en el que las soluciones estin
en busca de problemas y los impactos son una funcién de la combinacién de
problemas, participantes y recursos. Asi como 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 politicas y la politica. La agenda gubernamental se
establece en la corriente politica, mientras que las alternativas se definen en la
corriente de las politicas ptblicas.

La corriente de los problemas

“Para que una situacién sea un problema, las personas deben estar convenci-
das de que deben hacer algo para modificarla” (Kingdon, 1984: 119). La corriente
del problema estd compuesta por aquellos problemas en los que se concentra
la atencién de los formuladores de las politicas gubernamentales, a diferencia
de aquellos problemas que deciden pasar por alto. Kingdon argumenta que hay
tres mecanismos utiles para acercar los problemas a la atencién de los formula-
dores de politicas:
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» [Indicadores. Son medidas usadas para evaluar la escala y el cambio en los
problemas. Los datos y los informes gubernamentales presentan al gobierno
un cuadro del problema y, por ende, desempefian un importante papel en
la definicién de actitudes y posturas oficiales.

* Eventos. Sirven para concentrar la atencién en los problemas: desastres,
experiencias personales y simbolos.

*  Retroalimentacién. Aporta informacién sobre el desempefio actual e indica
el incumplimiento de metas o puntos para senalar las consecuencias ines-
peradas.

La corriente de las politicas publicas

Kingdon conceptualiza la corriente de las politicas piblicas como una “sopa
primavera” y se basa en las teorias de Dawkins y otros autores recientes que se
han ocupado del tema de la evolucién. Las ideas estdn flotando, se confrontan
entre si y se combinan. La sopa cambia en un proceso de seleccién natural,
supervivencia, desaparicién y recombinacién. 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 estd formado por comunidades de politicas publicas (espe-
cialistas en ciertos temas). Su organizacién varia: algunas son muy cerradas y
compactas, otras son mds abiertas y fragmentadas. En esta sopa nadan los
empresarios de las politicas publicas: “personas dispuestas a invertir recursos de
diversos tipos con la esperanza de obtener algo a cambio en el futuro a partir
de las politicas que apoyan diretamente” (Kingdon, 1984: 151). Estos a&tores
son cruciales para la supervivencia y el éxito de una idea; “ablandan” las comu-
nidades para incrementar la aceptacién de una politica publica. La idea misma
tiene que cumplir una serie de criterios para sobrevivir y llegar a la superficie.
Debe ser técnicamente fadtible, compatible con los valores dominantes de la
comunidad 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 politica

La corriente de la politica opera separadamente de las otras corrientes y
puede servir para determinar la situacién del punto de la agenda. Est4 formada
por los siguientes elementos:

*  Animo nacional: opinién publica, clima de opinién.

*  Fuerzas politicas organizadas: partidos, politica legislativa, grupos de presién.
* Gobierno: cambios en el personal y la jurisdiccién.

e Construccion de consensos: negociacion, adhesiones e intercambios.

En tiempos de crisis, la corriente politica, la corriente de las politicas ptblicas
y la corriente de los problemas confluyen: “Se reconoce un problema, se desarro-
lla y dispone una solucién en la comunidad de politicas piblicas, un cambio
politico hace propicio el viraje en las mismas y las limitaciones posibles no son
tan graves” (Kingdon, 1984: 174). Kingdon emplea otra metifora para describir
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este punto critico en el que las corrientes se convierten en una: es como una ven-
tana de lanzamiento durante una misién espacial. Si se pierde la ventana, el lanza-
miento tendrd que esperar otra ocasién en la que las condiciones y alineaciones
sean adecuadas. El lanzamiento exitoso de un cambio en las politicas publicas
es resultado de abrir esa ventana en el momento en que las corrientes interatan:
las soluciones que han estado flotando se unen y emparejan con un problema,
y los empresarios de las politicas ptblicas aprovechan la oportunidad de modifi-
car la agenda de las decisiones. Las ventanas de las politicas ptblicas se abren
cuando hay un problema innegable (una ventana problemitica) o en respuesta a
algo que sucede en la corriente politica (una ventana politica). En esas condicio-
nes, la corriente de las politicas publicas tiene la oportunidad de avanzar una al-
ternativa y emparejarla con un problema. Silas tres corrientes (problema, propuesta
y receptividad politica) forman pares en el mismo 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 4reas relacionadas.

2.10.4/ El marco de la coalicion promotora

Como se senalé en el Capitulo 1, el andlisis de las politicas publicas ha estado
dominado por el marco “por etapas” o del ciclo de las politicas. Paul Sabatier (con
otros autores) plantea una de las alternativas mas desarrolladas a esta forma de
pensar el proceso de las politicas puiblicas. Este autor afirma que la idea de separar
la etapa del “establecimiento de la agenda” del proceso mds amplio de la formu-
lacién de politicas no es realista ni efectiva como explicacién del cambio. Mientras
que Kingdon argumenta que las corrientes analitica y politica convergen de vez
en cuando, y asi brindan una ventana de oportunidades, Sabatier ve el analisis,
las ideas y la informacién fundamentalmente como parte de la corriente politica
y como una gran fuerza impulsora del cambio. Este autor subraya la necesidad de
elaborar una teoria del proceso de las politicas puablicas que sea mds exhaustiva y
capaz de someterse a pruebas, y que retina diversos enfoques y marcos en una
“mejor” teoria” que pueda predecir los cambios en las politicas piiblicas. Podria
decirse que la sintesis estd compuesta de varias ideas clave:

* Laidea de que el proceso de las politicas publicas, como un todo, puede
entenderse dentro del contexto de las “redes” y “comunidades” de politicas
publicas (Heclo, 1974; Kingdon, 1984 y Cook y Skogan, 1991).

* Laidea de que el andlisis de las politicas cumple una funcién “ilustradora”
de largo plazo. El andlisis de las politicas modifica gradualmente los argu-
mentos en torno a los problemas de las politicas ptiblicas (Weiss, 1977a;
Nelkin, 1979 y Mazur, 1981).

* Laidea de que las creencias, los valores y las ideas son importantes y cons-
tituyen dimensiones obviadas de la formulacién de politicas (Pressman y

Wildavsky, 1973%; Wildavsky, 1987 y Majone, 1980).

23 La edicion en castellano es Pressman, J. y A. Wildavsky, Implementacion: cémo grandes expectativas conce-
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e La idea de que los factores socioeconémicos influyen en la formulacién de
las politicas y sus impactos (Heclo, 1974 y Hofterbert, 1974).
e Laidea de que los sistemas de creencias de las élites tienen una “estructura’

o jerarquia (March y Simon, 1958 y Putman, 1976).

En vez del enfoque tradicional del tridngulo de hierro de las ciencias poli-
ticas y del ciclo de las politicas que tanto defienden los analistas de las mismas,
Sabatier sugiere conceptualizar el proceso de las politicas publicas sobre la base
de subsistemas de politicas (diagrama 2.18).

Diagrama 2.18 El modelo de Sabatier

Parimetros
relativos estables

Eventos externos
al sistema

Fuente: tomado y adaptado de Sabatier (1988 y 1991)

Limitaciones y recursos

Subsistema de
de los actores del —_— bl
subsisterna politicas publicas

*

El cambsio en el subsistema de las politicas ptblicas es resultado de la in-
teraccién de “pardmetros relativamente estables” y eventos externos. Esta
interaccién enmarca las limitaciones y los recursos de los a&ores en el subsistema
y las interacciones dentro del propio subsistema de politicas.

Todos aquellos que desempefian un papel en la generacién, difusién y eva-
luacién de las ideas de las politicas publicas conforman el subsistema de las ,
politicas: los elementos del tridngulo de hierro, los grupos de interés, la buro-
cracia y los politicos ele&tos. .. pero también los analistas académicos, los think-
tanks, los investigadores, los periodistas y otros a&ores en diversos niveles de
gobierno. Todo subsistema de las politicas piblicas incluye una serie de actores
que participan en algin problema de politicas, y no solamente a los tomado-
res oficiales de las decisiones. Ademds, los niveles de la formulacién de las poli-
ticas se extienden hasta alcanzar a aquellos actores que, desde un punto de vista
formal, estdn a cargo de la implementacién (servidores publicos, profesionales,
implementadores que tienen conta&to directo con el publico) més que el proceso
real de formular politicas (véase el diagrama 2.19). ’
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Diagrama 2.19  El subsistema de las politicas piblicas

‘Subsistema de politicas publicas

A Coaliciones A B C.. A
* Creencias
« Recursos Cabilderos
de politicas
E . publicas
strategias para
instrumentos B C.
directivos: A /
. \ Decisiones de
(AFCUIFO de » los ‘soberanos’ Circuito de
retroalimentacién * retroalimentacién
Recursos de la agencia
y orientacién general Aprendizaje
Aprendizaje de las politicas piiblicas derivado de las

derivado de las
politicas piblicas
44— Resultados de las politicas ptiblicas ———p

politicas publicas

4————————— Impactos de las politicas piblicas ————p»

Fuente: tomado y adaptado de Sabatier (1986, 1988 y 1991)

El subsistema de las politicas publicas est4 compuesto por determinado nimero de
“coaliciones promotoras”, que pueden distinguirse entre si por sus convicciones y recur-
sos. Las convicciones de las coaliciones pueden analizarse en funcién de una jerarquia
con la estrutura que se muestra en el diagrama 2.20 (véanse también, con fines compa-

rativos, Young, 1977 y la seccién 3.7.7).

Diagrama 2.20  La eStructura de creencias

Aspectos secundarios

Decisiones primordiales

Nicleo de las politicas piiblicas y bisquedas de la

Posturas y estrategias de politicas informacién necesaria

ptiblicas fundamentales para para implementar la
Normas y creencias satisfacer los valores centrales parte central de las

fundamentales rara politicas
satisfacer los valores \.

fundamentales

Difcil Moderadamente ficil
Susceptibilidad al cambio
Baja Alra

Fuente: tomado y adaptado de Sabatier (1988 y 1991)
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Si bien Kingdon y otros tedricos del establecimiento de la agenda conside-
ran el proceso de la definicién de asuntos y agendas en el contexto mas amplio
de las presiones sociales o del entorno, o bien en términos de la relacién entre
“opinién piblica” y politicas piiblicas, Sabatier considera que el proceso de las
politicas, en cuanto al establecimiento de la agenda y otras etapas, estd domi-
nado por la opinién de las élites. El impacto de la opinién publica es, en el
mejor de los casos, “modesto” (Sabatier, 1991: 148; 1993: 30). Por lo tanto, si
se quiere entender el cambio en las politicas publicas, Sabatier recomienda
enfocarse en la opinién de las élites y en los fattores que la hacen cambiar en
periodos relativamente largos. El modelo predice que, cuando las convicciones
centrales estin en disputa, la composicién de los aliados y los oponentes per-
manecera bastante estable. Dentro de las coaliciones promotoras habr4 un alto
grado de acuerdo en los aspectos centrales de las politicas y un menor grado de
acuerdo en los aspectos secundarios. Es mds probable que se produzcan cambios
o modificaciones en los aspectos secundarios que en los centrales o en las convic-
ciones mds enraizadas de las politicas ptblicas. Los cambios en el nivel central
de las politicas “suelen ser resultado de perturbaciones en los factores no cognitivos
externos al subsistema” (Sabatier, 1993: 19-20). Tales fa&ores “no cognitivos”
incluyen cambios en las condiciones macroeconémicas o nuevas coaliciones
que rigen el sistema. En el nivel “secundario”, el cambio ocurre como resulrado
del “aprendizaje orientado a las politicas ptiblicas” dentro de las coaliciones
promotoras y entre ellas. Sabatier define dicho aprendizaje como un proceso
que implica “alteraciones relativamente duraderas en el pensamiento o las inten-
ciones de comportamiento que resultan de la experiencia, y que tienen que ver
con el logro o la modificacién de preceptos dentro del sistema de creencias de
los individuos o las cole&ividades, como las coaliciones promotoras” (Sabatier,
1993: 42).

El modelo predice que en un subsistema de politicas pablicas habrd una
multiplicidad de coaliciones promotoras que compitan por ejercer su influencia
sobre y en el proceso de toma de decisiones. Los “intermediarios de politicas
publicas” se conciben como aétores preocupados por encontrar acuerdos con-
ciliatorios razonables o facibles entre las posturas que defienden las coaliciones.
Los intermediarios pueden ser servidores publicos, funcionarios ele¢tos, comi-
siones de averiguaciones o tribunales. Las coaliciones “buscan alterar el com-
portamiento de las instituciones gubernamentales con el fin de cumplir
objetivos especificos en aspectos centrales de las politicas publicas (Sabatier y
Jenkins-Smith, 1993: 227). Buscan propiciar el cambio mediante el uso de
“instrumentos de orientacién” direttos e indirectos (Sabatier y Pelkey, 1987 y
Sabatier y Jenkins-Smith [editores], 1993: 226).

La consecuente influencia o modificacién, tal como se refleja en los resul-
tados y los impac&tos de las politicas publicas, completa el “subsistema” a través
de la “retroalimentacién” de las convicciones y los recursos de las coaliciones.
Sabatier lo describe como un proceso de “aprendizaje orientado a las politicas
publicas”, es decir, las coaliciones aprenden de la experiencia del cambio y se
esfuerzan por reorientar sus ideas y estrategias canalizadoras de politicas pabli-
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cas con el fin de comprender mejor el mundo y sus propios objetivos de poli-
ticas publicas. El “subsistema” de las politicas publicas interactiia con otros
subsistemas de politicas piblicas y, por supuesto, con el gran “sistema” social,
legal, econémico, de recursos e institucional. Los pardmetros de este sistema se
definen por dos tipos de fuerzas: estabilidad y cambio.

* Los pardmetros relativamente estables dentro de los cuales funcionan los
sistemas comprenden:

Los atributos bdsicos de los problemas y los bienes.

La distribucién basica de los recursos naturales.

Valores y estructuras culturales y sociales fundamentales.

Las reglas constitucionales que dan contexto al proceso de formulacién de
las politicas publicas.

BN

Eventos externos (al sistema):

Cambios en la sociedad y la economia.

Cambios en la opinién piblica.

Cambios en la coalicién que rige el sistema.

Decisiones de politicas piiblicas e impactos de otros subsistemas.

NN

Considerados en conjunto, estos “pardmetros” y “eventos” establecen las li-
mitaciones y los recursos mds amplios dentro de los cuales funcionan los
subsistemas de las politicas piblicas. A su vez, por supuesto, el subsistema
impacta en el “sistema” como un todo.

Como modelo, aporta un sélido marco para organizar y trazar un mapa de
la amplia gama de ideas que han surgido en el estudio de las politicas publicas
y su andlisis. De igual modo, representa una contribucién al enfoque integral
del proceso de las politicas piblicas en términos de las “redes”, ademds de colo-
car el andlisis y las convicciones propias de las politicas ptiblicas en una posicién
central. No obstante, el marco de coaliciones promotoras que plantea Sabatier
pretende ir mucho mds all4 del trazado de mapas en forma heuristica. Este
modelo se presenta como una serie de hipétesis 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 hipétesis en estudios cualitativos

y cuantitativos. La serie inicial de hipétesis cubre dos areas:

El comportamiento de los actores en el subsistema

228

En grandes controversias dentro del subsistema de las politicas ptblicas cuando las convic-
ciones centrales estan en disputa. La alineacién de aliados y oponentes tiende a ser bastante
estable en periodos de diez afos, aproximadamente.

Los actores dentro de una coalicién promotora mostraran un consenso sustancial en cuanto

al nticleo de las politicas publicas, aunque no seran igualmente consensuales en los aspectos
secundarios.
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3 Un actor o coalicién renunciard a aspectos secundarios de un sistema de convicciones antes
de reconocer las debilidades en el nucleo de las politicas.

4 Es poco probable que se modifiquen considerablemente los atributos centrales o basicos de
un programa gubernamental mientras la coalicion promotora del subsistema que lo instituy6
esté en el poder.

5 Es poco probable que se modifiquen considerablemente los atributos centrales o basicos de
un programa gubernamental de accién si no hay perturbaciones significativas externas al sis-
tema, es decir, cambios en las condiciones socioecondmicas, en las coaliciones que rigen
sistemas mas amplios o en los resultados de politicas publicas en otros subsistemas.

El aprendizaje orientado a las politicas publicas

6 Es mas probable que el aprendizaje orientado a las politicas publicas 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 teorias aceptadas son mas
conducentes a este tipo de aprendizaje que aquellos en los que los datos y las teorias son
generalmente cualitativos, bastante subjetivos o débiles.

8 Los problemas que implican sistemas naturales son mas conducentes a este tipo de apren-
dizaje que aquellos que implican sistemas puramente sociales o politicos; en los primeros,
muchas de las variables criticas no son, en si mismas, estrategas activos, y la experimentacion
controlada es mas factible.

9 Es mds probable que el aprendizaje orientado a las politicas publicas atraviese los sistemas
de convicciones cuando existe un foro que es lo suficientemente prestigiado para exigir la
participacion de los profesionales y cuando éste se encuentra dominado por las normas pro-
fesionales.

(Sabatier y Jenkins-Smith, 1993: 27-54) ¢

El trabajo empirico que prueba el marco de las coaliciones promotoras ha
confirmado, en gran medida, su utilidad como modelo para explicar los cambios
en las politicas piblicas en una década (Mawhinney, 1993; Brown y Stewart,
1993; Munro, 1993 y Barke, 1993). Sin embargo, aunque el marco afirma ser
capaz de explicar el cambio en las modernas poliarquias industriales (Sabatier
y Jenkins-Smith, 1993: 225), se ha aplicado principalmente en el contexto
estadounidense (o norteamericano, cf, Mawhinney, 1993). Por lo tanto, la pri-
mera critica a este modelo en lo que respeta a las hipétesis es que se necesita
registrar una aplicacién mds extensa allende Estados Unidos y con estudios de
caso de otras poliarquias para llegar a conclusiones reales sobre su aplicabilidad
general®. Greenaway er al. (1992), en su anilisis de Gran Bretafia, argumentan
que el modelo parece adecuado para la formulacién de politicas en dmbitos
como el sida, la energia nuclear y la reforma a las leyes laborales. No obstante,
la formulacién de politicas en esferas en las que las coaliciones promotoras no
son evidentes y la toma de decisiones no es muy plural (como la politica de
defensa) sefialan que el marco no es igualmente aplicable. En los sistemas poli-

24 El caso elaborado por Ménica Casalet muestra el impulso por parte de redes interinstitucionales en América
Latina de iniciativas encaminadas a promover la atencion de prioridades nacionales y regionales para el
financiamiento de la investigacion e innovacion en el conocimiento. Véase el Capitulo V: Casos latinoame-
ricanos.
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ticos como el britdnico, en los que existe poca apertura y contato entre los
a&tores de diferentes instituciones, es dudosa la relevancia del marco de las coa-
liciones promotoras.

Puede ser que el modelo de las coaliciones promotoras sea el que mejor se

" ajusta al “estilo de politicas piblicas” (Richardson, 1982) en el que el gobierno
- se muestra dispuesto a la consulta con organizaciones y grupos de interés. Si el

estilo de las politicas es altamente consultivo y abierto, entonces este modelo
ofrece el prospecto de un enfoque exhaustivo y coherente de formulacién de po-
liticas y aprendizaje. Sin embargo, cuando el gobierno tiende a imponer las

‘politicas y a trazar planes de mds largo plazo en vez de reaccionar a los eventos

y problemas, este modelo puede ser menos ttil para explicar el cambio en las po-
liticas. (En esos casos, desde luego, podrd servir como modelo normativo de lo
que deberia ser la formulacién de politicas.)

Cuando el gobierno si busca a&tivamente llegar al consenso que implica el
acuerdo entre las “coaliciones” y cuando este proceso se cara&eriza por un con-
flicto o desacuerdo relativamente abierto, el modelo de las coaliciones promo-
toras resulta muy atil (cal es el caso del sida en Gran Bretafia); no obstante, el
modelo resulta mds problemdtico cuando se aplica en circunstancias y “estilos
de politicas piblicas” ajenos al pluralismo “a la estadounidense”. Si se aplica el
modelo a sistemas politicos de tradicién mds estadista —como Francia o Ita-
lia~ 0 con un estilo “corporativista democritico” —como los paises escandinavos,
Austria y Alemania (véanse Lijphart, 1984 y la seccién 3.3.4)—, el enfoque de
las coaliciones promotoras resulta mucho menos convincente.

Asi, las evidencias sefialan que el modelo ha sido considerablemente ttil en
estilos y dreas de politicas o temdticas que muestran el tipo de cara&eristicas
pluralistas que sustentan el modelo de Sabatier. Ademas del estilo de las poli-
ticas, hay que considerar la cuestién de las estru@uras: el grado de cenrralizacién
y descentralizacién de la toma de decisiones y la implementacién. Sabatier
subraya que el gobierno en la sociedad moderna se caralteriza por relaciones
que toman la forma de “redes”. En Estados Unidos, el sistema federal y la frag-
mentaci6n del poder en Washington hace creible la idea de que la formulacién
de politicas ocurre en un contexto de miiltiples capas e interacciones. No obs-
tante, el modelo de las coaliciones promotoras puede ser menos adecuado
cuando se trata de sistemas politicos que tengan una tradicién mds centralista,
no sélo en cuanto a la distribucién territorial del poder, sino incluso en cuanto
alos arreglos politicos y administrativos para el ejercicio de la politica, el gobierno
y la administracién nacionales.

Hay otras dos criticas que vale la pena mencionar. La primera es que el
modelo postula la existencia de “eventos” y “pardmetros estables” que determi-
nan las limitaciones y los recursos del “subsistema” y sus aGores. Sin embargo,
puede argumentarse que esa nocién es bastante sospechosa. Las fuerzas, ;estin
“ahi” en el sistema mds amplio (“cambio en el mundo real” [sic]) o en las men-
tes de los participantes y las organizaciones que conforman el subsistema de las
politicas como formas de “aéividad cognitiva”? Sabatier destaca que dicho
cambio en el mundo real se traduce, por ejemplo, en “condiciones macroeconémicas”
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(Sabatier, 1993: 20). No obstante, puede responderse que tales condiciones
existen en el contexto de la “a&tividad cognitiva’. Lo que cuenta como “evento
macroeconémico” es una construccién: no se trata de algo que estd “ahi afuera”
en el mundo real. Como se mencioné en la seccién 2.6, el “subsistema” puede
ser “egocéntrico” en vez de estar delineado por fuerzas externas. En el Capitulo
I1I (3.7.5) se revisan las teorfas de Sir Geoffrey Vickers, cuyo argumento afirma
que la a&tividad mental y el proceso social son “indivisibles” (Vickers: 1965:
15) y que el mundo no es una serie de datos, sino una “construccién, un arte-
fa&to mental, una obra de arte cole&tiva” (Vickers, 1968: 85). Dichos plantea-
mientos apuntan a una frontera mucho menos definida entre el subsistema y
su entorno externo, contenido en el marco de las coaliciones propugnadoras.
Asimismo, como se observa en la seccién 4.6.3, John Child sefala que son las
élites que existen dentro de las organizaciones las que contextualizan la imagen
del entorno “exterior” para facilitar sus elecciones estratégicas (Child, 1972).

Un segundo punto a destacar en relacién con el marco de las coaliciones
promotoras es que éste afirma ser un modelo empirico que puede someterse a
pruebas (lo que el proceso de formulacién de politicas es), pero que ademas
contiene implicaciones normativas acerca de lo que el sistema de formulacién
de politicas debe o podria ser. El “aprendizaje orientado a las politicas” parece
ser un proceso exclusivo de los altores del subsistema: grupos de interés, think-
tanks, servidores pablicos, politicos y profesionales. Asi, la opinién publica, en
el modelo original, quedaba incluida en los cambios de las condiciones
socioeconémicas y los eventos externos. La modificacién del afio 1993 incor-
poré a la “opinién publica” como un faltor independiente, pero el marco de
las coaliciones todavia se adhiere a una visién de las no élites como entidades
que “no tienen la competencia, el tiempo ni la inclinacién a ser participantes
altivas en el subsistema de las politicas pablicas” (Sabatier y Jenkins-Smith,
1993: 223). Una idea mds radical del aprendizaje orientado a las politicas, como
la que postulara Lindblom, recomienda concebir dicho proceso de aprendizaje
como algo que implica mayor participacién, una agenda més abierta y mayor com-
petencia entre las ideas, asi como la remocién de impedimentos como la des-
igualdad social y econédmica. Las variantes todavia mds radicales del modelo de
aprendizaje argumentan que, si la formulacién de politicas pretende facilitar
un mejor aprendizaje, debe ser un proceso mucho més “social” y “ascendente”
(véase la seccién 4.6.4).

:El éxito de las coaliciones promotoras se define a partir de su capacidad de
aprendizaje? ;O tal vez el criterio para calificar su éxito tiene mucho menos que
ver con el aprendizaje que con el poder (o los recursos) en manos de las coali-
ciones? ;El secreto del “pegamento” que une a las coaliciones promotoras con
el sistema politico son las creencias (mds que la avaricia, el propio interés, el
poder)? Sabatier no dice mucho acerca de cuél es la postura de este modelo del
proceso de las politicas piblicas en relacién con las teorias “del poder”, como
la no decisién o los marcos neomarxistas mds radicales. Puede ser que los siste-
mas de creencias (o ideologfas) de las coaliciones cambien debido a un deseo
de mantener y defender intereses fundamentales, més 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 criticas que despertara la afirmacién de Keynes segtin la cual las ideas
(y no los intereses) son los agentes que definen las politicas ptblicas en el largo
plazo. Sabatier se muestra desdefioso ante el “poder politico crudo” (Sabatier,
1993: 44) porque considera que, en el largo plazo, el aprendizaje orientado a
las politicas tiene mayor capacidad de modificar las agendas y las decisiones de
gobierno que el propio ejercicio del poder. El modelo de las coaliciones pro-
motoras concede que el “aprendizaje orientado a las politicas” es més probable
cuando hay un alto nivel de datos cuantitativos y cuando participan sistemas
naturales (véanse las hipétesis 7, 8 y 9). Esto excluye un niimero bastante alto
de 4mbitos de politicas puiblicas y temas politicos. El modelo se plantea como
un marco mds realista que el enfoque “por etapas”; no obstante, en este sentido,
la teorfa de las coaliciones parece ocupar un espacio en algiin lugar de la Isla de la
Fantasia. La inmensa mayoria de temas sociales, econémicos y de otra indole
de los que se ocupan las politicas publicas es bastante desordenada y no acusa
caracteristicas claramente cuantificables. Una vez mds, la hipétesis 9 de que

" la existencia de entidades profesionales y conocimientos especializados es una

fuerza poderosa para el aprendizaje orientado a las politicas parece muy etérea en
comparacién con la experiencia “del mundo real” de la “desprofesionalizacién”
y la desaparicién del poder profesional.

Ciriticas aparte, el marco de las coaliciones promotoras constituye una nota-
ble aportaci6n a la sintesis de una gama de enfoques para formular una teoria
solida y congruente, capaz de enlazar las etapas tempranas del ciclo de las politi-
cas (dehnicién del problema y establecimiento de la agenda) con la toma de de-
cisiones y la implementacién. La fortaleza especifica de este marco es el hecho
de que permite “trazar un mapa” del proceso de las politicas publicas que ilus-
tra la forma en que deben considerarse las diversas etapas del ciclo de las poli-
ticas como fases mds fluidas e interadivas de lo que los partidarios del modelo
“por etapas” suelen afirmar. Indudablemente, la investigacién y la aplicacién
(sobre todo fuera de Estados Unidos) pondrén a prueba las afirmaciones de que
el modelo de coaliciones promotoras es mas que un dispositivo heuristico.

2.10.5/ El modelo del equilibrio interrumpido

El estudio de Baumgartner y Jones (1993) acerca del establecimiento de la
agenda constituye una de las explicaciones mds exhaustivas hasta la fecha de
la teorfa del establecimiento de la agenda. Las metiforas predominantes en su
investigacién se derivan de la biologfa y la informdtica. A partir de la biologia,
estos autores presentan la idea de que el cambio en las agendas de politicas
publicas puede entenderse mejor en funcién de un “equilibrio interrumpido”:
el proceso de las politicas ptiblicas puede describirse como largos periodos de
estabilidad intercalados con otros de inestabilidad y grandes cambios en las
politicas. A partir del mundo de la informatica (y las teorfas de H.A. Simon),
estos autores plantean que la capacidad humana para procesar informacién es
limitada; por lo tanto, es necesario enfrentar los temas de manera paralelay no
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serial (un tema a la vez). Asf, los subsistemas de politicas publicas permiten al
sistema politico procesar los temas en paralelo, y sélo en periodos de inestabi-
lidad éstos ascienden en la agenda para ser procesados en serie. (Mds sobre
Simon en la seccién 3.7.4.).

Baumgartner y Jones consideran que el modelo del equilibrio interrumpido
explica por qué el sistema politico puede, al mismo tiempo, ser incremental-
mente conservador y estar sujeto a etapas mas radicales de formulacién de poli-
ticas. Durante los periodos de estabilidad hay una gran medida de acuerdo en
torno a la definicién de los problemas y su ubicacién en la agenda de la formula-
cién de politicas. A veces, los temas surgen y provocan el cambio en las politi-
cas y, de manera no menos relevante, en las disposiciones institucionales (cf. el
argumento de Peters y Hogwood [1985], ya mencionado). Estas nuevas insti-
tuciones crean la base de un nuevo periodo de estabilidad. Baumgartner y Jones
plantean que el equilibrio interrumpido estd determinado por dos fuerzas
interactivas:

¢ Laforma en la que se presentan los temas: imagen de las politicas publicas.
* El contexto institucional de los temas: fueros institucionales de las politicas
publicas.

Los autores analizan con cierto detalle diversos temas para poner a prueba
sus ideas, como la energia nuclear, los problemas urbanos, el tabaquismo y la
seguridad automotriz. El andlisis que hacen de estos y otros temas en un lapso
largo denota un patrén de evolucién similar: periodo de equilibrio en el que
surge un tema; perturbacién de la manera en que se presenta y de las institu-
ciones implicadas en la toma de decisiones al respecto; creacién de nuevas
instituciones; perfodo de equilibrio. En ocasiones, cuando se rompe la estabi-
lidad que rodea al tema, el monopolio de las politicas se ve desafiado, es recons-
truido o destruido, y finalmente es reemplazado por otra serie de imdgenes e
instituciones dominantes. .

En periodos de inestabilidad se abre el acceso a la agenda. El monopolio de
las politicas piblicas (compuesto por el subsistema dominante de las politicas)
queda entonces expuesto a las criticas o al apoyo entusiasta. El acceso a la agenda
mediante las criticas implica un ataque a los simbolos e instituciones vigentes,
y puede contribuir al surgimiento de nuevas instituciones para reemplazar al
viejo subsistema. El apoyo entusiasta como via de acceso a la agenda tiene el
efecto de crear una nueva serie de instituciones. El acceso a la agenda interrumpe
el equilibrio y provoca un legado de instituciones que se mantienen intactas
durante muchos afios después de la ola inicial de criticas o apoyo entusiasta que
propici6 el cambio. Por ende, a diferencia del modelo de Downs de los CAT,
Baumgartner y Jones argumentan que los periodos en los que los asuntos alcan-
zan un punto maximo de atencién pueden tener un efe&to continuo en las
instituciones creadas en el periodo de mayor relevancia.

La funcién de los medios de comunicacién masiva en periodos de inestabi-
lidad es crucial. Estos autores muestran que las a&tividades de los medios cons-
tituyen una de las principales fuentes de inestabilidad para las imagenes y las
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instituciones. La influencia de los medios en la promocién del cambio en la
agenda opera “dirigiendo la atencién alternativamente hacia diferentes aspectos
de los mismos temas a lo largo del tiempo y desplazando la atencién de un tema
aotro” (Baumgartner y Jones, 1993: 103). Sin embargo, al “dar bandazos™ de un
tema a otro, los medios sirven para reforzar y reflejar lo que ocutre dentro de las
instituciones de formulacién de politicas publicas. Los intereses de los medios
de comunicacién masiva son tan caprichosos e inestables como los intereses de
los tomadores de decisiones: se refuerzan entre si (ibid.: 125).

En la formulacién moderna de las politicas publicas, las estructuras
institucionales que sostienen el equilibrio en dichas politicas y que también son
la fuente del cambio (como han senalado Sabatier y otros autores) basicamente
se organizaron como subsistemas de politicas ptiblicas. Es la interaccidn de tales
subsistemas, al igual que el refuerzo y la funcién de espejo que desempenian los
medios de comunicacién masiva, lo que explica los cambios en la agenda. Sobre
la base de las ideas de Simon acerca de los limites de la cognicién humana (y
una metdfora de cémputo), los autores afirman que:

Dado el sinniimero de problemas que toda sociedad compleja enfrenta, normal-
mente los temas deben ser asignados a subsistemas de politicas publicas dominados
por especialistas. Tal especializacién constituye la Gnica manera en que el sistema
pucde tratar los asuntos paralelamente y no en seric [...] esta afirmacidn es tan cier-
ta para cl sistema politico como lo es para un gran equipo de cémputo. Sin embar-
go, de vez en cuando, los asuntos que normalmente estdn confinados a los subsistemas
de politicas ascienden peldafios dentro de la agenda politica, donde se procesan
uno o unos cuantos a la vez. Es en ese perfodo de acceso a la agenda, en el que nue-
vos participantes desarrollan un interés en el debate, cuando tienden a ocurrir los
cambios mds grandes, que con frecuencia alteran a uno o més subsistemas de po-
liticas. Asi, el sistema politico que combina sistema de consideracién paralela y sc-
rial de muchos temas implica la continua creacién y destruccién de subsistemas de
politicas [...] hay poderosas fuerzas de cambio que pueden arrasar con el sistema
completo. Estas fuerzas no pueden ser creadas ni controladas por un solo grupo o
persona, sino que son ¢l resultado de numerosas interacciones entre diversos gru-
pos que buscan proponer nuevas formas de comprender los temas [...] Las fuerzas
que generan cstabilidad durante ciertos perfodos son las mismas que se combinan
en perfodos criticos para forzar cambios dramiticos y duraderos en otros momen-
tos. Lejos de estar controladas por un solo grupo, institucién o persona, estas fucr-
zas son resultado de la compleja interconexién de multiples instituciones sociales.
Cuando éstas se combinan 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 sélida defensa (normativa)
de la democracia liberal derivada de un modelo explicativo. A diferencia de la
vision de la formulacién de politicas como un callején sin salida debido a una
relacién sospechosamente “estrecha” entre los politicos, los grupos de interés y
los medios de comunicacién masiva, el “equilibrio interrumpido”, acompafiado
de una visién computarizada del sistema politico, presenta una historia con
final feliz. Primero, porque el método de dar bandazos de un tema al siguiente
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aporta un proceso politico evolutivo que es mucho mds adaprativo de lo que
sus criticos conceden: el cambio ocurre, pero en réfagas; los subsistemas de
politicas publicas son més fragiles de lo que sugieren los teéricos que enfatizan
el poder del sesgo organizado. En segundo lugar, el patrén de dar bandazos de
un tema al siguiente que cara&eriza al proceso de la agenda de los sistemas
democriticos liberales también habilita a los disefiadores de politicas y a los
a&tivistas para que aprovechen al méximo sus limitadas capacidades de atencién
y procesamiento de informacién. Cuando la agenda estd abierta, el sistema
procesa en serie, en momentos de estabilidad el sistema procesa paralelamente
a través de subsistemas especializados.

Al emplear estas metéforas bioldgicas y cognitivas, los autores que postulan el
modelo del equilibrio interrumpido aportan una sintesis coherente y convincente
de los enfoques de la agenda que vincula ideas acerca de los subsistemas y las
instituciones a las inquietudes cognitivas de Simon. Asimismo, mediante sus
estudios de caso muestran que el andlisis de la agenda tiene que tomar en cuenta
las consecuencias institucionales de largo plazo de los cambios en la forma en que
se definen los problemas. No obstante, desde un punto de vista mds critico, este
modelo puede interpretarse mas como una justificacion del §atu quo que como
un andlisis del proceso de la agenda. Baumgartner y Jones presentan el estableci-
miento de la agenda de manera tal que las élites de las politicas publicas regulan
o manejan la complejidad mediante la simplificacién en lugar del “control”. El
“cuello de botella de la atencién” (Simon, 1985), inevitable en la toma de deci-
siones ya sean personales o institucionales, parece cumplir una funcién. Dar
bandazos de un tema a otro permite al sistema politico procesar una “varie-
dad mds amplia de temas en el transcurso del tiempo” (Baumgartner y Jones,
1993: 250), mientras los subsistemas excluyen temas frégiles 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 periodos de inestabilidad.
La montafa rusa de la atencién (mds o menos destacada) es, segiin estos autores,
un buen medio de adaptacién sistémica.

Asi, aunque los subsistemas de politicas publicas organicen la movilizacién
del sesgo, no mantienen un monopolio permanente sobre un tema: crecen y se
marchitan. A diferencia de la postura que adoptan Schattschneider y otros
tedricos de la agenda, Baumgartner y Jones no consideran que sesgo signifique
que las nuevas ideas “siempre” fueron excluidas del proceso de las politicas
publicas. Cuando se abre el acceso a la agenda algunas ideas nuevas consiguen
penetrar; aun asi, los autores coinciden con el argumento de Schattschneider
que afirma que el coro en su paraiso pluralista canta “con un fuerte acento de
clase alta” (Schattschneider, 1960: 35): “es inevitable notar que el sistema poli-
tico estadounidense parece més orientado al procesamiento de los asuntos del
interés de diversas facciones de la clase media que de aquellos que benefician a
la clase baja” (Baumgartner y Jones, 1993: 249). Por ende, los autores se acercan
bastante a argumentar que, si bien existe un sesgo sustancial de clase en el esta-
blecimiento de la agenda, éste es necesario para que el sistema politico funcione.
Y al realizar el proceso a través de subsistemas exclusivos, “maltiples fueros de
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politicas ptblicas” demuestran “impresionantes capacidades paralelas de pro-
cesamiento” (ibid.: 250). Sin embargo, los criticos de esta capacidad argumen-
tan que ésta es mucho menos evidente en el establecimiento de la agenda que
tiene lugar en temas que despiertan mds interés entre aquellos que no disponen
de un poderoso subsistema de politicas. Dar bandazos de un tema a otro bien
puede ser una via para procesar la complejidad, pero no es nada recomendable
como método para “prevenir” y “resolver” los problemas. Siguiendo a Lindblom
y Woodhouse, la labor de la agenda plantea claras desventajas a aquellos que
no tienen acceso a una serie de medios poh'ticos y econémicos. En este caso,
los responsables de definir y delinear la “imagen de las politicas ptblicas” se
encuentran en los subsistemas de politicas de los burécratas, los politicos, los
think-tanks y otros altores que pricticamente prescinden de la opinién de aque-
llos que tienen mds experiencia dire¢ta con los problemas (Lindblom y Wood-
house, 1993: 112).

Tal vez las élites de las politicas puiblicas no controlen el proceso de la agenda,
pero no cabe duda del gran impacto y la influencia que ejercen sobre los asun-
tos que reciben mds o menos atencién y cudles llegan a la agenda en compara-
cién con aquellos miembros de la sociedad cuya participacién es marginal y
estd limitada. Por ende, aunque el marco si aporta una sintesis ttil acerca de lo
que podria denominarse una version pluralista de la definicién de la agenda, el
hecho de que no toma en cuenta el poder ni la clase lo hace menos plausible
en tanto explicacién de los temas que implican desigualdades politicas y eco-
némicas. Lo que funciona como explicacién del tabaquismo, la situacién del
medio ambiente y la seguridad automotriz puede ser menos convincente cuando
se trata de explicar el establecimiento de la agenda en asuntos de politicas publi-
cas que entrafian la redistribucién del poder, la riqueza o los ingresos.

2.11/ El analisis de lés limites

2.11.1/ Los contextos de la definicién del problema y el establecimiento de
la agenda

La formulacién de politicas, tal como lo muestran los modelos hasta ahora
comentados, no es un proceso aislado. Existen factores més amplios que
establecen las fronteras o los pardmetros —término preferido por Sabatier— para
la formulacién y la implementacién de las agendas de politicas publicas. La
formulacién de politicas tiene lugar en el contexto de los limites econémicos,
sociales, geogréficos, histéricos y culturales. Los disefiadores de las politicas
evaldan (cf. Vickers, 1965; véase la seccién 3.7.5) cuéles son esas realidades. En
lo que respecta 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”, como 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 forma en que se construyen esas fronteras —como “la situacién
de la econom{a”— establece, de manera manifiesta, el contexto dentro del cual
operan los “subsistemas”. Parafraseando a Schattschneider, quien define esas
fronteras determina el contenido de la politica y la formulacién de politicas.
De ahi, como se sefial6 antes, el papel particular de los medios de comunicacién
masiva en la construccién de lo que aparece como el gran contexto que enmarca
aquello que el publico percibe como temas y problemas.

En esta seccién se consideran las fronteras que existen al interior del contexto
del “Estado-nacién”: los fa&ores econémicos, sociales y de otra indole que
constituyen las fronteras en las que se establecen las agendas, se toman y se
implementan decisiones de politicas pablicas+La Gltima seccién del capitulo 11
se centra en aquellos fattores que mundial o internacionalmente dan formay
limitan el contexto dentro del cual los a&ores nacionales buscan operar.

2.11.2/ Los parametros economicos de la formulacion de politicas

En macroeconomia, el concepto de la frontera de posibilidades de la pro-
duccién (FPP) se usa para marcar grificamente las combinaciones de bienes y
servicios que pueden producirse con determinados recursos. Cada sociedad
tiene sus propias preferencias y toma decisiones en cuanto a la distribucién de
bienes publicos, como el gasto militar, y los bienes de consumo (véase el diagrama
2.21). Las decisiones de politicas ptiblicas implican, en su nivel mds elemental,
opciones a lo largo de las fronteras de lo posible en el contexto de los recursos
de los que disponen los disefiadores de las politicas. Los patrones del gasto
publico reflejan las distribuciones a lo largo de la FPP. Més de un bien implica
menos de otro: més armas, menos mantequilla; m4s mantequilla, menos armas:
be representa el costo de oportunidad de elegir producir mds armas y no mds
mantequilla (de).

Diagrama 2.21 Una frontera de posibilidades de produccién
Mis armas, a-c, menos mantequilla, d-¢
d
e
Mantequilla
a b c

Armas
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La FPP establece una frontera del tipo de agenda de politicas puablicas que
es viable. Por ejemplo, un pais con determinada capacidad productiva puede
elegir (en teorfa) asignar recursos a x cantidad de “bienes publicos” (como el
armamento) o a y cantidad de bienes de consumo privado (mantequilla).

Dadas las posibles fronteras de produccién dentro de una sociedad, los para-
metros de eleccién estdn definidos por las posiciones a asignar de los tomadores
de decisiones. En un nivel muy simplista y “puro”, las politicas pablicas impli-
can elegir entre bienes y servicios publicos y bienes y servicios privados. El
criterio de distribucién estd marcado por las politicas publicas. Las economias
planificadas optan por un alto nivel de produccién de bienes publicos y un bajo
nivel de bienes privados: la antigua Unién Soviética es ejemplo de ello. Las
economias de libre mercado, como Estados Unidos, funcionan con un nivel
menor de bienes publicos y mayor de bienes privados, y durante la mayor parte
del siglo xx optaron por dedicar mucho de la produccién piblica al gasto mili-
tar (diagrama 2.22).

Diagrama 2.22  Elecciones sobre la curva
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Puede decirse que las politicas piiblicas son el proceso mediante el cual una
sociedad define la relacién entre la produccién de bienes y servicios a lo largo
de las fronteras de lo posible en funcién de la limitacién de los recursos. Los
niveles de satisfaccién a partir de esta combinacién cambian. Como se vio
durante la década de 1980, las preferencias a lo largo de la FPP si cambian. Los
eletores y los politicos pueden empezar a manifestar el deseo de ajustar la pro-
duccién de bienes publicos y privados. Con el transcurso del tiempo podria
decirse, por ejemplo, que las preferencias de la década de 1980 dieron un viraje
para acercarse mis a lo privado y alejarse de lo publico. Una de las razones de
ello es que, en las palabras de Albert Hirschman (1983), las ideas individualistas
y coletivistas bien podrian estar sujetas a un ciclo. Segln este autor, el patrén
es que el colectivismo y el individualismo siempre fracasan en el intento de
actuar como lo prometen. Bruno Frey (1978: 116) afirma que la insatisfaccién
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con la combinacién de bienes y servicios puede surgir por un aumento en el
ingreso (o la caida del ingreso), cambios en los precios, introduccién de nuevos
bienes y servicios o cambio en las preferencias. En lo que respecta a los bienes pri-
vados, el mercado ofrece un medio para comunicar dichos cambios a los produc-
tores. El sistema politico es el medio para la comunicacién de los cambios en la
demanda de los bienes publicos. Asimismo, los costos y los beneficios pueden
separarse en la articulacién de demandas de bienes puablicos. Posteriormente, los
ele€tores evaldan los costos de los bienes (no tanto en funcién de su utilidad
individual como de su utilidad social). En consecuencia, el gobierno “aprende
la (posiblemente acre) leccién de que, cuando se trata de costos, e! apoyo un4-
nime a la politica de los bienes puablicos se desvanece en un santiamén e incluso

se convierte en hostilidad” (Frey, 1978: 120). Asi, Frey concluye:

Todos los ciclos de la demanda y la oferta [de bienes ptblicos] siguen la misma se-
cuencia. Cuando surge el desequilibrio provoca las demandas politicas y la reaccién
del gobierno. Cuando surge un problema de financiamiento del gasto hay una re-
accion para actuar incluso en la direccién contraria. El entusiasmo ante el creci-
miento de los primeros afos de la década de 1960 se vino abajo, por cjemplo,
cuando se hizo evidente el costo en relacién con el sacrificio del consumo de la ac-
tualidad y, particularmente, en relacién con los efeétos negativos en ¢l medio am-
biente. El consecuente entusiasmo ante los controles ambicnrales provocd
demandas de crecimiento cero; pero dicho entusiasmo se vino abajo cuando los
contribuyentes particulares y otros grupos advirtieron que la politica ambiental
exigia importantes sacrificios en términos del ingreso.

(Frey, 1978: 121)

El crecimiento econémico ha sido lo que Fred Hirsch describia como una
“atraccién innegable” (Hirsch, 1977: 7) a los ojos de politicos y eleGtores occi-
dentales. No es dificil entender por qué. El prospedto del crecimiento econémico
significaba que éste era un sustituto eficaz en el problema de la distribucién a
lo largo de la curva. Las distribuciones y las agendas de politicas publicas que
las acompanaban podian ser relativamente estables si el pastel crecia y alcanzaba
para todos, y la FPP se movia hacia la derecha. En “tiempos de vacas gordas”,
el establecimiento de la agenda puede tender a beneficiar los bienes privados,
mientras que cuando se espera un crecimiento bajo o negativo, tiene sentido de-
mandar una mayor produccién de bienes puablicos. Nuevamente, cuando se
registra un crecimiento considerable hay mayor propensién a prescindir de par-
te del bienestar econémico generado para favorecer al “bien mayor’, mientras
que cuando el crecimiento es bajo, las opciones en favor del “bono publico”
pueden resultar menos atrattivas: tal ha sido el caso con el tema ambiental en
las agendas de las sociedades industriales. No obstante, si una sociedad ha deci-
dido (como ocurre en Suecia) contextualizar sus opciones basicamente en fun-
cién del “bien ptblico”, entonces el crecimiento econémico bajo puede tener
el efe&to contrario, es decir, puede deslizar la distribucién hacia la mayor pro-
duccién de bienes privados y menos bienes pablicos. La distribucién de las
preferencias registra cambios en el tiempo, ya que las posibilidades de creci-
miento econémico enmarcan las fronteras de las opciones. Las agendas se
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modifican a partir de dichos cambios en las posibilidades, esperadas y reales,
de produccién de bienes piblicos y privados.

Desde luego, en una democracia la demanda de politicas publicas puede su-
perar a la oferta, y la oferta prometida puede superar los resultados reales: de
ahi el papel central del crecimiento econémico dentro de la economia politica
de las democracias liberales modernas. La formulacién de politicas y la defini-
cién de problemas implican la evaluacién de los posibles niveles de produccién
en la sociedad. Siempre que la distribucién se encuentre dentro de las fronteras
de lo posible podrd afirmarse que las politicas publicas estin equilibradas. Los
disefiadores de politicas se mueven a lo largo de las fronteras de lo posible y
eligen entre el dominio de lo publico y el dominio de lo privado. Estas elecciones
son fuente de mucho desacuerdo y descontento, porque producen ganadores y
perdedores; sin embargo, suponiendo que la distribucién es posible, el sistema
politico podra seguir afirmandose como efe&tivo y legitimo. No obstante, si
la postura deseada no esté dentro de la curva, los disefiadores de las politicas y los
elettores tendrdn problemas: estdn en la zona de las “expectativas exageradas”.

Diagrama 2.23  Elecciones fuera de la curva

Bienes piblicos

Bienes privados
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En el diagrama 2.23, la curva « sefala el crecimiento econémico real que
permite determinada postura, e indica lo que se espera y p, fuera de la curva,
lo que se promete. La experiencia de las democracias liberales occidentales a
partir de la década de 1970 que impa&té mds fuertemente en unos paises que
en otros, fue el reconocimiento de los limites de lo que el gobierno podia hacer en
circunstancias de crecimiento deprimido e inflacién elevada. Las opciones pu-
blicas se encontraban en las fronteras de la curva real 4, no en la curva de lo
deseable. Y, como se sabe, este hecho tuvo efectos importantes en la agenda de
politicas piiblicas de todas las democracias industrializadas.

Este es precisamente el punto que desperté 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 problema parecia ser la renuencia de los gobiernos a resistir mds deman-
das de gasto. Las teorias de politicas publicas orientadas por la demanda argu-
mentan que las presiones sobre el gobierno hacen que los disenadores de
politicas estén imposibilitados para optar entre las dreas de las politicas publicas
y las prioridades en cuanto al gasto porque, a diferencia de las empresas, ellos
no tienen limitaciones financieras. Si a un gobierno se le termina el dinero,
puede imprimir mds, en cuyo caso la disciplina de la eleccién publica se ve
socavada por el lado de la oferta en la ecuacién (el deseo de los actores y pro-
gramas de politicas piblicas de maximizar el gasto en sus dominios) y la situa-
cién empeora atin més por el lado de la demanda (los electores presionan al
gobierno a destinar el gasto publico en las dreas de su preferencia). El gobierno
termina (asi se argument6) derramando mds dinero a un barril sin fondo en
lugar de destinar los recursos de acuerdo con una evaluacién de lo que se puede
solventar dentro de las fronteras de lo posible (véase el diagrama 2.24). (Sin
embargo, debe subrayarse nuevamente que lo que se presenta como lo “posible”,
el “mundo real” y la “crisis econémica” son, en si mismas, nociones altamente
politicas y cargadas de valores.).

Diagrama 2.24  Sobrecarga
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Ante tal situacién, los tedricos de la “sobrecarga” argumentaron que los
procesos de formulacién de politicas del gobierno moderno en condiciones de
crecimiento bajo o negativo ponen a la democracia en riesgo de déficit politico
debido a las expe@tativas exageradas (véase Parsons, 1988).

2.11.3/ Las tendencias y la agenda de las politicas piblicas
Las “realidades econémicas” o, al menos, la construccién de realidades eco-

némicas como se expresa en la curva de FPP sugieren la existencia de agendas
de politicas publicas en un contexto de limitaciones, siendo las condiciones y
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tendencias econémicas una de las limitaciones mds importantes. Al revisar la
politica de gasto publico en Estados Unidos y en el Reino Unido, Klein, por
ejemplo, afirma gréficamente:

Discutir los fattores politicos que afectan las decisiones relativas al gasto publico
puede significar caer en la trampa de discutir las ilusiones de los diseiadores de po-
liticas que creen en su propia libertad de accién cuando, en realidad, estin domi-
nados por fuerzas que escapan a su control [...] Concentrarse exclusivamente cn
aquello en lo que se ocupan los hombres en la lancha salvavidas sin tomar en cuen-
ta el mar o la orientacién del viento podria conducirnos a conclusiones erradas.

(Klein, 1976: 402)

Desde esta perspetiva, el disefiador de politicas se enfrenta a tendencias
sociales, econémicas, demogréficas y otras que, en efecto, constituyen el marco
de la agenda mds que las ideas de un John Rawls o un Maynard Keynes o los
altibajos de la opinién publica. En ese caso, serfa mejor pensar en la agenda de
las politicas y la formulacién de politicas como procesos orientados por las
tendencias en la delincuencia, el envejecimiento de la poblacién, el empleo, el
divorcio, la sexualidad, la tecnologfa, etc., y no por los partidos politicos o los
think-tanks, la opinién publica o las ideas.

Una cuestién clave en este punto es la que plantea el anlisis “construivista”
abordado en la seccién 2.2.2: ;qué es una tendencia y qué significa la informa-
cién? Las tendencias, ;estdn “alld 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 manera en funcién de los intereses de determinada clase social?
Podria decirse que quien define la “tendencia” define la forma de la agenda
politica que se cree que existe. Por lo tanto, la nocién de los “indicadores socia-
les” resulta problemdrica. En tanto movimiento, puede decirse que empezé
seriamente en la década de 1950. Hacia la década de 1970, la mayoria de las
democracias industrializadas y los organismos internacionales habfan empezado
a publicar informes con tendencias generales. Los criterios de los indicadores
clave no son asuntos que tengan mucho en comun (Sheldon y Moore, 1968).
Aungque el andlisis de las tendencias constituye un gran contexto de informacién
en el que surgen y se atienden problemas, el significado y la importancia de las
tendencias estd abierto a gran controversia. Las tendencias pueden ser cualquier

cosa que se quiera: pueden ser més el resultado de la politica y las politicas que
el determinante de éstas.

** Tendencias y politicas ptblicas

1 8rian W. Hogwood, Trends in British Public Policy, 1992

En este libro Hogwood analiza el impacto de las tendencias en las politicas publicas britani-

cas y de otros paises, y considera el uso que los politicos y otros actores hacen de las tendencias.
Ef articulo de Klein citado antes aporta una metafora y un motivo al analisis de la relacién dela
politica y las tendencias. El articulo concluye argumentando que, si bien es posible predecir ha-
cia donde nos conducen las tendencias en las politicas publicas, no deja de ser cierto que:
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Todavia hay un amplio abanico de opciones y de politicos que reconocen la posibilidad
de que los cambios tarden largo tiempo en tener un impacto y que estan mas preocupa-
dos por el resultado final de sus decisiones que por lo evidente durante el periodo 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 sefiala que, si bien las decisiones no estan predeterminadas por las presiones
sociales y econémicas, las demandas de gasto publico a fines del siglo xx establecen limites al
sistema politico.

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 definiran el
contexto dentro del cual los individuos, las empresas y los gobiernos et al. tomaran decisiones:

Los eventos no suceden en el vacio, sino en un contexto social, politico, cultural y economico.
Este libro describe ese contexto. No es necesario que el lector comparta o acepte todos y cada uno
de los elementos de esta cosmovision, sélo que recurra a ella para estructurar un contexto en el
cual analizar las noticias del dia, los puntos de vista opuestos y la informacién nueva. (pag. 3)

3 Keith Hope, “Indicators of the State of Society”, en Martin Bulmer (editor), 1978

Los indicadores sociales no son positivos por si mismos, incluso aquéllos que estan bien
construidos. Su valor depende del marco institucional en el que se usan. La mejor garan-
tia que puedo ofrecer de su adecuado uso es que deben estar absolutamente construidos de
conformidad con criterios publicos 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 poblacion aporten sus experiencias para evaluar la informacion contenida
en los indicadores. Es imperativo que, de una u otra forma, los indicadores sociales se
mantengan en el ambito publico de la politica. (pag. 267)

4laedady la agenda politica

El envejecimiento de la poblacién constituye claramente un tema que se ha enriquecido con
el analisis de “tendencias”. A medida que todos los gobiernos del mundo industrializado recono-
cen la clasificacion de cierta parte de la poblaciéon mundial como “personas mayores’, las
implicaciones de las tendencias empiezan a ser motivo de atencion.

Véase, por ejemplo, Edgar Borgatta y Rhonda Montgomery (editores), Critical Issues in Aging
Policy, 1987. Este libro analiza la relacion entre las tendencias, los conocimientos y las politicas
publicas. De particular importancia son las implicaciones de dichas tendencias demogréficas y
la expectativa de vida para los costos de la atencion médica y el cuidado de la salud.

Un enfoque de movimiento social argumentaria que la gente “mayor” no puede empezar a
influir en los temas y definir los problemas a partir de sus intereses (el lamado “poder de los an-
cianos”) hasta que tengan clara su postura politica. A su vez, el incremento en el “poder de los
ancianos” podria leerse como un agente que modifica otras tendencias electorales, consumistas
y en las demandas politicas. ¢

2.11.4/ Las politicas publicas como epifenémenos

La existencia de estas “tendencias” sociales, econémicas y un largo etcétera,
cconstituye el determinante fundamental de la formulacién de las politicas publi-
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cas? ;La formulacién de politicas y la politica son, en cierta manera, fattores
secundarios y de escasas consecuencias reales? Hay una escuela de pensamiento
que argumenta que, al final, el proceso de la formulacién de politicas no esta tan
determinado por los partidos, las politicas y las ideas como por las fuerzas “ambien-
tales” o demograficas sobre las cuales los actores pueden ejercer una influencia
apenas marginal. Desde esa perspectiva, las politicas son, bésicamente, epifens-
menos, es decir, estdn en gran medida determinadas por las condiciones fun-
damentales subyacentes, mds que por el proceso politico. Hofferbert (1974) y
Wilensky (1975) son dos de los autores que plantean y defienden esta teorfa.

Hofferbert afirma que el resultado del proceso de las politicas publicas ests,
en gran medida, determinado por las realidades subyacentes del pafs en cuestién
y no por la influencia de aquello que Sabatier denomina coaliciones promoto-
ras. La agenda de las politicas y los resultados reales de los sistemas politicos
son funciones de tres faltores principales:

* Condiciones geogréficas y bagaje histérico.
* Composicién social y econdmica.
* Comportamiento politico de las masas.

Dichos fadtores estdin mediados por:

* Las instituciones gubernamentales.
* El comportamiento de las élites.

El autor recurre a la metéfora del proceso politico como embudo: los fado-
res determinantes entran por el extremo ancho y al final del embudo estin las
instituciones y las élites que filtran y median esas fuerzas para producir un
resultado de politicas publicas (véase el diagrama 2.25).

Diagrama 2.25  El proceso de las politicas piiblicas como un “embudo”

Condiciones geograficas/bagaje histérico

Composicién socioecondmica

Comportamiento politico
de las masas

v

Instituciones
gubernamentales

v

Comportamiento
de las élites

Resultado de las‘
politicas publicas

Fuente: tomado y adaptado de Hofferbert (1974)
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En este modelo, la manera en que un sistema politico define sus problemas y
formula sus politicas es una funcién de la presién de los “macro” fatores y con-
diciones que escapan a la capacidad de los disefiadores de las politicas de ejercer
una influencia significativa. El resultado final depende de lo que suceda dentro
del embudo. Bésicamente, el argumento de Hofferbert es una teoria “de la caja
negra”, es decir, considera que el proceso politico tiene dispositivos de mediacién
o conversién: los insumos son los fatores histéricos, econémicos y sociales y el
comportamiento politico 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
embudo de Hofferbert subestima considerablemente el papel de las instituciones
y las élites. La nocién de un proceso con forma de embudo parece apenas dar
cabida a la interaccién de las élites y las instituciones con las fuerzas. Los insumos
son unilaterales, fuerzas externas que la caja negra se limita a procesar.

El problema con esta metifora es que a fin de contar con un mapa claro de
las secuencias causales que determinan las politicas publicas, Hofferbert se olvida
de considerar las dindmicas y las interacciones que tienen lugar al interior de
sus variables. Para empezar, aqui hay otra teoria en la que la realidad parece
ocurrir “all4 afuera”. ;Quién dice cudles son las “condiciones geograficas y el
bagaje hist6rico” o cuil la “composicién socioeconémica” de un sistema politico?
El gobierno y las élites (como lo demostraron Edelman, Cobb y Elder y otros
autores) no estin simplemente procesando estas variables: participan de su
fabricacién. En segundo lugar, tal como lo afirma la teoria de las “redes”, el
gobierno es algo que ocurre en diversos niveles y con una multiplicidad de
interacciones. Como lo senala el modelo de las coaliciones promotoras, la exis-
tencia de convicciones y valores contrapuestos expresa la complejidad de las
percepciones organizacionales y cole@tivas (aunque Hofferbert posteriormente
modificé su modelo para tomar esto en cuenta; véase Hofferbert y Urice, 1985).
Si bien el modelo ha resultado atrativo entre los estudiantes de las politicas
pablicas en tanto proporciona una serie de procedimientos con los cuales trazar
un mapa del disefio de las politicas, particularmente en el estudio de las poli-
ticas publicas comparadas, quizd sea mds una ilustracién de c6mo un modelo
puede distorsionar, en mucho, la comprensién del proceso de la formulacién
de politicas en un intento por simplificar una “realidad” infinitamente mas
compleja de lo que permite la metéfora.

La teoria de Wilensky (1975) también tuvo gran impacto en el andlisis
comparativo. En un libro sobre la politica de asistencia social, este autor afirma
que si se desea comprender y explicar el principal determinante para la cons-
truccién de las politicas de asistencia social hay que revisar la abundancia y el
crecimiento econdémico. Por lo tanto, al igual que ocurre con el modelo de
Hofferbert, Wilensky es de la opinién de que se exagera terriblemente el papel
de la “politica” en comparacién con el gran impacto de las condiciones econé-
micas y sociales.

Wilensky argumenta que el desarrollo de la politica de la beneficencia o
asistencia social no estd tan determinado por faltores politicos —tal sucede con
la competencia entre partidos y las preferencias de los votantes o las institucio-
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nes—, como por el desarrollo econémico y sus consecuencias y correlaciones
sociales. A medida que el crecimiento econémico produce abundancia, surgen
nuevas fuerzas y attitudes sociales y econémicas y, a la par que la nueva abun-
dancia, emerge una creciente habilidad para satisfacer las demandas de mas
gasto y asi hacer frente a los problemas sociales y de otra indole. En términos
econémicos podria decirse que, a medida que las fronteras de produccién de
lo posible se amplian gracias al crecimiento econémico, las sociedades tienden
a incrementar el gasto en la asistencia social: seguridad social, pensiones, aten-
cién a la salud, etc. Y a medida que los paises atraviesan patrones similares de
crecimiento econdmico y sus FPP se desplazan hacia la derecha, el nivel del
gasto puiblico también se expande. En ese caso, de acuerdo con el argumen-
to del “determinismo econémico”, la modificacién del crecimiento econémico
causa una estrategia de cambio hacia el nivel o la proporcién del ingreso nacio-
nal destinado a la asistencia social. En su obra titulada Social Limits of Growth
(1977), Fred Hirsch argumenta que ésa es la razén que explica por qué las
sociedades de abundancia estdn ms preocupadas por la distribucién del pastel
y por qué, independientemente de las demandas de libertad personal de accién
en areas no econémicas como la estética y la sexualidad, las sociedades capitalis-
tas también han experimentado un “coletivismo renuente” a la par que la com-
pulsién por la distribucion. Desde esta perspectiva, las instituciones y la politica
no tienen demasiada importancia: la politica es menos una causa de las politi-
cas publicas que un efecto del cambio econémico y social. Este punto de vista
ha despertado un acalorado debate entre dos escuelas de pensamiento: aquellos
que afirman que la politica si importa y aquellos que afirman que no.

A la vanguardia de la brigada “la politica s importa” se encuentra Francis
Castles (1982; [editor] 1989), quien afirma que los datos que Wilensky y sus
seguidores usan para sustentar el argumento de que las variables econémicas y
estructurales son el principal fattor determinante de las decisiones en politicas
publicas, alberga una interpretacién distinta: los procesos de las decisiones
politicas si definen la agenda de las politicas publicas. Otro estudio que ha
confirmado el papel de los partidos en el encuadre de las decisiones y las com-
binaciones de politicas ptiblicas es el estudio de 20 estados’que realizaron Budge
y Keman (1990). Los autores analizan diversas dreas de politicas publicas: bene-
ficencia o asistencia social, poh’tica econdmica, asistencia social y econdmica,
seguridad externa, compensaciones entre asistencia y seguridad. Llegan a una

conclusién irrefutable, en la que coinciden con Castles, y es que los partidos si
afe&tan las politicas:

La tinica manera de negar estos resultados es argumentar que las dreas estudiadas
no son importantes, lo que sin duda no serfa cierto, pues son temas centrales para
cualquier programa de gobierno y consumen gran parte de los recursos, o bien afir-
mar que hay otros factores explicativos de la aparente relacién entre la participacion
de los partidos y las lineas especificas de las politicas pablicas. De ser asi, ;cudles
son esos fa&tores? Hemos dado cabida, explicitamente, a los efe@os de las crisis eco-
némicas mundiales. Al destacar si los partidos controlan totalmente al gobierno o
s6lo participan en una coalicién la investigacién también incorpora una medida de
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la capacidad del partido de cjecutar sus politicas. Si bien cl objetivo al principio del
estudio era mostrar que los partidos si hacen la diferencia (aunque eso ya se ha de-
mostrado antes), después de esta demostracién queda definitivamente en manos
de los escépticos mostrar qué fadtor desconocido puede estar explicando las rela-
ciones que surgen con tal claridad. Preferimos la interpretacién obvia de que las
partes ejercen una influencia fuerte ¢ incluso determinante en la toma de decisio-
nes de los gobiernos.

(Budge y Keman, 1990: 158)

Sin embargo, este argumento, a pesar del mérito de dirigir la atencién a la
importancia relativa de la politica y la economia, entrafia, me parece, una dico-
tomia falsa. Es evidente que la situacién econémica de un pafs si determina las
fronteras de lo posible. Y lo posible depende del movimiento de la curva FPP
hacia la derecha o la izquierda, o si permanece estatica. Sin embargo, la distri-
bucién de decisiones en cuanto al gasto ptblico y el gasto privado, la produccion
de bienes y servicios publicos y de bienes y servicios privados, asi como la com-
binacién de éstos, varfa de un pais a otro y a lo largo del tiempo. Compartir las
tasas de crecimiento econémico y los problemas estructurales puede coadyuvar
a la convergencia en la proporcién del PIB que se destina a la asistencia social,
pero las decisiones politicas que nutren las modalidades de implementacién
varfan considerablemente. Puede argumentarse que, si bien los factores econé-
micos estruéturan la agenda de lo posible, los procesos politicos determinan la
percepcion, materializacién e implementacién de lo posible. En las palabras de

Heidenheimer, Heclo y Adams:

La fuerza con la que las condiciones macroeccondmicas afeéan el crecimiento del
seétor puiblico ha quedado mds que demostrada en los dltimos dicz afios. En todos
los casos en que el sector pablico habia atraido gran parte del ingreso nacional en los
paises occidentales hasta alrededor del aio 1975 se han registrado estancamientos y
caidas estrepitosas. Aun con estas fuertes limitaciones estruturales, los gobiernos han
tomado decisiones muy distintas entre si.

(Heidenheimer, Heclo y Adams, 1990: 360)

Como senalan, en Estados Unidos y el Reino Unido, por ejemplo, se toma-
ron decisiones muy distintas sobre el gasto militar y el gasto en asistencia social
en comparacién con otros paises occidentales. Independientemente de las con-
vergencias econémicas y estruturales que pueden discernirse al analizar a ambos
paises, las modalidades de implementacién de las politicas (como en el entorno)
muestran divergencias considerables. No solamente hay diferencias en la forma
en que se han implementado las politicas; ademds, hay variaciones importantes en
el tipo de “éxito” econdmico que ha tenido lugar en las sociedades industriales
durante la posguerray en la combinacién de politicas resultantes que enmarcan
las fronteras de las politicas y los problemas. Schmidt (1989), por ejemplo,
propone la posibilidad de ver esta situacién en funcién de los contrastes en las
combinaciones de politicas (inflacién y desempleo, y eficiencia e igualdad
macroeconémica) entre Alemania y otros paises industrializados (véase el

diagrama 2.26).

Capitulo II: Meso-andlisis 247



Diagrama 2.26 Comparacién de combinaciones de politicas piiblicas
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Fuente: Schmidrt (1989)
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Aqui el contraste se encuentra entre la combinacién de politicas en los pai-
ses capitalistas de pleno empleo (FEC) con inflacién alta y empleo bajo, los
paises en estanflacién (SC) con inflacién alta y desempleo alto, Alemania con
inflacién y desempleo bajos (G) y los paises en deflacién crénica con desempleo
alto e inflacién baja (CDC). En otro nivel, se encuentra entre la eficiencia ma-
croeconémica (ME) y la igualdad. Otra vez, Alemania est4 en la fila del medio.
Si se quiere explicar por qué los perfiles de politicas publicas en ese pais han
sido distintos de los de otros, Schmidt afirma que es necesario comprender el pro-
ceso del aprendizaje politico e institucional a partir de las catdstrofes de la his-
toria, asi como los acuerdos conciliatorios entre el liberalismo econémico, el
reformismo conservador y la socialdemocracia.

En otras palabras, la postulacién de un argumento politica versus entorno
no ayuda a comprender por qué cada pais define sus problemas y formula sus
politicas de manera distinta. La teor{a que postularan Hofferbert y Wilensky
en la década de 1970 segiin la cual los factores del entorno determinan la poli-
tica y las politicas ha recibido escaso apoyo de las investigaciones subsecuentes
(Lane, 1993: 71). Ademds, la nocién de que la evidencia empirica es capaz de
resolver los asuntos de una u otra manera es bastante sospechosa. Por ende, el
debate sobre si importa o no importa la politica tal vez sea mds relevante por
cuanto dice del empirismo (obtuso) de la década de 1970 que la cuestién de la re-
lacién entre la politica, las politicas y los fa&tores econémicos y sociales del
entorno. Como se comentari en el Capitulo IV (4.6.3), un mejor fundamento
de la discusion es asegurarse de que no quepa duda del impacto del entorno en
el proceso de las politicas; no obstante, también sucede que el “entorno” existe
en el contexto de los valores y las creencias de las personas (Sharpe y Newton,
1984). Asi, el “entorno” como tal existe dentro de los “mundos de supuestos”

de los disenadores de las politicas (véanse Young, 1977/1979 y la seccién
3.7.7).
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2.11.5/ Votantes, partidos y politicas publicas

Hofferbert y Wilensky ven la influencia de la politica en el diseno de las
politicas piiblicas como algo marginal en comparacién con las grandes fuerzas
de la historia, la sociedad y la economia. Sin embargo, como se dijo antes, otros
enfoques ensalzan el papel de la politica y de las instituciones. ;Qué decir del
papel de los votantes en el disefo de las politicas publicas? En teoria, en una
democracia, el eletorado ocupa una posicién central en la definicién de las
acciones del gobierno gua gobierno de partido. Con todo, ;los votantes definen
las agendas o los partidos definen las preferencias y las agendas politicas? Los
votantes, los partidos y sus lideres, jestin motivados por sus propios intereses
y la agenda de las politicas piblicas estd determinada por esta especie de comer-
cio politico y no por las fuerzas “socioeconémicas”?

La relacién entre la motivacién del ele¢tor y los calculos econémicos ha sido
objeto de estudio desde la década de 1920, pero no fue sino hasta la publicacién de
la obra de Downs titulada An Economic Theory of Democracy en 1957 que des-
pegd la idea de analizar el propio interés (o el voto econdmico). ;Qué evidencias
han surgido en cuanto al interés del eletor? Estudios empiricos realizados en
Estados Unidos y en Europa han echado por tierra las hipétesis que plantea
Downs sobre la primacia del propio interés como explicacién del comporta-
miento del ele€or gua comportamiento del consumidor. No hay mucho mate-
rial para corroborar la teoria de que el interés personal es la motivacién que
explica las decisiones del ele€torado, aun cuando los disefiadores de politicas y
los politicos crean que si lo hay. Sin embargo, el asunto de la percepcién gene-
ral del ele¢torado acerca de la situacién econdémica del pais parece ser un factor
mucho miés significativo cuando se trata de explicar las actitudes de los votan-
tes y los resultados de las elecciones. La obra de Lewis-Beck argumenta que,
con base en los datos, los politicos no parecen participar de “particulares esta-
llidos de compra de votos alrededor del periodo electoral. La situacién econé-
mica de un pais no danza a un ritmo ele&toral” (Lewis-Beck, 1990: 158). En
todo caso, esto no niega el hecho de que el propio interés es un fator, pero
aparentemente se trata de un interés concentrado en la evaluacién del desem-
pefo econémico (en el pasado, a¢tual y en el futuro) y no de un interés basado
en el bolsillo. De las investigaciones de la relacién entre la situacién econémica
y el voto se desprende claramente que las percepciones del desempefo econé-
mico tienen gran impacto en el contexto dentro del cual el ele€torado establece
temas prioritarios. Este patrdn, afirma Lewis-Beck, es tanto transnacional como
transtemporal: “los temas econémicos siempre estdn en la agenda; en la a¢tua-
lidad tendemos a buscar soluciones gubernamentales. Si los gobiernos cumplen
lo que prometen, la recompensa son los votos; si no lo cumplen, reciben un
castigo” (Lewis-Beck, 1990: 100-111). Los gobiernos deben respaldar sus con-
vincentes promesas con un desempefio igualmente convincente (ibid.: 151).
Mis adelante, en el Capitulo 1V, se volverd sobre el desempeiio, la implementacién
y los resultados. Lo que queda claro es que los temas econémicos son los pun-
tos clave de la agenda y que los gobiernos pueden no ser capaces de controlar
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la economia como quisieran o pueden no estar manipuldndola, pero la forma
en que se construyen las percepciones econémicas reviste una importancia vital
para el estudio del establecimiento de la agenda (Parsons, 1989).

Si en realidad, como argumenta Tullock, los partidos usan las politicas pu-
blicas para obtener votos (1976: 66) y; siguiendo el postulado de Downs, “los
partidos disefian politicas a fin de ganar elecciones, no ganan elecciones para
disefiar politicas” (1957: 28), entonces, siguiendo a Downs, los formuladores
de las politicas adoptardn estrategias pensadas para maximizar los votos y ganar
las elecciones. De ello se desprende que se esperaria un ciclo de politicas para
manipular la economia a beneficio del gobierno en turno. La opinién de los
investigadores estd dividida en cuanto a la existencia de tal ciclo en la formula-
cién de las politicas (o un ciclo politico de negocios). Uno de los principales
exponentes de la postura que afirma la manipulacién de la economia por parte
de los disefiadores de las politicas con fines eleGtorales es Tufte (1978). Sin
embargo, los resultados de su estudio, en el que muestra que la politica econd-
mica se ajusta perfeCtamente a esta hipétesis en 19 de los 27 paises analizados,
no han encontrado eco en estudios posteriores de politélogos en diversos paises
(Lewin, 1991: 66-74). El peso de la evidencia sugiere que el argumento de la
maximizacién de los votos de acuerdo con el planteamiento de Downs no ha sido
demostrado. El modelo sobrestima claramente no tanto el interés de los poli-
ticos como su capacidad de controlar e influir en la inflacién, el desempleo y
otras variables que afetan el comportamiento del ele€torado. Tal vez (o con toda
seguridad), si pudieran, lo harfan, jpero la evidencia demuestra que no pueden
hacerlo! No obstante, el modelo de Downs es sugerente, si no por los resultados,
si por las intenciones. Los disefiadores de las politicas pablicas participan en el
proceso mediante el cual se modelan y definen las opiniones y percepciones
sobre la economia y el bienestar econémico nacional. Si no se puede afirmar,
con ningn pardmetro de confianza, que los politicos dan forma a la economia
para maximizar los votos, si se puede decir (desde una postura de mero sentido
comin) que se esfuerzan por definir la percepcién de la economia que tienen
los votantes.

En politicas piblicas, las elecciones y las posturas implican el conocimiento
del mercado politico y la capacidad de satisfacer e influir en las preferencias.
En cierto grado, los partidos politicos deben estar dispuestos a adaptarse a las
preferencias de los votantes, lo que implica identificar aquello que el eletor
desea gua consumidor de politicas, y dérselo. En ese caso, el programa de las
politicas puiblicas puede verse como una funcién de la percepcidn de la utilidad
de las politicas. De ahi se desprende el auge de las encuestas y los sondeos para
generar informacién ttil cuando se quiere ajustar las politicas publicas y la
forma en que éstas se presentan con el objetivo de maximizar el atra&ivo del
programa del partido. Sin embargo, es bastante obvio que la idea de la formu-
lacién de politicas vista como “produccién” empresarial que responde a las
demandas del consumidor es un tanto irreal. En una economia de libre mercado,
las empresas también participan en la manufaura de necesidades creadas. Fl
consumidor demanda lo que la publicidad le dice que debe desear. La produc-
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cién o definicién de lo que se desea de las politicas publicas también forma
parte del proceso politico. El “mercado” de la agenda de politicas publicas no
es perfecto: las demandas y las preferencias del votante estin tan sujetas a la
influencia del produ&or como los gustos y las preferencias del consumidor.
Siguiendo el argumento de Galbraith en su obra New Industrial State (1969),
la nocién de soberania del consumidor no corresponde a una realidad en la que
los productores estin ocupados en adaprarse a las preferencias del consumidor
dentro del contexto de las demandas de sistema industrial. El mercado de las
politicas publicas tiende a un oligopolio en el que algunos produ&ores tienen
por objetivo definir qué preferencias son moldeables y adaptar las politicas a
fin de reflejar lo que los votantes manifiestan como preferencias. Los partidos
rivales (dentro y fuera del ejercicio del poder) tratan de influir en las preferen-
cias de los electores, aunque la capacidad de los partidos en el poder es muy
distinta de la capacidad de los partidos que no tienen el poder. Dunleavy (1991,
Capitulo V) identifica cuatro estrategias generales a las que recurren los partidos
en el poder para influir en las preferencias de los votantes:

* Ingenieria social partidista.

* Ajustar relatividades sociales.
* Administracién de contextos.
* Manipulacién institucional.

Por su parte, los partidos que no estdn en el poder tienen cuatro opciones:

e Moldear las preferencias de los votantes.
* Capitalizar la tensién social.

* Sumarse a la manipulacién institucional.
* Establecer la agenda.

El autor concluye que las estrategias varian de un sistema politico a otro. En
Gran Bretafia y otros paises de la Commonwealth es viable la estrategia de
moldear las preferencias de los votantes; por otra parte, en Estados Unidos, los
partidos tienden mds a adaptarse a dichas preferencias. Como sefiala Dunleavy,
la idea de un modelo delineador de preferencias para la relacién entre los par-
tidos y los votantes ofrece una explicacién que enfatiza los fatores enddgenos
que operan dentro del sistema/partido politico, a diferencia de las explicaciones
mds simplistas que presentan a los votantes como “consumidores” y a los par-
tidos como “productores”. Asimismo, sostiene que hay suficientes indicios para
afirmar que los partidos politicos si tratan de influir en las preferencias del elec-
torado, pero todavia se sabe relativamente poco acerca de la relacién oferta-
demanda entre la opinién publica y las politicas publicas que ofrecen los

partidos a modo de bienes (Dunleavy, 1991: 144).
2.11.6/ Los pardmetros institucionales

La evolucién de la ciencia politica moderna y de las politicas publicas tiende
a dejar de lado el hecho de que la politica y la formulacién de las politicas per-
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tenecen al contexto de las instituciones. Hasta la década de 1960, el estudio de
la politica estuvo dominado por el anilisis de las constituciones, las asambleas
legislativas y el poder ejecutivo por una parte, y el pensamiento politico por la
otra. El surgimiento del enfoque de las politicas publicas marcé el desprendi-
miento de la tradicional concentracién en las instituciones para transitar al
estudio del “sistema politico” como un todo o el “proceso de las politicas”. No
obstante, es improcedente hacer caso omiso del impa&to de las disposiciones ins-
titucionales cuando se quiere entender el “proceso” del disefio de las politicas o
la definicién de los problemas. Los “problemas” y las “soluciones” de politicas
publicas existen en un espacio constitucional o institucional, pero también en
un “entorno” econémico o social mds amplio.

El renovado interés en las instituciones se manifiesta dentro de marcos muy
diversos. En términos generales, es posible definirlos a partir de tres grandes
categorias (que se entrecruzan):

o Institucionalismo “econdémico”. Aborda las teorfas derivadas de las teorias del
“costo de la transaccién” y del “agente-principal”. Este enfoque se comenta
con mas detalle en la seccién 3.6.3.

* Institucionalismo socioldgico. Se desarrolla a partir de la sociologfa organiza-
«cional. Vale la pena destacar varias contribuciones al institucionalismo socio-
l6gico: el primer tipo de institucionalismo se vincula con la obra de Selznick
(1949) y, mds recientemente, con los estudios de Di Maggio y Powell (1983
y 1991), y Perrow y otros autores. El segundo modelo sociolégico, todavia
mds reciente, es el planteado por March y Olsen (March y Olsen, 1984 y
1989; Olsen, 1988). Esta seccién se concentra en la obra de March y Olsen,
pues las secciones 3.6.2 y 4.6.3 abordan con mds detalle el trabajo de
Selznick et al.

* Institucionalismo ‘politico”. Comprende las aportaciones que se concentran en
la “autonomia” del Estado en la formulacién de politicas y en la relacién del
Estado con la sociedad. En esta seccién se analizan aquellos estudios segiin
los cuales la formulacién de politicas suele ser resultado de la agenda interna
de las instituciones estatales mds que resultado de las presiones e influencias
“externas”. Este enfoque también se analiza en la seccién 3.6.4.

El institucionalismo sociolégico

AMarch y Olsen afirman que las instituciones aportan los importantes
pardmetros dentro de los cuales tienen lugar el planteamiento de los problemas
y la toma de decisiones. A diferencia del enfoque “del entorno” que requiere de
un mapa de las amplias fuerzas sociales, econémicas y de otra indole que deter-
minan los insumos y los resultados, los institucionalistas argumentan que el
principal enfoque debe situarse en la forma en que las disposiciones institucionales
dentro de una sociedad dan forma al comportamiento humanofPor lo tanto,
las ideas y los intereses estdn bdsicamente enmarcados por las instituciones
dentro de las cuales se establecen. Segiin el argumento de Olsen:
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Las instituciones disponen de autoridad y poder, pero también de sabidurfa y ética
coletivas. Proporcionan el contexto fisico, cognitivo y moral para la accién con-
junta, la capacidad de intervencién, los fentes concepruales para la observacién, la
agenda, la memoria, los derechos y las obligaciones, asi como el concepto de justi-
cia y los simbolos con los que uno puede identificarse.

(Olsen, 1988: 35, citado por Lane, 1993: 171)

Asi, desde esta perspectiva, los problemas y las soluciones ocurren al interior
de las instituciones y no “fuera” de la caja negra, ya que la adtividad y el pensa-
miento humano estin fundamentalmente definidos por las instituciones que
les sirven de marco. Si se desea explicar por qué determinado “problema” o
determinada “solucién” se encuentran enmarcados o construidos de una forma
especifica, March y Olsen sugieren el andlisis del desarrollo de las ideas/los
intereses en su entorno institucional/El orden politico, como marco de insti-
tuciones y reglas, proporciona los pardmetros del conflicto, la interaccién de
los participantes y la relacién de los ciudadanos con los érganos rectores. En
otras palabras, los problemas y las soluciones ocurren dentro de las fronteras de
lo que se considera aceptable, legitimo y justo en cuestién de los medios (estra-
tegias) y los fines (impa&os)./ Los individuos, en tanto a&tores racionales, se
esfuerzan por tomar decisiones basadas en sus niveles de informacién y recursos,
asi como valores o preferencias enmarcadas en las reglas, los intereses, los valo-
res y los recursos de la institucién que habitan. Por ende, la explicacién de cémo
y por qué surge determinada politica publica en relacién con un “problema”
requiere, primero, del andlisis de la estrutura, la evolucién histérica, las redes
y decisiones de las instituciones implicadas en la solucién de un “problema”

(March y Olsen, 1972)/

% Institucionalismo, eleccién racional y politicas publicas

La aplicacion del tipo de ideas como las que plantean March y Olsen sobre el institucionalis-
mo en funcién de las politicas puablicas se ha desarrollado mas 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 primacia de las instituciones en el proceso de las po-
liticas pUblicagyt as “situaciones de decisién” comprenden tres aspectos:

.+ Disposiciones institucionales.
- Eventos pertinentes al tema en cuestion.
« Lacomunidad que tiene interés en el resultado.

Al tratar de analizar las situaciones de decision, el modelo de Ostrom busca explorar factores
como el niimero de actores implicados; quién puede y quién no puede participar; qué oficinas, fun-
cionarios, departamentos e instituciones politicas estan implicadas; de qué recursos disponen; como
se relacionan las instituciones y los actores entre si; cdmo las disposiciones constitucionales influ-
yen en las estrategias de los actores/Estas situaciones de decision se transforman con el tiempo y,

25 La edicion en castellano es Ostrom, E., E/ gobierno de los bienes comunes: la evolucion de las instituciones
de accion colectiva (2000).
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aligual 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 eleccién 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 participacion en la toma de decisio-
nes gubernamental (colectiva), y la implementacién de las decisiones de politicas en el nivel co-
lectivo establece el marco institucional de las politicas en funcionamiento.

Sise desea consultar una aplicacion y critica del modelo a la politica sobre los desechos nucleares,
véase Jenkins-Smith, 1991; sobre la politica de igualdad de oportunidades, véase Stewart, 1991. o

Ya se han comentado dos modelos de ciencias politicas que aplican los
aspectos abordados por March y Olsen: Kingdon (1984) y Sabatier y Jenkins-
Smith (1993). Kingdon deriva gran parte de su teorfa del establecimiento de
la agenda del modelo “del cesto de basura” que desarrollaron March y Olsen.
Sabatier y Jenkins-Smith se han dedicado a incorporar algunos de los conoci-
mientos propios del enfoque institucionalista (Kiser y Ostrom, 1982; Ostrom,
1986a y 1986b, 1990) a su modelo de coaliciones promotoras. En cierto sen-
tido, este énfasis (determinista) en el impacto de las instituciones en el estable-
cimiento de marcos analiticos dentro de los cuales se suceden las ideas, los
intereses y las agendas es el opuesto de la postura que adoptan Hofferbert (1974),
Wilensky (1975) y otros autores que afirman la poca relevancia de la politica, o
bien, su extrema importancia (Castles) (véase la seccién 2.11.4). En todo caso,
el desarrollo de un enfoque institucional ha servido para recordar a los estudio-
sos del proceso de las politicas pablicas que el “establecimiento de la agenda” y
la construccién de los problemas estd determinada por las constituciones, las
reglas, los recursos y las instituciones que definen la conduccién de la politica
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 disefio de las
agendas de politicas publicas ha estado cada vez m4s influido por el andlisis
de las politicas institucionalizado en los modernos think-tanks. El predominio de
las instituciones en la formulacién de las politicas y, particularmente, en el
establecimiento de las agendas ha significado que, como lo argumenta Lind-
blom, la participacién en la formulacién de politicas 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 impaéo
real, tienen que “institucionalizarse”. Siguiendo las observaciones de Stewart:

Lo que no debemos perder de vista es que, antes de que los aftores puedan ser ra-
cionales dentro de las instituciones [....] es indispensable la existencia dc institucio-
nes. En los dfas méds impetuosos en Texas, los comerciales televisivos aconsejaban
al puiblico: “Si usté no tiene un pozo petrolero, po‘s cémprese uno”. Podrfamos dar
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el mismo consejo a los defensores del cambio en las politicas publicas: “Si usted no
cuenta con una organizacién que promueva ¢l cambio, funde una”. Ante la ausen-
cia de estas organizaciones/instituciones, la formulacién de las politicas queda en
manos de las instituciones que han fabricado el $#etu guo. Y los socilogos saben,
por lo menos desde Olsen [...] que las organizaciones no brotan espontineamente
del cefo fruncido de cualquiera que tenga un problema: es necesario crearlas.
(Stewart, 1991: 171-172)

No hay que olvidar que, una vez creada, toda organizacién establecida a fin
de ejercer presién en favor de determinada causa o tema entra en un mundo
plagado de otras instituciones, todas ellas ansiosas por cumplir una funcién en
la definicién de problemas, el establecimiento de las agendas y la influencia en las
decisiones. Ademds, ya que son producto de la invencién, las instituciones,
como bien sefialan Di Maggio y Powell (1983/1991), estdn sujetas a las presio-
nes de otras organizaciones mds poderosas, con mejores recursos y mejores
contadtos. Por ende, las agendas y los problemas tienen un escenario/entorno/
demografia organizacional que marca las fronteras dentro de las cuales se defi-
nen y politizan (o no) los problemas. El enfoque sociolégico enfatiza que los
problemas tienen un contexto organizacional; las organizaciones existen dentro
de entornos mds amplios y algunas pueden tener mds control sobre su entorno
que otras (Perrow, 1986: 175). En este caso, las organizaciones mds poderosas
tendrdn la habilidad de definir sus propias agendas, mientras que las menos
poderosas (mds dependientes) serdn, en mucha mayor medida, producto del
entorno externo. El enfoque de la eleccién estratégica (véanse la seccién 4.6.3
y Child, 1972) también sefiala (en consonancia con el argumento de March y
Olsen) que las instituciones enmarcan la realidad. El papel de las élites domi-
nantes en la creacién de una imagen del mundo exterior a la organizacién sugiere
que la construccién de “problemas” y “soluciones” y agendas es producto de
élites internas y en gran medida auténomas de los “insumos” del entorno.

El institucionalismo politico

El tema de la autonomia de las instituciones respecto de las presiones y las
demandas externas es también la principal cuestién de la que se ocupa el insti-
tucionalismo politico. En su repaso de la investigacién que ha buscado “rein-
tegrar al Estado”, Theda Skocpol (1985) muestra cémo diversas lineas de
investigacién apuntan hacia la teoria que afirma que, a diferencia de la idea
marxista del Estado como instrumento de la clase dominante, el Estado, tanto
en los sistemas democraticos liberales como en el mundo en desarrollo, tiene
la capacidad de aislarse, relativamente, de las fuerzas sociales y econémicas.
Aparentemente, de este modelo “centrado en el Estado” se deriva que las institu-
ciones estatales suelen hacer gala de su habilidad para a&tuar estable y con-
tinuamente durante periodos largos. Para ilustrar su argumento, la autora
presenta diversos ejemplos de cémo, tanto en las democracias liberales con Esta-
dos “fuertes” (como Francia, Gran Bretafia y Suecia) como en aquellas con Estados
“débiles” (como Estados Unidos), el disefio de las politicas ha recaido en los
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servidores ptblicos y las instituciones. Entre los ejemplos que aporta destacan
los siguientes:

* El estudio de Heclo (1974) sobre el desarrollo de las politicas de asistencia
social en Gran Bretafia y en Suecia. Este estudio muestra el papel fundamental
que desempenaron los servidores piblicos en ambos paises en la formulacién
de las politicas, un papel mucho mds contundente que el de los partidos o
grupos de interés.

* El estudio de Krasner (1978) sobre la formulacién de la politica exterior
estadounidense en relacién con las inversiones internacionales en la produc-
cién y comercializacién de materias primas. Pese a la aparentemente débil y
fragmentada naturaleza del Estado estadounidense, esta politica fue definida
por las instituciones y los actores “aislados” de las presiones “sociales”.

* Laobrade Skocpol y Finegold (1982) sobre la politica agricola del New Deal,
en la que se muestran las politicas publicas como resultado de la innovacién
administrativa y no como un simple producto de la presién de los grupos
de interés en ese sector.

La autora argumenta, sin embargo, que la capacidad de autonomia no es,
de ninguna manera, algo estdtico o estru¢tural, sino algo que cambia con el
tiempo y de un drea de politicas publicas a otra. La autonomfa del Estado debe
relacionarse con diversos fattores: la posicién internacional del Estado en cues-
tién, las funciones para mantener el orden interno y las posibilidades organizacio-
nales de que los funcionarios disefien e implementen sus propias politicas. Al
reintegrar al Estado, Skocpol no recomienda abandonar el anilisis de los facto-
res sociales, econdmicos y culturales que influyen en las politicas, sélo sefiala la
necesidad de tomar en cuenta la capacidad de autonomia del Estado. El anéli-
sis de Hall (1986) de la formulacién de politicas econémicas en Gran Bretaia
y Francia sigue esta linea argumentativa, pero adopta una perspetiva mds am-
plia del contenido del concepto institucién. El modelo de Hall se examina en
la seccién 3.6.4.

Los argumentos de los institucionalistas han adquirido un reconocimiento
generalizado. Como sefialan Almond ez 2/. (1993: 133), estos temas fueron
practicamente ignorados durante las décadas de 1960 y 1970. El impacto de
March y Olsen, y Skocpol y otros autores ha influido considerablemente en el
ajuste de un equilibrio que toma més en cuenta el contexto institucional que
enmarca la formulacién de los problemas y las politicas. Ademis, el institucio-
nalismo politico aporta una critica al tipo de argumentos esgrimidos por Sabatier
y Jenkins-Smith en relacién con la formulacién de politicas como produéto de
las “coaliciones promotoras”. Skocpol y Hall, por ejemplo, sostienen que el anilisis
de la formulacién de politicas debe establecerse en el contexto de la capacidad de las
instituciones estatales para definir las politicas. Sabatier afirma que la idea de la auto-
nomfa del Estado es “muy dudosa” en el caso de Estados Unidos dada la “per-
meabilidad” (sic) de sus instituciones, y “confusa” en paises como Francia con
“regimenes presuntamente centralizados” (Sabatier, 1993: 37). En todo caso,
no hay que precipitarse a desechar los modelos desarrollados por los institucionalistas
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politicos. Como se verd posteriormente, en el analisis de Hall sobre la politica
econdmica en Gran Bretafia y en Francia, el argumento de que las instituciones
ejercen un papel dominante en la definicién de dreas clave de formulacién de
politicas en el largo plazo explica, convincentemente, dos sistemas politicos con
disposiciones institucionales muy distintas de Estados Unidos, pais en el que se
basa mucho del modelo de coaliciones promotoras de Sabatier. En lo que res-
pecta a Estados Unidos, la teoria de que las instituciones del Estado gozan de
una autonomia relativa sefiala que los cambios en asuntos clave de las politicas
publicas de ese pais tienen més probabilidad de emerger como resultado de las
crisis que debido a un “aprendizaje”, pues las instituciones estadounidenses son
bastante “impermeables”, una cara&eristica subestimada por Sabatier. Por lo
tanto, son muchas las dreas de la formulacién de politicas en Estados Unidos
en las que no se ha visto un espiritu de innovacién; al contrario, lo que se observa
es un conservadurismo bastante considerable. Siguiendo el argumento de Amenta
y Skocpol:

Cuando se discute la autonomia del Estado en la formulacién de politicas en las
democracias liberales, los académicos destacan la contribucién de los burécratas y
funcionarios publicos en la creacién o reformulacién de politicas pablicas [...] es-
tos actores gozan de menor influencia en Estados Unidos que en cualquier otro pais
[...] No obstante, cuando se han creado las capacidades estatales, [éstas] suclen in-
fluir en el desarrollo posterior de las politicas. Esta accidentada expansion de las
capacidades ejecutivas del Estado a través de diversas dreas de politicas y niveles de
gobierno tuvo un fuerte impacto en el patrén de las politicas publicas estadouni-
denses. Sin embargo, no fue tanto la debilidad del Estado como el cardéter general
de las instituciones polfticas lo que influyé la formulacién de politicas publicas.

(Amenta y Skocpol, 1989: 313-314)

Es evidente que los autores no se muestran optimistas acerca de la capacidad
de cambio de la formulacién de politicas en Estados Unidos. Incluso si una
coalicién de izquierda llegara al poder (juna propuesta con muy escasas proba-
bilidades de materializarse!), Amenta y Skocpol sefialan que, a menos de que
permaneciera en el poder durante un periodo considerable, “Estados Unidos
seguirfa teniendo un pie en el siglo x1x” (Amenta y Skocpol, 1989: 328).

“* Las instituciones, ;importan?

Do Institutions Matter? es el titulo de un libro editado por Weaver y Rockman (1993) que pre-
senta varios estudios de caso sobre temas como la politica energética, las pensiones, la politica
industrial, el déficit presupuestal, la politica ambiental y la politica comercial. Los estudios de
caso abordan la cuestion del impacto que las instituciones han tenido en el proceso de las poli-
ticas publicas y en el resultado y los impactos de dichas politicas en Estados Unidos, Suecia, el
Reino Unido, Canada, Francia, Alemania, los Paises Bajos, Japon y otros paises industrializados.
Estos paises 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 desempenado estas disposiciones institucionales en las capacidades del
gobierno para formular politicas?
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Este estudio postula un modelo en el que el resultado de las politicas esta determinado por

las limitaciones institucionales y los atributos de la toma de decisiones de los sistemas politicos

d

es

iagrama 2.27).
Sin embargo, los estudios de caso revelan que, en la realidad, la influencia de las instituciones
mas 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 politicas si es tan fuerte, directay unidireccional
como lo propone el modelo, pero en la gran mayoria de las areas de politicas publicas el impacto

es

mas“sutil o indirecto y contingente en fuerza y direcciéon, dependiendo de la presencia de otros

factores” (Rockman y Weaver, 1993: 446). Asimismo, presentan nueve conclusiones generales
derivadas de la comparacién 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 formulacién de politicas también pueden ser muy distintas entre las
diversas areas que conforman el sistema politico.

Los efectos institucionales en las capacidades gubernamentales se canalizan a través de las
caracteristicas de la toma de decisiones del gobierno.

Las diferencias entre las reglas y normas electorales que orientan la formacién de los gobiernos
pueden tener tanto impacto como las propias instituciones.

Los sistemas parlamentarios no son mejores que los sistemas presidenciales, y viceversa.

La division partidista del control del ejecutivo o el legislativo exacerba el problema de Ia
gobernanza, particularmente el problema del establecimiento de las prioridades de politicas
publicas.

Las disposiciones institucionales implican concesiones negociadas en cuanto a capacidades.
Los gobiernos pueden escapar a las limitaciones institucionales mediante la generacién de
mecanismos de contrapeso.

\% Diagrama 2.27  El modelo de los impactos institucionales de Weaver y Rockman

Las limitaciones institucionales | ——p alientan o desalientan
ciertos tipos de

Atributos de los procesos de

toma de decisiones que posibilitan o frenan
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Capacidades de formulacién de
politicas —_— ﬂue influyen la capacidad
el gobierno de tomar

Decisiones estratégicas de
politicas publicas

—  que influyen pero no
necesariamente determi-

nan la calidad de los

Impactos sociales y econdmicos
de las politicas <
-

Fuente: tomado y adaptado de Weaver y Rockman (1993:9)
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Para algunas capacidades resulta mejor la concentracién del poder {por ejemplo, la imple-
mentacion); para otras (como la politica comercial), los sistemas politicos internos no significan
gran diferencia; para otras mas, la concentracion del poder puede resultar sumamente perjudi-
cial. En conclusion, el estudio argumenta que la influencia de las instituciones en el resultado e
impacto de las politicas 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 politicas pu-
blicas dependa de la forma en que las condiciones sociales y politicas, entre otras, hayan influido
en |la predominancia de riesgos u oportunidades en momentos especificos. Los autores afir-
man que los resultados exitosos en las politicas publicas entrafian “hacer coincidir a las institucio-
nes politicas con una serie de problemas que determinen qué capacidades son mas necesarias
ycon las condiciones politicas y sociales de un pais que determinenssi las disposiciones institucionales
tienen probabilidades de enriquecer o inhibir cierta capacidad” (Weaver y Rockman, 1993:461). «

2.11.7/ Los pardmetros establecidos por las politicas anteriores

Como bien sefalan los institucionalistas, los disefiadores de las politicas
tienen que trabajar dentro del marco establecido por especificas disposiciones
constitucionales, sistemas eleGtorales, distribucién territorial de la autoridad,
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, etcétera —aunque Hall, 1986, amplia-
ria el marco para incluir las relaciones entre la mano de obra y el capital, asi
como la economia internacional—, no obstante, la formulacién de las politicas
también tiene lugar dentro de los parimetros fijados por las politicas y las deci-
siones previas, asi como por las “disposiciones institucionales” que han sido
heredadas. Cuando surgen temas, se construyen problemas y se definen opcio-
nes de politicas ptiblicas, el proceso se desarrolla en un entorno que comprende
las politicas, los programas y las decisiones del pasado. Tales politicas desempe-
nan un importante papel en la forma en que se definen los temas attuales y las
estrategias, medios y fines que se elige adoptar. Como se verd en el Capitulo IV,
las politicas y los programas no se cancelan tan ficilmente. En consecuencia, los
problemas de las politicas no parten de cero. Los eventos suceden en un espacio
de politicas piblicas (Hogwood y Gunn, 1984: 13) que estru€tura la forma en
que los tomadores de decisiones y las “coaliciones promotoras” (de Sabatier)
resolverdn “problematizarlos”. Por lo tanto, las ideas y los debates sobre los temas
quedan, inevitablemente, condicionados por las leyes, las politicas y los progra-
mas vigentes y disponibles para hacer frente a una serie de problemas. Estas
tradiciones de politicas publicas pueden formar cierto grado considerable de
consenso que obstaculiza el desarrollo de “nuevos” enfoques (véase, por ejemplo,
Parsons, 1988). Las politicas vigentes pueden ser tan dominantes que terminan
por inhibir o evitar modificaciones exhaustivas y racionales, y devenir en un
proceso més “incremental” de formulacién de politicas publicas (cf. Lindblom,
véase 3.4.3).

De esta manera, las politicas publicas pueden entenderse como causas de si
mismas (Wildavsky, 1980: 70 y Capitulo III) mds que como el resultado de un
“problema”. En este sentido, puede argumentarse que son las politicas vigentes
las que establecen la agenda de los “nuevos” problemas y aportan el discurso
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que enmarca su construccién. En muchas dreas en las que el espacio de las
politicas publicas estd “saturado” (Hogwood y Gunn, 1984: 13), como ocurre
con la politica de asistencia social, los temas “nuevos” y las reformas deben com-
petir con el hecho de que las politicas (y los compromisos en cuanto al gasto
piblico) heredadas del pasado limitan tanto a los propugnadores de las politi-
cas como a los tomadores de decisiones que estdn en el gobierno (Weaver y
Rockman, 1993: 36-37; Pierson y Weaver, 1993: 146-147, 150; Rose, 1989:
357-358; OCDE, 1987: 76; Heclo: 1974; Weir et al., 1988 y Marsh y Rhodes,
1992). Como ha quedado demostrado gracias a Rose y Davies (1994), los poli-
ticos pueden prometer ser innovadores pero, una vez eletos, heredan las deci-
siones y los compromisos de sus predecesores. Las agendas gubernamentales
son mucho mds longevas de lo que aparentan los ires y venires politicos. Los
nuevos disefiadores de las politicas tienen que poner en marcha su agenda den-
tro del contexto de una serie de programas y compromisos en curso que restringe
e inhibe mucho mis de lo que la retérica politica revela a los votantes (Rose y

Davies, 1994 y R. Rose, 1990).

2.12/ Globalizacién y formulacion de politicas publicas:
parametros internacionales

2.12.1/ El enfoque internacional del andlisis de las politicas

< Lasswell, la politica mundial y las ciencias de las politicas publicas

La idea de la politica mundial es un componente fundamental de la concepcién de Harold

Lasswell de las ciencias politicas. No obstante, constituye una dimensién del analisis de las poli-
ticas que sélo recientemente adquirié mayor relieve con las teorias de la “globalizacién” que sur-
gieron en las décadas de 1980y 1990. En todo caso, Lasswell argumenté la importancia de que
las ciencias politicas tomaran en cuenta las tendencias y las fuerzas mundiales al evaluar el con-
texto de los problemas propios de las politicas pablicas (véase, por ejemplo, Lasswell, 1935, 1951b).
En las palabras de Fox:“Durante cuarenta afios Harold Lasswell [....] insistio en la unidad del pro-
ceso politico mundial [...] en que la politica interna, comparada e internacional debia ajustarse
a un marco tedrico comin” (Fox, 1969: 367).
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La ciencia de las politicas publicas de la democracia, interesada en los acontecimientos de
talla mundial en nuestro tiempo histérico, debe proceder creando hipotesis de alcance
mundial {...] [capaces de] [...] especificar el patron institucional del que nos estamos se-
parando y el patrén hacia el que nos estamos dirigiendo [....] En realidad, una de las gran-
des tareas de la ciencia de las politicas publicas hoy es sequir detalladamente los procesos
de la invencion, la difusién y la restriccién 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 mas depen-
diente de la ciencia y la tecnologia, y a medida que la ciencia de las politicas publicas 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 estd 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, afirmd haber detectado una cre-
ciente interdependencia entre las naciones y las economias, asi como el surgimiento de”“sistemas
supranacionales”y“submundiales”. Esta tendencia tenia importantes implicaciones paralos cien-
tificos sociales:

Debiera parecer obvio al cientifico social, pero no es asi, que sélo hay un fundamento pa-
ra la comunidad moral: el fundamento mundial [...] Resulta sorprendente constatar que
muchos cientificos sociales tienden a exagerar el papel del Estado-nacion como unidad
del analisis social y a minimizar los vinculos y controles supranacionales; sobre todo, tien-
den a interpretar a la comunidad moral nacionalista como una comunidad de valores.
(Etzioni, 1968:607) &

Hasta este punto, hemos considerado el establecimiento de laagendayla
definicién de los problemas dentro de un contexto puramente nacional. No
obstante, puede decirse que uno de los cambios mis importantes en la politica
de fines del siglo xx es el grado en que la agenda de las politicas publicas ya no
se establece ni define dentro de las fronteras de lo nacional. El sistema politico
también opera dentro de lo que se denomina el “sistema mundo” (Wallerstein,
1974, 1979).

Esta nocién de globalizacién implica que la solidez de la caja negra de Easton
que define el “sistema politico” de manera mds bien limitada a lo nacional resulta
menos consistente de lo que podia haber sido en el pasado. Las fronteras del
sistema politico bien podrifan estarse atrofiando y ya no ser impermeables a las
presiones e influencias externas. Como sefialara Karl Deutsch (véase también
la seccién 3.7.6), el Estado-nacién puede parecer cada vez més inadecuado ante
los desafios de fines del siglo xx, no obstante:

En el mundo de hoy, el Estado [...] es tanto indispensable como inadecuado. Es
un instrumento indispensable para que se hagan las cosas y para enfrentar a mu-
chos problemas reales; pero es inadecuado para lidiar con un creciente nimero de
problemas distintos, cuestiones de vida o muerte para muchos de sus habirantes.

(Deutsch, 1981: 331)

* Globalizacién y globalismo

La globalizacion de la vida social

“Hasta nuestros dias”, escribe el antropologo Peter Worsley, “la sociedad humana no habia
existido jamas”, queriendo decir que solo en épocas recientes se puede hablar de formas
de asociacion social que abarcan al planeta. En aspectos importantes, el mundo se ha
convertido en un solo sistema social como resultado de los crecientes vinculos de inter-
dependencia que actualmente afectan a practicamente todas las personas [...] La pala-

26 Laedicion en castellano es Wallerstein, 1., £/ moderno sistema mundial, vol. 1: La agricultura capitalista y los
origenes de la economia-mundo europea en el siglo XVI (1979).
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bra de uso generalizado para referirse a la creciente interdependencia de la sociedad mun-
dial es globalizacion [...] La globalizacién de fas relaciones sociales debe entenderse, pri-
mordialmente, como la reordenacién del tiempo y la distancia en nuestras vidas. En otras
palabras, nuestras vidas estan cada vez mas 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 integracidon econdémica.
Globalizacién de las comunicaciones y los medios de comunicacion masiva.

E identifica también tres teorias que explican el proceso:

Imperialismo y neoimperialismo: el globalismo como producto de la expansién del capitalismo.
Dependencia: el globalismo como desarrollo desigual y la dominacién del mundo industrializado
sobre el mundo en desarrollo.

Sistema mundo: el globalismo como producto de la expansion de la economia mundial que
conduce a la centralizacién en torno a un sistema de relaciones entre un centro, una semipe-
riferia y una periferia.

Globalizacion 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 caracter inherentemente “glo-
bal" La globalizacion tiene cuatro dimensiones (véase el diagrama 2.28)

Diagrama 2.28  Las dimensiones de la globalizacion

El sistema de Estados-nacién

El orden militar mundial
La economia mundial capitalisra

La divisién internacional
del trabajo

Fuente: Giddens (1990)
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Martin Albrow y Elizabeth King (editores), Globalization, Knowledge and Society, 1990

Esta coleccion de ensayos ilustra laforma en que los socidlogos estan desarrollando un ma-
yorinterés en el andlisis de los procesos sociales implicados en la globalizacién como un“he-
cho”y como una“creencia” o “valor”,
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Albrow aporta una definicion de la globalizacion opuesta al universalismo 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 mas breve; se emplea para hacer referencia a aquellos valores que toman al
mundo real con sus 5 mil millones de habitantes como objeto de preocupacién, el plane-
ta entero como entorno fisico, todos los seres vivos como ciudadanos del mundo, consu-
midores y productores, con un interés comun en las medidas colectivas para resolver
problemas internacionales [...] La globalizacion 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 globalizacion.

(pag.9) »

Las implicaciones de la “intercone&ividad” mundial para las politicas puibli-
cas quedan claramente establecidas en el siguiente texto de Harrop:

El entorno internacional pauta mucho del contexto de la formulacion de las politicas
nacionales. Los discfiadores de decisiones de cada pafs comparten un contexto de
politicas formado por el ciclo econédmico internacional de prosperidad, recesidn,
depresién y recuperacion [...] Las organizaciones internacionales, como la CE tam-
bién forman parte importante del contexto de la formulacién de las politicas na-
cionales [...] Asimismo, la agenda de las politicas ptiblicas estd adquiriendo un
tono internacional. A lo largo y ancho del mundo democritico liberal aparecen los
mismos problemas en diferentes sociedades al mismo tiempo y se consideran algunas
soluciones, aunque de ninguna manera se lleven a la prictica. Los medios de co-
municacién masiva y las conferencias internacionales facilitan este proceso de di-
fusion de las politicas. Los disefiadores de politicas en un pals tratan de emular los
éxitos de sus pares en el extranjero.

(Harrop, 1992: 263)

2.12.2/ Las caracteristicas de la politica mundial

A medida que la economfa mundial cambia en funcién de nuevas modali-
dades de produccién y comercio, y a medida que las corporaciones transnacionales
y las instituciones ejercen un mayor grado de influencia y poder, mengua la
capacidad de los formuladores de las politicas nacionales de definir sus propias
agendas (véase Ray, 1990). A&tualmente, las politicas publicas no sélo tienen
lugar en los sistemas politicos nacionales, sino también en un sistema mundial.
¢Cuiles son las carackeristicas de ese sistema internacional y qué impacto tiene
en el andlisis del proceso de establecimiento de la agenda y la definicién de los
problemas? McGrew plantea que la politica mundial tiene cinco caraéteristicas
distintivas (McGrew y Lewis, 1992):

s Complejidady diversidad. La creciente complejidad y diversidad de las institu-
cionesy las organizaciones, asi como de los temas en la “agenda internacional”.
Las cuestiones militares y la diplomacia han dejado de ser los tinicos temas
considerados internacionales; hay temas en la agenda politica nacional que
estdn vinculados a cuestiones internacionales, como el bienestar econémico,
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las drogas y el medio ambiente. Estas nuevas relaciones estdn acompanadas
de una creciente regionalizacién y cooperacién transnacional.

* Intenso patrén de interaccidn. La interaccién de los Estados-nacién acusa un
nivel mds alto y un alcance mds amplio.

o Permeabilidad del Estado-nacién. Los vinculos estructurales entre lo interno
y lo externo implican que la agenda nacional sea més receptiva a lo que
sucede en otros paises, lo que a su vez signiﬁca que el Estado-nacién tiene
menos control de la agenda.

*  Cambios rdpidos y en cascada. Los cambios no sélo son vertiginosos, sino que
tienen la capacidad de “derramarse” impredeciblemente y contagiar otros
temas y problemas. Estas caracteristicas tienen una importancia fundamental
desde la perspectiva del establecimiento de la agenda. Rosenau explica que:

los temas se transforman a medida que la cascada encuentra cole&ividades a lo lar-
go de su flujo. Conforme la cascada gana impulso arrastra consigo a circulos mds
amplios de attores, cambian los valores que incluye y las consecuencias que prevé,
y cada uno de estos faGtores acentiia la complejidad y el dinamismo de las estruc-
turas interdependientes que enlazan a los actores. Como el efecto mariposa de la
meteorologfa, un acontecimiento en algiin lugar del mundo llega a tener repercu-
siones en sitios muy lejanos.

(Rosenau, 1990: 302; citado en McGrew y Lewis, 1992: 317)

*  Fragilidad del orden y la gobernanza. El orden internacional es menos sélido
y mis frigil que los regimenes politicos de los Estados-nacién. El cumpli-
miento con los compromisos internacionales y la capacidad de los organismos
internacionales de hacer cumplir sus decisiones varia considerablemente
en funcién de los temas. Desde la perspectiva nacional, ello significa que
la agenda de las politicas publicas puede tener un cardcter mas “mundial”,
pero las modalidades de implementacién pueden ser mis locales. La agenda
de las politicas publicas puede ser mundial, pero la toma de decisiones y
la implementacién siguen arraigadas en el 4mbito de lo nacional. La pro-
puesta de la globalizacién como idea es la existencia de un nuevo tipo de
interaccién en juego: las empresas transnacionales y las economias nacionales
y la economia mundial, las relaciones transgubernamentales y las organizacio-
nes transnacionales. George Modelski (1974) expresa estas nuevas relaciones
usando la metéfora del modelo del pastel en capas: mundial, nacional y
local.

También es posible analizar el establecimiento de la agenda y la definicién de
problemas con esa lente. Los temas y problemas internacionales interaéttian
con los temas y problemas nacionales, asi como estos tltimos interactiian con
lo que sucede en la escala de lo local. La globalizacién postula que esas capas se
tornan cada vez mds interactivas y permeables, y que estarfa surgiendo una
nueva esfera ptblica o “bienes” transnacionales (WCED, 1987: 261). En el
contexto europeo, algunos autores afirman que hay indicios del desarrollo de
un nuevo nivel de politicas piblicas a partir de una “europeizacién de la for-
mulacién de politicas 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 relacion

con la agenda: ,

Mundial. Temas que se perciben como del interés de la comunidad internacional. Temas que
se considera que requieren de soluciones de alcance mundial. Incluye: relaciones econdmicas,
guerras, conflicto internacional, deuda, explosion demografica, alimentaciéon, medio ambiente.
La agenda mundial tuvo relevancia en los primeros afios de la posguerra, decliné a principios
de la década de 1980 y volvié a adquirir importancia a fines de ese periodo.

Este-Oeste. Los temas relacionados con el conflicto entre el Este y el Oeste dominaron el periodo
de la posguerra hasta el desmembramiento de la Unidn Soviética en la década de 1990.
Norte-Sur. Los temas vinculados a la relacién entre el mundo desarrollado y el mundo en
desarrollo se tornaron mas urgentes hacia la década de 1980 a medida que los problemas
del comercio, la deuda, las revoluciones y el hambre llegaron a impactar la politica nacional
y los debates de los organismos internacionales.

Esta clasificacion resulta util al analisis politico porque aclara el hecho de que la orientacion

de las politicas publicas en las democracias liberales tiene lugar en un entorno internacional am-
plio. El hecho de que la guerra fria demandara una enorme porcion de los recursos tuvo profun-
das implicaciones para los problemas y las politicas internas en los paises con altos presupuestos
militares. Al mismo tiempo, a medida que se ha desarrollado la posguerra, la separacion de las
agendas mundial, Este-Oeste y Norte-Sur se ha desdibujado un poco. Los temas Norte-5ur estan
derramandose a las agendas del Norte, mientras que la agenda Este-Oeste estd extendiéndose
alas preocupaciones de los disefiadores de las politicas en occidente en materia de empleo. &

La compresién del tiempo y el espacio (Harvey, 1992: 284) no es un fené-
meno nuevo. El mundo se ha “hecho mis pequefio” desde los inicios de la era
moderna. Hace tiempo que la formulacién de las politicas y el establecimiento
de la agenda han estado influidos por un contexto mundial o internacional. El
mundo de la posguerra contenfa a paises, como Estados Unidos, Gran Bretana
y Francia, con un alto nivel de gasto militar. Por s{ mismo, este hecho definié
los pardmetros a partir de los cuales se atendieron los problemas de esos paises,
a diferencia de Alemania y Japén, cuya carga de gasto militar fue mucho menor.
El impa&o de la guerra fria y el confli¢to este-oeste se manifesté como la dis-
torsién de la relacién entre el Estado y la economia y la sociedad en esos paises,
una distorsién que, a fines de la década de 1980 y principios de la de 1990, se
expresaria a través de las consecuencias del “dividendo de la paz” (desempleo)
y la reunificacion alemana (altas tasas de interés).

Los argumentos sobre la globalizacién 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 mds permeables que otros. ;Hay temas,
como el medio ambiente, que se estdn definiendo como problemas mundiales y
otros que son impermeables y siguen considerdndose bdsicamente como pro-
blemas nacionales o locales? ;Cémo modifica el contexto en el que se definen
prioridades en la era de la posguerra fria la cambiante agenda de las relaciones
este-oeste? La globalizacién plantea que los procesos en el sistema mundo se
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traducirdn en mds y mds temas estru&turados (algo que ya estd ocurriendo) en
funcién de fuerzas y movimientos mds amplios, fuera del Estado-nacién y fuera
del marco nacional de la formulacién de politicas publicas.

+» Temas en la agenda mundial

El medio ambiente
Gareth Porter y Janet Welsh Brown, Global Environmental Politics, 1991

Este estudio registra el surgimiento def medio ambiente como “tema mundial” desde la dé-
cada de 1980. Asimismo, muestra cémo el tema ha implicado el desarrolio de nuevos niveles de
interaccidn 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 definicion del tema,
investigacion de hechos, negociacion para la creacion del régimen y el fortalecimiento del mis-
mo. Los autores muestran cdmo esos procesos han producido nuevos vinculos entre el tema am-
biental y la seguridad internacional, las relaciones Norte-Sur y el comercio internacional. Afirman
que la cuestién ambiental estd impregnando cada vez mas éstas y otras areas de politicas publi-
cas. Ademds, se muestran optimistas ante la posibilidad del cambio, sobre todo por lo que inter-
pretan como un apoyo entusiasta y decidido de la opinidn publica acerca de la propugnacién de
una agenda y un régimen ambiental mundial, un hecho que ha presionado a los disefiadores
de las politicas publicas hasta reconsiderar y modificar sus posturas.

Our Common 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
algun dia los historiadores consideren que esa experiencia tuvo un mayor impacto en e
pensamiento humano que la revolucion de Copérnico... Desde el espacio, vemos una es-
fera pequena y fragil, unaimagen en la que no predomina la actividad o las construcciones
humanas, sino un patron de nubes, océanos, dreas 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
(energia, agricultura y comercio) y al interior de grandes areas de interés (medio ambien-
te, economia, 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 poblacidn en vilo, sobre todo en los dltimos diez ahos. No son crisis inde-
pendientes: |a crisis ambiental, la crisis del desarrollo, la crisis de los energéticos... noson
sino una sola crisis. [...]

Las formas tradicionales de soberania nacional son desafiadas por las realidades de la in-
terdependencia ecoldgica y econdmica. En ningtin caso es esto mas 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 Styles of Regulation, 1986

El estudio de Vogel empieza por destacar que el tema ambiental ha seguido un patrén bastan-
te parecido en Gran Bretafia y en Estados Unidos. Sin embargo, a pesar de dichas similitudes en el
patron de interés por el medio ambiente, ha habido diferencias significativas en las estrategias y los
enfoques del tema. En Gran Bretana, la situacion revela una estrecha relacién entre la iniciativa pri-
vaday el gobierno, mientras que en Estados Unidos esa relacion ha sido mas legalista y hostil. Vogel
muestra las divergencias en los estilos de regulacién: a diferencia de lo que ocurre en Estados Uni-
dos, las empresas britanicas colaboran con el gobierno, hay un alto grado de confianza en las au-
toridades publicas y la mayoria de la poblacién 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 politicos
britanico y estadounidense si implican divergencias en la regulacién. No obstante, el estudio de
Vogel no deriva en un apoyo inequivoco de la tesis de “la politica si importa”. La divergencia en
el estilo normativo se establece en el contexto de la convergencia en las agendas ambientales
de ambos sistemas politicos: los temas se definen “con una similitud asombrosa”. El autor propo-
ne dos explicaciones para este fenomeno:

+ Factores sociceconémicos. Las economias de Estados Unidos y Gran Bretafia estan dominadas
por las mismas industrias y empresas. Por lo tanto, ambas sociedades enfrentan las mismas
externalidades. El crecimiento industrial presiona a los formuladores de politicas para que
disminuyan las desventajas del progreso.

. Comunicaciones internacionales. El papel de los medios de comunicacion masiva, el consenso
cientifico internacional y los estrechos vinculos entre los ambientalistas han propiciado un
intercambio de informacion que coadyuva a la convergencia de los temas en la agenda.

Elsida
AF. Fleming et al. (editores), The Global Impact of Aids, 1988

Algunas semanas después de una cumbre internacional de ministros de salud celebrada en
Londres, se organizé un seminario. En su discurso inaugural, Antony Newton afirmé:

Lo que ahora hace falta es capitalizar esa mayor consciencia acerca de la necesidad de
cooperacion internacional y medidas politicas nacionales convirtiendo las declaraciones
de principios en politicas y acciones concretas alrededor del mundo. .. el sida es, evidente-
mente, un tema mundial. Su solucién 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) sefial6 que el sida estd
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
entodas partes del mundo, y la lucha contra la enfermedad ha adquirido proporciones verdade-
ramente mundiales” (ibid.: 6-7).

La industria y la economia
Peter Dicken, Global Shift, 1988

Como sugiere el titulo, 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 taila mun-
dial son las corporaciones transnacionales que organizan la produccién mundial, las politicas de
los gobiernos y las tecnologias para el transporte, la comunicacion y la produccién. En la medida
en que los patrones de cambio son cada vez mas resultado de fuerzas que operan en una escala
mundial, la base de la capacidad de los gobiernos de formular politicas independientemente de
esos cambios se debilitan:

Esta creciendo el consenso en torno a la idea de que la economia mundial, entendida co-
mo un todo, no solo se ha vuelto mas volatil y compleja, sino mas interconectada, “un sis-
tema fragil, lleno de engranajes’, como lo definiera la Comision Brandt. En efecto, esto
significa que el bienestar de las naciones, las regiones, las ciudades y otras comunidades
depende cada vez mas no sélo de los acontecimientos que ocurren en sus propios patios
traseros, sino de lo que sucede en una escala geografica mucho mas amplia... Por ende,
necesitamos una perspectiva que nos ayude a comprender a la economia mundial como
un todo, pero que también nos ayude a comprender cuestiones que de otra manera pa-
recerian no ser sino problemas puramente nacionales o locales. (pag. 3)

En todo caso, Dicken es claro al afirmar que este fenémeno no significa el fin del Estado-na-
cion ni le resta importancia. No obstante, tal importancia estad cambiando. Los formuladores de
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las politicas nacionales enfrentan la tarea de crear un clima empresarial adecuado a las nuevas
modalidades de produccién y comercio. Por lo tanto, el marco econémico mundial interactta
con los procesos politicos y las politicas implementadas por los Estados-nacidn.

Las politicas y los estilos de las politicas publicas 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 desempefio econémico varia independientemente de las convergencias
de la economia 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
busqueda de una politica nacional al respecto. Sin embargo, durante la década de 1980, el pro-
blema se definié cada vez mas como un asunto que exigia cooperacién y medidas internacionales.
La preocupacion mundial se ha enfocado a la oferta y el transporte de drogas desde los paises
que las producen, como Colombia, Pery, Pakistan, Bolivia y Tailandia.

Globalizacion 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 més, hay signos innegables de
reacciones antagonicas: tendencia contra la uniformidad, deseo de afirmar la unicidad
de la propia culturay el propio idioma, repudio por la influencia extranjera [...] Cuanto
mas homogéneos son nuestros estilos de vida, mas persistentemente nos aferramos a
valores mas profundos: religion, idioma, arte y literatura. A medida que nuestros mundos
tienen mas en comun, atesoramos mds las tradiciones que brotan desde nuestro interior [...]
Los galeses, los francocanadienses y los catalanes no son anomalias, son las ovejas lideres
del rebafio. La integridad cultural de esos paises ha estado amenazada durante mucho mas
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 econémico mundial
Helen Milner, “Maintaining International Commitments in Trade Policy”, en Weaver y Rockman
(editores), 1993

Milner analiza la politica comercial britanica, francesa y estadounidense en las décadas de
1970y 1980. La autora concluye que las diferencias entre los sistemas politicos y las presiones
institucionales de estos paises no fueron tan importantes en la definicion de sus politicas comer-
ciales como las limitaciones a partir de la interdependencia econémica internacional y la turbu-
lencia de la economia mundial. En consecuencia, afirma, los tres paises“reaccionaron de manera
bastante incongruente, protegiendo y promoviendo basicamente al mismo grupo de industrias
que atravesaban dificultades” (pag. 369).

Para comparar el argumento de Milner con la perspectiva“institucionalista”de Krasner (1978)
sobre la politica comercial estadounidense, véase la seccién 3.6.4.

Privatizacion

En un estudio sobre la privatizacién y el viraje hacia la adopcién de nuevas técnicas parala
gestion del sector publico, Martin sostiene que las agendas nacionales de politicas publicas es-
tan siendo influidas por las fuerzas de la reestructuracién de la economia mundial:

Hay una campafia mundial por la privatizacion y comercializacion del sector publico que
obedece a las necesidades de las empresas trasnacionales y socava las funciones del Estado
en la definicion, protecciény promocién del interés pablico [...] En las palabras [pronuncia-
das durante una conferencia] de Y. Rathman, director de operaciones de la consultoria
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en inversiones Scudder, Stevens & Clark: “la privatizacion esta motivada por la transicion
de importantes sectores econémicos hacia la operacién 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 economia mundial integrada. La estructura mundial de esos sectores exige su par-
ticipacién en el proceso de privatizacion”.

(Martin, 1993: 3-9)

;Los ciclos econémicos mundiales determinan las agendas de las politicas publicas?

La teoria de Kondratieff de los ciclos econémicos mundiales propone la existencia de olas de
prosperidad, recesion, depresion y recuperacion. Esta teoria se ha aplicado ampliamente al ana-
lisis de la economia mundial y es pertinente para la siguiente seccién. Tal vez las agendas de las
politicas publicas 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 politicas pu-
blicas en un periodo de depresién econémica son muy distintas del abanico disponible en tiempos
de recuperacion o prosperidad. Esta aseveracion puede parecer demasiado obvia, pero también es
facilmente olvidable cuando se analiza el establecimiento de la agenda. Los problemas surgen
en un contexto en el que las condiciones econdmicas desempefan un papel fundamental en las
opiniones y las estrategias, expectativas y objetivos politicos, en el optimismo y el pesimismo, en
la esperanza y la desesperanza. El propio analisis de las politicas publicas debe situarse en ese
contexto. La forma en que ha cambiado el interés académico, comentado en la seccién 1.9, debe
mirarse a la luz de las cambiantes circunstancias y limitaciones econémicas que han enmarcado
laformulacion de politicas en los dltimos cuarenta afios. Como se vera en el Capitulo IV, el interés
enel desempefo del gobierno y la relacion entre las esferas publica y privada estd inextricablemente
vinculado al ciclo de declive, auge y declive econémico registrado en las décadas de 1980 y
1990.

E! Estado-nacién y el cambio mundial
Norman Myers (editor), The Gaia Atlas of Planet Management, 1987

Somos los hijos de la proxima transformacion, la Tercera Ola. La humanidad enfrenta un
salto cuantico. Enfrenta la mas profunda conmocién social y reestructuracion creativa de
todos los tiempos [...] no debemos pensar en una sola reorganizaciéon masiva desde las
altas esferas, sino miles de experimentos conscientes y descentralizados que nos permi-
tan probar nuevos modelos de toma de decisiones politicas y nuevas formas de desarro-
llo. (Alvin Toffler, pag. 200)

Diagrama 2.29  El auge y la proliferacién de OING
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Fuente: Myers (1987)
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Toffler expone la aparente contradiccion de la globalizacion en relacion con los arreglos po-

liticos. Por una parte, hay un cambio mundial que afecta a todos; por otra, esta la necesidad de
atender los problemas por encima y por debajo de las estructuras de la formulacion de politicas
nacionales. Sin embargo, The Gaia Atlas sefiala que el Estado-nacidn es "mas eficaz de lo que se
reconoce”y“no enfrenta rival alguno en tanto fundamento de la vida en colectividad” (pag. 234).
La conciencia mundial no significa gobierno mundial mas alla de la formulacién de una agenda
mundial. El mundo, afirma, a regainadientes, esta adquiriendo un matiz internacionalista, reco-
nociendo que los asuntos de interés nacional estan sujetos a los temas internacionales: la gestién
de océanos y de la atmdsfera, la guerra nuclear, el hambre, la salud, la vida silvestre, los energé-
ticos, la pobreza, la poblacion, el desempleo, etc. Los autores creen que un indicador clave de la
nueva agenda es la profusién de organizaciones internacionales no gubernamentales (véase el
diagrama 2.29). ¢
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Globalizacién y toma de decisiones en la escala nacional

Llevado al extremo, el argumento de la globalizacién haria creer al leGtor
que la era del Estado-nacién como contexto de la formulacién de las agendas
de politicas publicas estd llegando a su fin. Tal vez la principal razén para ello
es que los mismos problemas aquejan a las sociedades democréticas liberales:
drogas, delincuencia, sida, desempleo, decadencia urbana, envejecimiento de la
poblacién, medio ambiente, etcétera. Al mismo tiempo, el proceso de definicién
de los problemas podria estar convergiendo gracias a la forma en que actual-
mente se produce y difunde el conocimiento, y porque el proceso de conver-
gencia socioeconémica podria 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 tecnologias para las comunicaciones
y el andlisis mundial de los grandes problemas sociales, econémicos y ambienta-
les (de ahi el auge de las cumbres internacionales para el establecimiento de agen-
das en torno a éstos y otros temas), los hechos demuestran que el poder de la
decisién y la voluntad para la implementacién siguen bdsicamente enraizadas
en el interior de los Estados-nacién. Por lo tanto, existe cierta tensién entre el
efecto de propagacién que, se puede decir, estd teniendo lugar alrededor del
mundo, un efetto en el que los temas y la forma en que se definen estdn vincu-
lados con otros temas y tienden a transmitirse a través de una especic de vasos
comunicantes, y la realidad de la preservacién de la soberanfa nacional. El hecho
de que un problema sea considerado internacional o mundial no significa la
creacién de instituciones ni el establecimiento de procesos para la formulacién
(e implementacién) de politicas internacionales o mundiales para facilitar su
solucién. La Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (WCED)
manifest6 su predicamento ante la “laguna institucional” en la que los proble-
mas “reales” del mundo confrontan instituciones y agendas nacionales que no
incluyen los problemas correlativos que amenazan a la totalidad del planeta
(WCED, 1987:9). Las comunidades y redes internacionales de politicas publi-
cas, formadas por representantes gubernamentales, no gubernamentales y aca-
démicos, sin duda han influido en que los problemas de las sociedades industriales
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sean mds similares, aun cuando las modalidades de toma de decisiones e
implementacién sean tan distintas como siempre lo han sido.

La compresién del tiempo y el espacio se traduce en la imposibilidad de
hablar de convergencia de intereses, pero la internacionalizacién de la agenda
que enfrentan los formuladores de las politicas no es algo que necesariamente
propicie la convergencia en la toma de decisiones. De hecho, la globalizacién
podria polarizar y no unificar las respuestas: cuanto mds obligadas se sienten
las naciones a aceptar las fuerzas mundiales que forman las opciones de politi-
cas publicas, mds tratan de retener (u obtener) la capacidad de ser diferentes.
En consecuencia, la globalizacién, lejos de reducir el ndmero de tomadores de
decisiones, podria incrementarlo. Con la desaparicién de la vieja agenda Este-
Oeste (Woodby y Cottam, 1991) crecié el niimero de Estados-nacién y el orden
mundial relativamente simple fue reemplazado por un patrén mds complejo
de multiples centros de toma de decisiones. En contra de la presién de las
“agendas globales”, los hechos demuestran que en tiempos de crisis los “gobier-
nos son proclives a retirarse de la cooperacién intergubernamental y de la for-
mulacién de politicas supranacionales, en lugar de propiciar una colaboracién
mds estrecha y positiva” (Metcalfe y Richards, 1987: 70). Ciertamente, los temas
y problemas pueden construirse en términos internacionales y mundiales, pero
la toma de decisiones y la implementacién siguen siendo dmbiros que deben
analizarse en el contexto del Estado-nacién.
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~ CAPITULO I

ANALISIS DE LAS DECISIONES

Analisis del proceso de toma de decisiones y analisis
de las politicas publicas para la toma de decisiones

3.1/ Introduccién

La toma de decisiones se encuentra entre la formacién y la implementacién de las
politicas [...] sin embargo, estdn estrechamente entretejidas, pues las decisiones afec-
tan las implementaciones y las primeras implementaciones afectan las etapas poste-
riores de toma de decisiones que, a su vez, afeétan las implementaciones subsecuentes.
Por ende, la toma de decisiones no debe verse como un proceso pasivo [...] las de-
cisiones son procesos, y las primeras decisiones suelen no ser mds que vagas senales
direccionales, pruebas incipientes o ensayos para especificaciones y revisiones ulte-
riores.

(Etzioni, 1968: 203-204)

El proceso de la decisién no termina en el momento en que se define cl propésito
general de una organizacién. La tarea de “decidir” impregna la totalidad de la or-
ganizacién administrativa.

(Simon, 1957: 1)

ea cual sea la influencia del establecimiento de una agenda “internacio-
nal” o “mundial”, el espacio de la toma de decisiones sigue siendo el
Estado-nacién. Si se define la toma de decisiones como un proceso en
el que se elige o selecciona determinada opcién, entonces la nocién de
decisién implica un punto o una serie de puntos en el tiempo y el espacio que
marca el momento en el que los disefiadores de las politicas asignan valores. En
este sentido, la toma de decisiones abarca la totalidad del ciclo de las politicas
ptblicas; por ejemplo: las decisiones acerca de qué constituye un “problema”,
qué informacién elegir, seleccién de estrategias para influir la agenda de las
politicas, seleccién de opciones de politicas a considerar, seleccién de qué opcidn,
seleccién de fines y medios, seleccién del método para implementar la politica
en cuestién, seleccién del método para evaluar las politicas. En cada uno de estos
puntos hay toma de decisiones; algunas de ellas implican la asignacién de valo-
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res y la distribucién de recursos mediante la formulacién de una politica o a
través de la realizacion continua de un programa. De esta manera, la toma de
decisiones ocurre en diferentes dmbitos y niveles. En un nivel los a&ores de alta
jerarquia dentro de las politicas publicas deben tomar una decisién en cuanto
a la formulacién de una politica “nacional” econémica o de salud; en otro, los
actores vinculados a las politicas “de salud” en el orden de gobierno local o
dentro de un hospital también toman decisiones. Lo mismo sucede con las de-
cisiones de politica econémica: se toman en todos los niveles y algunas son mds
o menos. relevantes que otras. Como sugieren los argumentos de los marcos
analiticos “de redes”, el gobierno moderno debe verse como una a&ividad com-
pleja, con miltiples capas o esferas, en la que cada politica estd compuesta de
un sinniimero de puntos de toma de decisiones.

Sin embargo, no sélo el “proceso de la decisién” es mds multifacético; los
marcos a los que puede recurrirse para explicar este proceso son igualmente
multidimensionales y multidisciplinarios. Como quedé demostrado con el
original estudio de Allison (1971) sobre la crisis de los misiles en Cuba, las
decisiones en torno a este episodio pueden interpretarse a través de una diver-
sidad de “lentes”, cada uno construye una historia distinta de lo que sucedi6
“en realidad”. Asi, podria decirse que la toma de decisiones que tuvo lugar
durante aquella “crisis” momentdnea existe en un punto en el tiempo pero
también en forma simultdnea como una serie de marcos y no como un solo
episodio. De esta manera, la crisis de los misiles en Cuba es una especie de
portafolios de historias. Hasta cierto punto, jamds se sabrd qué “sucedié en
realidad”, excepto por las construcciones interpretadas a través de diferentes “len-
tes”. En este capitulo se exploran cinco de los enfoques mds importantes para el
andlisis de la toma de decisiones y se revisan sus diversos marcos (3.3-3.7).

El andlisis de las decisiones se ocupa de aquello que Lasswell acertadamente
resumiera como “quién obtiene qué, cudndo [y] cémo” (Lasswell, 1936). Los
anilisis de la toma de decisiones son explicaciones que pretenden desentrafar
o describir cémo se llegd a tomar una o varias decisiones. Otro tipo de analisis
de las decisiones tiene por objetivo aportar argumentos en torno a cémo debe-
rfa o debe ser el proceso. No obstante, el anilisis del proceso de toma de deci-
siones (3.3-3.7) y el andlisis para y en el proceso de toma de decisiones (3.8-3.9)
(0 el conocimiento de y el conocimiento en la formulacién de politicas) no cons-
tituyen categorias exclusivas. Los marcos descriptivos contienen marcos normati-
vos y éstos a su vez contienen supuestos acerca del funcionamiento del proceso de
la decisién. Los marcos que conceptualizan qué es o qué debe ser el proceso de toma
de decisiones influyen en la percepcién que se tiene del papel del conocimiento
o andlisis dentro de dicho proceso. Al mismo tiempo, si se parte de las creencias
acerca del papel que desempefia o debe desempefiar el conocimiento o la racio-
nalidad en el proceso de la decisién, entonces ese dato serd fundamental para lo
que se piensa de la “realidad” de la toma de decisiones.

Por lo tanto, el andlisis de las decisiones exige la comprensién de la forma
en que interactian los hechos y los valores, asi como de la forma en que las
“convicciones”, las “ideas”, los “intereses” por una parte (lo que en psicologia
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se conoce como las variables “A” o el sistema de estimulacién) interactian con
la “informacién”, los “hechos”, la “realidad” por otra (las variables “K” o de
cognicién), y viceversa. En ese sentido, el papel que, podria suponerse, desem-
pefia el “andlisis de las politicas” en el proceso de toma de decisiones dependerd
de lo que se cree es la realidad de la toma de decisiones como proceso. Asimismo,
estard influido por lo que se quiere decir con el término “decisiéon” o lo que se
entiende por “andlisis” o “conocimiento”. Si lo anterior resulta confuso, ello
obedece a que los hechos y los valores no son conceptos intelectualmente her-
méticos. Los hechos moldean los valores; los valores moldean los hechos...!

El andlisis de las politicas como “arte” y “oficio” (Wildavsky, 1980) tiene
por objetivo, como sostenfa Lasswell, clarificar los valores que alimentan tanto al
andlisis del proceso de toma de decisiones como a las formas de conocimiento apli-
cadas en el mismo. Asi, el andlisis de las decisiones puede pensarse como un
proceso bidimensional (andlisis de y andlisis en) cuyos componentes estdn
inextricablemente entrecruzados. Aunque se pretenda separarlas o diferenciar-
las con fines expositivos, es importante no olvidar la forma en que estas moda-
lidades de andlisis se superponen y entretejen.

3.2/ Toma de decisiones: marcos y contextos disciplinarios

I andlisis de las decisiones comprende una gama de disciplinas y marcos

académicos. Resulta inevirable que el quehacer y los marcos de cada una de
estas disciplinas sean distintos, pues algo tan complejo como la toma de deci-
siones por parte de personas y grupos escapa a las capacidades explicativas
individuales de toda disciplina o marco. Al destacar un aspecto se omite o sub-
estima otro. Las fortalezas también son debilidades. No hay una sola explicacién
para la toma de decisiones y, en consecuencia, el objetivo del andlisis de las poli-
ticas publicas es contextualizar los enfoques y clarificar los valores y las creencias
que enmarcan determinada teoria, y as{ aproximarse a la evaluacién del o los ®
enfoques que ofrecen la explicacién mds “plausible” de o para determinada -
decisién. Este capitulo estd dedicado al andlisis de modelos de toma de decisio-
nes, extraidos de las siguientes ciencias sociales:

* Ciencias politicas.

* Sociologfa.

¢ Teoria organizacional.
¢ Economia.

* Dsicologia.

e Administracién.

El texto de Inés Agucrrondo sobre el programa de “Nueva Escuela Argentina para el Siglo xxi™ refleja el
impacto de la interaccion de los hechos y los valores que se produce en ¢l proceso de toma de decisiones en

el resultado mismo dc la politica que se pretende formular ¢ implementar. Véase ¢l Capitulo V: Casos lati-
noamericanos.
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Para el andlisis del proceso de toma de decisiones se han agrupado las dis-
ciplinas en cinco grandes categorias:

* Poder (3.3).

¢ Racionalidad (3.4).

* Eleccién publica y sus alternativas (3.5).
* Enfoque institucional (3.6).

* Enfoque informativo y psicolégico (3.7).

Sin embargo, recurrir a esta clasificacién no significa colocar las ideas en
cajas o casillas perfectamente delimitadas. Las aportaciones al analisis de las deci-
siones siempre interadtian y se superponen. Un enfoque sirve como critica de
otro y no es raro encontrar denominadores comunes entre los enfoques y sus
diversos marcos. Por ende, una via para el estudio del anélisis de las decisiones
es leer las principales aportaciones (o textos clave) de los académicos més des-
tacados, pues como individuos tienden a cruzar las fronteras de las disciplinas
y a emplear una gran variedad de marcos teéricos. Por ejemplo, las obras de
Lasswell, Simon, Etzioni, Vickers y Boulding ilustran la forma en que las ideas
de un teérico pueden desafiar los intentos de encasillarlas en un contexto o
disciplina académica especifica.

3.3/ Enfoques del poder ante la toma de decisiones

Los modelos del poder conciben la toma de decisiones como algo moldeado
y determinado por las estructuras del poder: clase, riqueza, arreglos buro-
craticos y polfticos, grupos de presién y conocimientos técnicos o profesionales.
Este capitulo presenta seis de estos enfoques y sus variantes:

e Elitismo: como se concentra el poder?.

*  Pluralismo: cémo se distribuye el poder.

* Marxismo: el conflicto de clases y el poder econémico.
*  Corporativismo: el poder de los intereses organizados.
*  Profesionalismo: el poder de los profesionales.

* Tlecnocracia: el poder de los expertos técnicos.

3.3.1/ Modelos elitistas y neoelitistas

Los modelos elitistas del proceso de las politicas publicas sostienen que el
poder se concentra en las manos de unos cuantos grupos e individuos. Segin
estos modelos, la toma de decisiones es un proceso que funciona ventajosamente -
para las élites. El elitismo, en tanto modelo de toma de decisiones, afirma fun-
darse en un andlisis de la forma en que opera el mundo rea/. El argumento

2 El caso de Gisela Zarenberg muestra el contraste entre las formas de gestion publica de dos organismos esta-
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tales que tienen como destinatarias y mediadoras de sus politicas a mujeres, y en las que el poder parece con-
centrarse en las manos de unas cuantas (el caso del Servicio Nacional de Mujeres de Chile) o estar disperso en

a base (el caso del Consejo Provincial de la Mujer). Véase el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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sefiala que en el mundo real hay personas y grupos en la cima que gozan del
poder y una “masa” carente de poder. Este modelo surge de las ciencias sociales
modernas con la obra de dos tedricos italianos: Mosca y Pareto. A diferencia
del argumento de Marx, estos autores plantean que la historia demuestra lo
inevitable del elitismo: la sociedad sin clases es un mito y la democracia es poco
mds que una tomadura de pelo. Posteriormente, Mosca modificé su postura
para argumentar que la democracia puede verse como una forma de politica en
la que las élites compiten por obtener el voto popular y asi garantizar la legiti-
midad de su predominio. Las ideas de Mosca y Pareto son la base de la formu-
lacién de enfoques elitistas mds recientes. Robert Michels (1915°) aborda el
enfoque de Mosca en un estudio sobre los partidos politicos donde postula [a
existencia de una “ley de hierro de la oligarqufa” dentro de las organizaciones.
Con el tiempo, las élites organizacionales generan sus propios intereses y obje-
tivos, distintos de los de los miembros que pertenecen a las masas. Max Weber
también se concentraria en el contexto organizacional o burocritico del poder al
mostrar cémo la “racionalizacién” de la sociedad capitalista lleva a la formacién de
una burocracia que, inevitablemente, reemplaza otras formas de organizacién
¥» ante la ausencia de una verdadera rendicién de cuentas por parte del parla-
mento, representa una amenaza para la toma de decisiones democriticas por
parte de los politicos eleGtos.

Si Mosca, Pareto, Michels y Weber tenian razén, entonces la idea del “gobierno
del pueblo” parece bastante irreal e idealista. El economista Joseph Schumpeter
(1974) resolvid pulcramente el problema de reconciliar al elitismo del mundo
real con la necesidad de legitimidad democritica. Como economista, Schumpeter
aplicé un enfoque econémico al problema de la legitimidad. En su argumento,
dentro de la democracia el elitismo se legitima a través de un mercado politico
compuesto por partidos y élites rivales. El ciudadano (gua consumidor) participa
en el proceso de toma de decisiones mediante la eleccién entre los programas
y las promesas de politicas ptiblicas de las empresas politicas que compiten entre
si. El desarrollo ulterior hasta la conclusién légica del modelo quedarfa en manos
de la teorfa “econémica” de la democracia de Downs (1957). Asimismo, el
modelo de Schumpeter se convirtié en punto de partida para las teorfas pluralistas

propuestas por Dahl ez a/. en la década de 1950.

Lasswell y el poder de las élites

Lasswell (1936) plantea otra linea para el desarrollo del enfoque de las élites.
Este autor también afirmaba que “el estudio de la politica 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 opinién de Schumpeter
y Downs, el funcionamiento de los mercados “politicos” serviria para dotar de
legitimidad al poder de las élites, Lasswell pensaba que se requerfa de una poli-

3 Laedicion en castellano es Michels, R.. Los partidos politicos: un estudio sociolégico de las tendencias oli-
garquicas de la democracia moderna (1 972).
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tica mds “preventiva’ en la que el conocimiento pudiera ejercer una mayor
influencia en la toma de decisiones. Fvidentemente, el andlisis de las politicas
publicas se desprenderia de esta linea argumental.

Lasswell acepté la idea de Pareto acerca de la circulacién de las élites en las
democracias y argumentd 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 militar y policiaca), aquellos con habilidades en la
comunicacién y la propaganda, aquellos con habilidades empresariales y comer-
ciales, “tecnécratas” con conocimientos técnicos especializados y burécratas es-
pecializados en cuestiones administrativas u organizacionales. Lasswell temia que,
al combinarse, las nuevas élites representaran una grave amenaza a la democracia.
La combinacién de las élites con capacidad para manipular las comunicaciones y los
simbolos con las élites especializadas en la violencia, la organizacién y los conoci-
mientos técnicos finalmente dio lugar al prospecto para desarrollar un “Estado
de guarnicién” regido por las élites militar, burocratica y tecndcrata (véase Las-
swell, 1937 y 1941). Para Lasswell, la cuestién clave era cémo podria evitarse
semejante tendencia y fortalecerse la democracia. Este autor estaba convencido
de que la ciencia de las politicas publicas podfa y debfa desempefiar un papel
fundamental en el enriquecimiento de la democracia al tratar de fomentar una
distribucién mds amplia y mds plural del poder. En este sentido, como sefiala
Merelman (1981: 485), evoca al liberalismo progresista de Dewey y al anilisis
tecnécrata de Thorstein Veblen, y es precursor del enfoque adoptado por Daniel
Bell y J.K. Galbraith (véase la seccién 3.3.6). Sin embargo, Merelman considera
que a la prescripcién de Lasswell para evitar el “Estado de guarnicién” le falta
consistencia:

Aparentemente, Lasswell crefa que, en manos del especialista en politicas piblicas,
las ciencias sociales serfan tan contundentes, tan inexorables, tan poderosas, que la
sola fuerza de sus ideas arrasarfa con todo lo que encontrara a su paso. No se pre-
cisa de defensa ni de estrategias cuando se posce la verdad; sélo los falsos profetas
portan el atuendo del defensor, ¢l manipulador, ¢l politico.

(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 andlisis de las politicas
publicas. Sin embargo, hacerlo demuestra una le@ura del anlisis de Lasswell
de las élites y la democracia que no toma en cuenta los cambios mucho mds
radicales que él mismo consideraba esenciales para contener al poder de las
élites. Asi lo perciben Bobrow y Dryzek al comentar lo siguiente:

El enfoque de Lasswell y la teorfa critica comparten el intento practico fundamental de
mejorar la condicién humana libre de coercién, deseo, vejacién y manipulacién ...

(Bobrow y Dryzek, 1987: 173)

La idea de Lasswell de controlar las élites mediante la ciencia de las politicas
publicas carece de la solidez necesaria, a menos que se la sitde en el contexto de
sus ensayos sobre dignidad y derechos humanos (véase McDougal et al., 1980)
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y de su conviccién en la necesidad de fomentar un discurso piblico critico,
cuyos prototipos fueron sus propias ideas en torno a los “seminarios de decision”
y “planetarios sociales” (véanse las secciones 3. 10.5y 4.4.8).

Mills y el complejo militar industrial

En la década de 1950 el elitismo fue tema de grandes debates. El estudio
que desaté gran parte de la controversia en torno a la distribucién del poder
fue Community Power Structure (1953) de Floyd Hunter. Este libro realiza un
andlisis del poder en Atlanta sobre la base de 40 entrevistas a miembros clave
de la comunidad empresarial. La teorfa “evidente” que se ja&aba de haber demos-
trado era que, en la realidad, una élite poderosa toma todas las decisiones
importantes en una sociedad democritica. Otra aportacién al desarrollo del
enfoque elitista es el libro de Wright Mills ticulado 7he Power Elite" (1956), en
el que muestra la forma en que la toma de decisiones, en Estados Unidos, estaba
dominada por un poderoso complejo militar industrial. La idea de una élite
militar-industrial-burocratica como la principal fuerza modeladora de las dreas
clave de toma de decisiones en Estados Unidos se convirtié en una postura
radical popular durante la Guerra de Vietnam. El creciente poder de las élites
militares en Estados Unidos y en otros paises a lo largo de la guerra fria sirvié
para confirmar el andlisis que planteara Lasswell (1937 y 1941) sobre el Estado
de guarnicién, e impulsé la reimpresién de su articulo, publicado originalmente
en 1941, en numerosas publicaciones durante la década de 1960 y los primeros
afios de la década de 1970 (véanse Muth ez a/., 1990: 92 y Lasswell, 1962). Al
igual que sucediera con Lasswell, el analisis de Mills lo llevé a pensar en los
intele¢tuales, académicos, cientificos y otros actores como piezas clave en la

tarea de frenar la expansién del poder de las élites (Mills, 1963°: 246).

Las dimensiones del poder

Como se vio en el Capitulo II (2.4 y 2.6), el argumento dio un viraje a
partir de los modelos planteados por Schattschneider (1960) y Bachrach y Baratz
(1962), y se orienté hacia la modalidad del ejercicio del poder a través de la
“movilizacién del sesgo”, la “no-decisién” y el “establecimiento de la agenda”.
La definicién de poder de Bachrach y Baratz argumenta que la perspectiva de
Dahl contempla una sola dimensién de las relaciones de poder, ya que existe
otra dimensién cuando “A dedica sus energfas a crear o reforzar valores sociales
y politicos, as{ como pracicas institucionales que limitan el alcance del proceso
politico sélo a la consideracién publica de aquellos temas que son relativamente
inocuos para A” (Bachrach y Baratz, 1962: 149). La réplica a ese argumento
fue que si no era posible demostrar empiricamente el modelo, ;cémo podria
estudiarse algo que no ha ocurrido? (Merelman, 1968 y Wolfinger, 1971). La
obra de Bachrach y Baratz (1970) y Crenson (1971) se dedicé a aportar mads

evidencias empiricas para sustentar la teoria de las mdltiples dimensiones del

4 Laedicion en castellano es Mills, C.W., La élite del poder (1975).
5 Laedicion en castellano es Mills, C.W., Poder;, politica, pueblo (1964).
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poder méds alld 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, ademds del control sobre
el comportamiento.

Nuevamente, como se mencioné en la seccién 2.6, la respuesta de Lukes
fue rechazar de forma absoluta el enfoque empirico/conductual de la “toma de
decisiones”. Su “tercera dimensién” del poder se refiere a aquel que el sistema
tiene para asegurar el dominio de sus valores, creencias y mitos. El hecho de
que esta teorfa no pueda someterse a pruebas empiricas por no ser un fenémeno
superficial no representa un problema para Lukes. Gaventa (1980) intenté llevar
los tres modelos al andlisis empirico en un estudio sobre la forma en que los
mineros en los Apalache llegaron a aceptar (o consentir) su falta de poder. Como
sefiala Gaventa, el estudio de los aspectos ocultos del poder y la dominacién
constituye, por mucho, la dimensién menos comprendida de la politica, pues

implica la especificacién de los medios a través de los cuales el poder influye, moldea
o determina las concepciones de las necesidades, posibilidades y estrategias de desa-
fio en situaciones de confli®o latente. Esto puede incluir el estudio de los mitos
sociales, el lenguaje y los simbolos, y cémo éstos son moldeados y manipulados en
procesos de poder. Asimismo, picde implicar el estudio de la transmisién de infor-
macién, tanto qué se comunica como la forma en que se comunica. En sintesis,
puede implicar la ubicacién de los procesos de poder detrds de la construccién so-
cial de significados y patrones que sirven para hacer que A acttie y piensc de la ma-
nera en que B no lo harfa, para beneficio de A y en menoscabo de B.

(Gaventa, 1980: 15-16)

De este modo, el argumento de Lukes y el estudio de Gaventa sobre las
dimensiones ocultas del poder de las ¢lites (que implica el poder sobre los sig-
nificados) vuelve a dirigir el refletor sobre los argumentos planteados en las
teorfas “construétivistas” 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 seccién 2.6), representadas
en textos como Who Governs, de Dahl (1961), fueron objeto de importantes
modificaciones afios después. Los valores y principios que incorpora la demo-
cracia pluralista han demostrado ser mds flexibles (marco normativo), pero el
marco analitico ha integrado una serie de criticas planteadas por marxistas y
elitistas durante la década de 1960.

Uno de los principales defensores del modelo “neopluralista” es Charles
Lindblom, cuya nocién de las politicas ptiblicas como el “arte de salir del paso”
se comenta en la siguiente seccién. Lindblom ha sido una de las grandes figuras
en el dmbito de las politicas ptblicas; el desarrollo de sus argumentos ha desper-
tado gran interés entre los estudiantes del tema. Las primeras ideas de Lindblom,
publicadas en la década de 1950, tenfan un marcado tono pluralista: primero
con Dahl (Dahly Lindblom, 1953) y posteriormente en Lindblom (1959). Sin

embargo, hacia la década de 1970 su idea de la formulacién de politicas como

Wayne Parsons



un proceso pluralista e incrementalista que tenia que ser pluralista e incremen-
talista habia cambiado. En su obra titulada Politics and Markets (1977), argu-
menta que la formulacién de politicas estd limitada por el funcionamiento del
capitalismo, especificamente por los intereses de las empresas y el mercado.

Dahl también modificarfa su propia perspectiva con la misma orientacién
(véase Dahl®, 1982). La toma de decisiones, concluyen ambos autores, no es
un asunto neutral: las demandas de los intereses empresariales predominan
sobre las demandas de otros grupos. Por lo tanto, el proceso de toma de deci-
siones estd sesgado (a partir de la revisién de su perspectiva) para favorecer a los
poderosos y opera con menoscabo de los menos poderosos y los poseedores de
menos recursos. El “texto clave” que revela el viraje de su postura es el prefacio
a la segunda edicién de su libro titulado Politics, Economics and Welfare, publi-
cado en 1976. No es una declaracién menor, pues reflexiona acerca de muchas
de las fallas de la formulacién de politicas que se evidenciaban en la década de
1970. La realidad de la “poliarquia”, sefialaron, habia quedado eliminada del
andlisis planteado veinte afios atrds. Después de Vietnam, Warergate, la “presi-
dencia imperial”, la expansién de la decadencia urbana y la desigualdad social
y econémica, Dahl y Lindblom confesaron haber cambiado de opinién ante la
pregunta de quién gobierna. Si bien sus primeras obras habian hecho caso omiso
del desarrollo econémico y social, en trabajos posteriores Dahl y Lindblom
sitdan estos faltores como parte del centro de su andlisis del pluralismo. Sobre
todo, convienen en que la politica pluralista no es un juego que se desarrolla
en igualdad de condiciones. Los intereses empresariales ejercen la influencia
predominante en los procesos de toma de decisiones de las democracias libera-
les. Aunque 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 demo-
cracias liberales operan, fundamentalmente, con los intereses del sistema
capitalista en mente. Sin embargo, la solucion a este problema no es poner fin
al capitalismo, sino crear una democracia mds participativa, mds abierta y més
justa. Dahl, por ejemplo, en su texto Preface to Economic Democracy (1985), plan-
tea una lista de condiciones para que una democracia mds efetiva haga contrapeso
al poder de los intereses econémicos. Asimismo, Lindblom ha listado sus reco-
mendaciones para eliminar las “discapacidades” politicas y econémicas (véase
Lindblom y Woodhouse, 1993). Cabe destacar que sus argumentos acogen cues-
tiones sefaladas por tedricos del establecimiento de la agenda en la década de
1960: la agenda politica, afirman, es estrecha, estd deformada y distorsionada por
el sistema educativo y los poderosos intereses empresariales y mediticos.

El economista Galbraith recorrié un sendero parecido. En la década de 1950
sostenfa, en su obra titulada American Capitalism (1953), que los peligros que
representaba la expansién de las grandes empresas para la democracia se evita-
rfan mediante la operacién de un “poder compensatorio”: los grandes intereses

6 La edicion en castellano es Dahl, R., Los dilemas del pluralismo democrdtico: autonomia versus control

(1991).
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inhibirian a otros grandes intereses. Sin embargo, hacia fines de la década de
1960, Galbraith se mostraba mucho mds pesimista acerca de la contencién del
poder de las corporaciones. Su libro 7he Affluent Society (1958) muestra la exis-
tencia de una brecha cada vez mds profunda entre la “opulencia privada” y la
“miseria pablica”; en The New Industrial State (1967), el autor argumenta que
la formulacién de politicas se encuentra dominada por una poderosa “tecnoes-
tructura” tanto en lo gubernamental como en lo empresarial. La democracia
pluralista es bdsicamente un mito que sélo podria cambiar mediante la implementa-
cion de una agenda mds radical de politicas publicas, una agenda basada en la
justicia social y el control de la “tecnoestrutura” (véase la seccién 3.5.2). Otro
connotado liberal de ese periodo, Michael Harrington, planteé un argumento
similar (véase su obra The Other America, 19627).

Hubo, sin embargo, otra vertiente en el desarrollo del pluralismo a partir
de la década de 1960: el andlisis de las politicas publicas. Los defensores del
analisis de las politicas piiblicas concebian los defe@tos de la sociedad democri-
tica como una oportunidad para mejorar e implementar reformas. La clave para
ello se encontraba en el viraje hacia un proceso politico mds fundado en los
conocimientos, un proceso en el que la toma de decisiones fuera més racional
y estuviera mejor informada. Para Galbraith, la tecnoestruétura era un problema,
pero muchos analistas de politicas publicas y otros académicos de las ciencias
sociales vieron en la “tecnocracia” una especie de solucién (véase Bell, 1976).
Muchos vieron una opcién para la expansién de la democracia en la profusién
de enfoques analiticos de la toma de decisiones y los problemas publicos. Si el
conocimiento pudiera engancharse al poder, se resolverfan las contradicciones
identificadas por autores como Dahl y Lindblom. Por lo tanto, el anilisis de
los cientificos sociales y otros académicos podria servir para complementar el
proceso politico y arrojar luz sobre la toma de decisiones (véanse, por ejemplo,
Weiss, 1977; Dror, 1989 y Etzioni, 1968) o podria ser una alternativa a la poli-
tica (véanse Jenkins-Smith, 1990: 39-80; Tribe, 1972). (Para el andlisis de las
politicas publicas, véanse las secciones 3.4.3, 3.4.4, 3.8, 4.5.1,4.52y4.5.4)

Los enfoques pluralistas también han desarrollado nuevos modelos que con-
sideran la evolucién de los procesos y las estruéturas de toma de decisiones,
consolidados en décadas recientes. Entre ellos destaca, por su importancia, la
nocién de las redes y las comunidades de politicas piblicas (véanse las secciones
2.10.2, 2.10.4 y 2.10.5). Smith (1993) ha argumentado que, en todo caso, la
idea de las redes/comunidades de politicas ptblicas es multiteérica y puede ser
aplicada desde enfoques distintos al pluralismo:

Desde la perspectiva marxista, las redes estarfan cerradas y dominadas por los inte-
reses que representan al capital. Para los elitistas, las redes estarfan cerradas y do-
minadas por un pequefio niimero de grupos de interés y adtores cstatales como si
se tratara de un modelo corporativista. Desde el dngulo de los teéricos del Estado,
las redes podrian adoptar formas distintas, pero existirian para satisfacer los intereses
de los altores estatales. Para los pluralistas, las redes estin en un constante proceso de

7 Laedicion en castellano es Harrington, M., La cultura de la pobreza en los Estados Unidos (1965).
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fragmentacién para formar redes temadticas, lo que dificulta enormemente que un
pequefio nimero de grupos llegue a dominar los setores de las politicas publicas.

(Smith, 1993: 74)

Visto de esa manera, el modelo pluralista bien podria aportar un marco
comun en el que pudiera desarrollarse un enfoque “eclético” para las politicas
publicas: una orientacién nueva y prometedora.

3.3.3/ El marxismo tradicional y el nuevo: toma de decisiones en las
sociedades capitalistas

El pluralismo no ha sido la tnica corriente tedrica que ha sufrido cambios
significativos. Como se analizé antes (2.7), la perspectiva marxista de la defini-
cién de los temas y problemas también ha evolucionado. Los pluralistas han
abandonado la idea simplista de un mundo abierto y competitivo de toma de
decisiones, y los marxistas han llegado a aceptar un cuadro mds complejo que la
sola dominacién de clase y el Estado como instrumento del poder de clase.

Los enfoques denominados “instrumentalistas” (al igual que el pluralismo)
se han concentrado en los niveles superficiales de la toma de decisiones. Miliband
(1969%y 1977), por ejemplo, argumenta que el Estado en la sociedad capitalista
es un instrumento de la clase en el poder que gobierna en funcién de los inte-
reses de ésta. En su planteamiento, los politicos, los servidores publicos y las
élites empresarial y financiera son individuos provenientes de la misma clase
social, educados en las mismas escuelas que operan en funcién de los intereses
del sistema capitalista. No obstante, los criticos “estructurales” de esta teoria,
como Poulantzas (1973%), han afirmado que la visién del Estado como instru-
mento del capitalismo yerra al no tomar en cuenta dos fattores: primero, que
lo importante no es tanto la clase a la que pertenecen los servidores piblicos,
los politicos y otros adtores, sino el poder “estructural” del capital que finalmente
estruétura el proceso de toma de decisiones; segundo, hasta qué punto el Estado
puede tomar decisiones con una medida de autonomia relativa respecto al sis-
tema capitalista. Este modelo que presenta al Estado, dentro de una sociedad
capitalista, como entidad auténoma del modo capitalista de produccién y de
los intereses capitalistas ha sido ampliamente aplicado en enfoques criticos o
radicales al estudio de la formulacién de politicas publicas. En cierto sentido,
aporta una forma de pluralismo marxista al plantear que la toma de decisiones
en las sociedades capitalistas es mds compleja de lo que podria sugerir el mero
modelo instrumental. Poulantzas, por ejemplo, afirma que el Estado participa
en el proceso de mantener o administrar diferentes “facciones” y aparece como
una especie de drbitro o fuerza neutral a fin de atender mejor los intereses de
largo plazo del capital y de la clase capitalista. Los “funcionalistas” han tratado
de mostrar cdmo, para preservar el orden social, el Estado promueve los inte-

8 Laedicion en castellano es Miliband, R., EY Estado en la sociedad capitalista (1978).

9 Le cdicion en castellano es Poulantzas, N., Poder politico v clases sociales en el Estado capitalista (1976).
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reses de la acumulacién del capital y, para asegurar su legitimidad, el Estado
administra las politicas ptblicas mediante la distribucién de recursos entre los
“gastos sociales”, la “inversién social” y el “gasto en el consumo social” (véanse
O’Connor, 1973'; Gough, 1979 y Wolfe, 1977'"; las criticas se encuentran en
Dunleavy y O’Leary, 1987: 252-253). La teorfa del “Estado dual”, por ejemplo,
sostiene que el Estado en la sociedad capitalista busca estruurar la formulacién
de politicas a fin de asegurar la estrecha administracién y concentracién de aque-
llas dreas de incumbencia primordial para los intereses del capital en las m4s altas
esferas estatales de toma de decisiones. No obstante, en los niveles inferiores, en
los que la legitimidad es de gran importancia, el Estado permite un estilo mds
plural de formulacién de politicas (Cawson y Saunders, 1983).

+» El modelo del Estado dual

Este modelo se desarroll6 a laluz de la experiencia de las relaciones entre lo local y lo central
en la década de 1980. Se hablaba de la evolucién de un proceso de toma de decisiones en dos
niveles debido ala crisis econémica: uno corporativista que comprendia la produccion de temas per-
tinentes a la macroeconomia y otro no corporativista o conflictivo de consumo de servicios pu-
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 mas 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 resulté muy atractivo en la
década de 1980 (particularmente en paises europeos), encierra algunas debilidades, especificamente
las siguientes:

»  Esmas aplicable a las circunstancias del Reino Unido y de los paises escandinavos que a las
de Estados Unidos.

+ Saunders se equivoca al suponer que el nivel local no guarda relacién con las cuestiones de
producciény que las modalidades corporativistas de toma de decisiones no suceden en dicho
nivel local. ¢

Ante el argumento que plantean diversos analistas de politicas publicas al afir-
mar que los expertos deberfan desempefiar un papel m4s importante en la de-
mocracia moderna (también planteado por radicales como Mills, que ve a los
intelectuales en la vanguardia del desafio al poder de las élites), el pensamiento
critico alemdn y francés reviste particular importancia para el andlisis contem-
pordneo de las politicas. Como se senalé antes (2.7), las criticas formuladas por
Foucaulty Habermas postulan que las ciencias sociales (y otras gua herramienta
o instrumento del gobierno) promueven el crecimiento de un ejercicio de la
politica dominado por tecnécratas y expertos que permite al Estado ejercer un

10 La edicion en castellano es O’Connor, J., La crisis fiscal del Estado. Apéndice: lucha de clases v crisis fiscal
en la década de los ochenta (1981).

11 Laedicion en tastellano es Wolfe, A., Los limites de la legitimidad: las contradicciones politicas del capita-
lismo contempordneo (1980).
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mayor control y una mayor disciplina sobre la sociedad (Foucault, 1977 y 1980),
y mantener su legitimidad ante continuas “crisis de racionalidad” (Habermas,
1976). Habermas también ha sido un acre critico de uno de los principales
modelos usados en el andlisis de las politicas publicas, el enfoque “sistémico” y,
particularmente, de la reformulacién neopluralista postulada por Luhmann
(véase Holub, 1991: 106-132). Varios estudiosos del andlisis de las politicas
ptblicas se han dedicado a considerar dichas criticas en su reconstruccién de
un enfoque “postpositivista” (véanse Fischer y Forester [editores], 1993; 3.9y
Dryzek, 3.10.5).

3.3.4/ Corporativismo

Corporativismo es un término cuyos origenes se encuentran tanto en la
Edad Media como en los movimientos fascistas del periodo de entreguerras que
postulaban una teoria de la sociedad basada en la incorporacién de grupos en
el proceso estatal de formulacién de politicas como una via para superar los
confli®os de intereses entre la mano de obra y el capital. Sin embargo, como
marco de anilisis, el llamado “neocorporativismo”, ha sido condenado (mis
que la mayorifa de los conceptos) por el hecho de no llegar a un consenso en
cuanto a su significado al aplicarlo a las sociedades democraticas liberales. Llegé
a ser una teorfa muy popular en las décadas de 1970 y 1980 como modelo
explicativo y, quizd mds significativamente, como un recurso retdrico de poli-
ticos y otros a&tores. No obstante, en la década de 1990 no ha tenido tanta
suerte, sobre todo a la luz de las evidencias que sefialan que la toma de decisio-
nes “corporativista’ no se ha extendido tanto como sus defensores inicialmente
habfan pronosticado. Cawson (1986) propone un marco tridimensional ttil
para entender la teoria corporativista; a continuacién se analizan algunos de los
principales enfoques dentro de dicho marco.

El corporativismo como sistema politico de mediacién de intereses

Véanse, por ejemplo, Schmitter (1974), Schmitter y Lehmbruch (editores)
(1979'%), Smith (1979), Middlemas (1979), Milward y Francisco (1983).

Su origen como modelo analitico se encuentra en la obra de Schmitter (1974)
y Lehmbruch (Lehmbruch y Schmitter, 1982), autores que afirmaron el desarro-
lio de un patrén de interaccién gobierno-empresa-mano de obra basicamente
corporativista en cuanto a estilo y disposiciones institucionales en varios paises
europeos. Las formas corporativistas de la toma de decisiones se diferenciaban del
pluralismo previo en que el Estado trataba de tomar decisiones mediante el manejo
de los grupos y las élites clave que conformaban la sociedad. Schmitter define la
diferencia entre pluralismo y corporativismo de la siguiente manera:

El pluralismo puede definirse como un sistema de representacion de intereses en el
que las unidades que lo componen estdn organizadas en un niimero indefinido de
categorias multiples, voluntarias, competitivas, sin orden jerdrquico y auténomas

12 Le edicién en castellano es Schmitter, P.C. y G. Lehmbruch, Neocorporativismo (1992).

Capitulo III: Analisis de las decisiones 285



286

[...] que no estdn acreditadas, reconocidas, subsidiadas, creadas o controladas en
cualquier otra forma en cuanto a la seleccién de sus lideres o la articulacién de sus
intereses por parte del Estado, y que no ejercen un monopolio de aQividades re-
presentativas dentro de sus categorfas respectivas [...] (por otra parte) el corpora-
tivismo puede definirse como un sistema de representacién de intereses cn ¢l que
las unidades que lo componen estin organizadas en un nimero limitado de cate-
gorias singulares, obligatorias, no competitivas, ordenadas jerdrquicamente, reco-
nocidas o acreditadas (si no es que creadas) por el Estado y a las que se ha otorgado
un monopolio representativo deliberado dentro de sus respectivas categorias a cam-
bio del ejercicio de ciertos controles en la seleccion de sus lideres y la articulacion
de sus demandas y apoyos.

(Schmitter, 1974: 934-936)

Wyn Grant aporta otra definicién exhaustiva del corporativismo como un
proceso que implica la intermediacién y la negociacién de intereses:

entre las agencias estatales y las organizaciones de intereses que surgen de la divi-
sién del trabajo en la sociedad, donde se implementan los acuerdos de politicas
publicas mediante la colaboracién de las organizaciones de intereses y su disponi-
bilidad y habilidad de asegurar ¢l cumplimiento de sus miembros.

Estos son los procesos de negociacién e implementacién que, argumenta, for-
man parte nodal de las modalidades corporativistas de formulacién de politicas:

La imposicién arbitraria de politicas estatales a través de las organizaciones de in-
tereses, sin ningn tipo de negociacién previa, no constituye un corporativismo
liberal [...] del mismo modo, la negociacién del entendimiento, sin obligacién al-
guna por parte de las organizaciones de intereses de asegurar el cumplimiento de
sus miembros, no constituye un arreglo corporativista.

(Grant, 1985: 3-4)

El corporativismo como sistema econémico

Véanse, por ejemplo, Winkler (1976), Pahl y Winkler (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 mediante la orientacién o
el control de las empresas privadas. A fin de encarar las crisis econémicas, ine-
vitablemente el Estado tratard de desarrollar un patrén de relaciones capaz de
facilitar la cooperacién y reducir el confliéto y la competencia dafina. La eco-
nomfa o sistema politico corporativo serfa el produo que representa la con-
sumacién de este proceso.

El corporativismo como nueva forma de Estado

Véase, por ¢jemplo, Jessop (1990).

Aqui el corporativismo es visto como una forma de arreglo politico que
opera en funcién de los intereses del capital. Las formas parlamentarias de poli-
tica son vistas como fadtores que fomentan un sistema de agencias en el que la
representacién “funcional” (del capital, la mano de obra y otros intereses orga-
nizados) reemplaza al conflicto entre adversarios. Por ende, el corporativismo
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se convierte en una nueva forma de Estado en una sociedad capitalista donde
la toma de decisiones ya no tiene lugar como consecuencia del voto, la politica le-
gislativa y la autoridad burocritica racional-legal, sino a través de “corporacio-
nes publicas” que fusionan el poder legislativo y el poder burocratico.

Estos modelos entienden el corporativismo como una corriente que surge
de un sistema pluralista/capirtalista en decadencia. De diversas formas, ven la
toma de decisiones como un proceso cada vez més despolitizado y enmarcado
por la negociacién entre el Estado y los intereses organizados. Para algunos
autores (Shonfield, 1965"), ofrece una solucién; para otros, es el problema
(Olson, 1982y Smith, 1979). El corporativismo “exitoso” sirvié como modelo
para aquellos que deseaban modernizar la formulacién de politicas (Shonfield,
1965; véase Smith, 1979 para consultar una revisién de su postura). Sin embargo,
contra este punto de vista se manifestaban aquellos que argumentaban que el
“corporativismo” estaba minando los cimientos econémicos y politicos de la
democracia liberal (Brittan, 1975 y 1987; Smith, 1979 y Olson, 1982). Este
era el argumento predilecto de la “nueva derecha”. Uno de los an4lisis empiricos
mis depurados que recurrié al “corporativismo” con fines comparativos fue el
estudio de Mancur Olson sobre el “auge y caida de las naciones”. Lisa y llana-
mente, Olson afirmaba que si se observaban las naciones exitosas durante el
periodo de la posguerra (como Alemania y Japén), se veria que éstas habfan
experimentado una ruptura con el pasado que reducia el poder de los intereses
atrincherados. Por desgracia, los aliados vi©oriosos, Gran Bretafia y Estados
Unidos, no gozaban de esa discontinuidad fortuita y, en consecuencia, habfan
sufrido “esclerosis corporativa’. Gran Bretafa, sobre todo, se presentaba como
el modelo de la sociedad estancada debido al auge del “Estado corporativo”.
Sin embargo, los defensores del “corporativismo”, como Andrew Shonfield,
argumentaron que la decadencia britdnica se debfa al hecho de que no habifa
logrado desarrollar una formulacién de politicas al estilo corporativista. De
hecho, como €l y otros académicos posteriores lo sefialaron, paises como Japén
y Alemania experimentaron una dislocacién mucho menor de sus mullidas
relaciones entre las empresas, las industrias y el Estado en el periodo de entreguerras
de lo que reconoce Olson (véanse Grant, 1989: 41 y Wilson, 1985).

La aportacién del modelo corporativista a la caja de herramientas para el
andlisis ha sido profundamente socavada por el enfoque de las “comunidades
de politicas piblicas” desarrollado por Richardson y Jordan (1979) y otros
autores, un enfoque que ha demostrado ser un marco de an4lisis m4s congruente
que las teorfas “corporativistas” para tratar nuevos patrones de relaciones de
politicas publicas en las sociedades democraticas liberales. Hacia fines de la
década de 1980 el corporativismo, en tanto modelo de formulacién de politicas
publicas, resultaba un tanto anacrénico. En las palabras de Wyn Grant:

13 La edicion en castellano es Shonfield, A., £/ capitalismo moderno: el cambio de equilibrio de los poderes
publico y privado (1967).

14 Laedicion en castellano es Olson, M., A uge ydecadencia de las naciones: crecimiento economico, estagflacion
y rigidez social (1986).
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Resulta [....] desafortunado que la prensa use el término “corporativismo” a la lige-
ra para referirse al exceso de insuficiencias politicas en el pasado; los académicos
que han participado en el debate deben compartir algo de responsabilidad |...}
pues no definieron el término con mayor precisién. Si hay una critica por hacer al
debate corporativista es que el andlisis académico reaccioné aletargadamente a los
cambios que se estaban registrando en la relacién entre el Estado y las organizacio-
nes de intereses. [...] Para cuando habian desarrollado un aparato conceptual capaz
de analizar el fenémeno y habian conseguido organizar proyeétos de investigacién
a gran escala, ya palidecia la importancia del objeto de estudio. Sin embargo, el de-
bate corporativista si ayudé a estimular una nueva ola de trabajos teéricos y empi-
ricos sobre los grupos de presion que promovian una vuelta al andlisis de la teorfa
pluralista y, por ende, alentaban el desarrollo de nuevos andlisis pluralistas, como
la idea de las comunidades de politicas publicas.

(Grant, 19896: 35-36)

Asi, en tanto modelos, los marcos “corporativistas” parecen ser relevantes a
un nimero limitado de paises (como Suecia y Austria) y cada vez se les concibe
mds como explicaciones poco satisfattorias para paises como Gran Bretafia y
Estados Unidos. Siguiendo el comentario de Martin Smith, se trata de un enfo-
que aplicable a “relaciones raras y concretas” (Smith, 1993: 37). Su valor como
marco general para analizar la toma de decisiones y los procesos de politicas
publicas en democracias liberales es dudoso, pues “muchas de las grandes demo-
cracias liberales no llegan a ajustarse a la tendencia inminente que el marco
identifica” (Dunleavy, 1991: 43). Como argumenta Wilson (1990), el problema
con e] corporativismo es que constituye un fenédmeno relativo, no absoluto. Los
estudios muestran que si es posible encontrar episodios y casos de corporati-
vismo (véase Smith, 1993: 32-37), pero aplicar la idea de un Estado “corporativista”
en términos generales no resulta muy til para entender los diversos “estilos de
politicas puiblicas” que atafien a diversos paises, diversas 4reas de politicas publi-
cas y diversos momentos o diferentes niveles. En relacién con el denominado
modelo del Estado dual, Cawson y Saunders (1983), por ejemplo, sostienen la
posibilidad de que se desarrollen relaciones corporativistas en el nivel del Estado
nacional, pero el pluralismo puede seguir existiendo en el nivel del Estado local.
Aparte de las democracias “consensuales” (véase Elder, 1982) como los paises
escandinavos y Austria, estd claro que el tipo de arreglos cuyo surgimiento espe-
raban los teéricos hacia la década de 1990 no se ha materializado (véanse Cox
y O'Sullivan, 1988 y Grant, 1990). De hecho, en muchos paises de la OCDE
se ve lo contrario: pafses en los que el viraje hacia una politica m4s orientada al
mercado ha sido una caraeristica mucho m4s significativa de la formulacién de
politicas que las predicciones de los corporativistas. No obstante, como modelo
“normativo”, el corporativismo sigue vivo (véase Streeck y Schmitter, 19855 y

1991).

15 La edicion en castellano es Streeck, W. y P.C. Schmitter, Neocorporativismo II: mds alla del Estado v el mer-
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% Un argumento a favor del corporativismo

Las discusiones sobre los modelos de toma de decisiones e implementacion de politicas han
estado basicamente enmarcadas por tres conceptos:

+  Mercados.
+ Jerarquia.
»  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 “contribucién especifica de
las asociaciones y la concertacién organizada para el orden social” (1991: 228) que tiene lugar en
economias 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 esté en-
tre el Estado y el individuo. El modelo asociativo del orden social se basa en el principio de la
interaccion y la asignacion entre los intereses organizados, y puede encontrarse en paises como
Austria, Noruega, Suecia, Suiza y Alemania (véanse, por ejemplo, Fitzmaurice, 1981y 1991; Elder
etal., 1982 y Hancock, 1989). Asimismo, explican el modelo del gobierno del “interés privado” de
la siguiente manera:

Desde la perspectiva de las politicas publicas, el neocorporativismo enriquece el intento
por asignar a las asociaciones de intereses una funcion distinta entre el Estado y la socie-
dad civil (el mercado y la comunidad) a fin de dotar a los objetivos ptblicos del tipo de
orden social que las asociaciones pueden generar y representar. Como alternativa a la in-
tervencion y la regulacion estatal directa, el uso publico de los intereses organizados se
transforma en el establecimiento, con la autorizacion y asistencia del Estado, de “gobier-
nos de los intereses privados” con responsabilidades publicas delegadas, de agencias de
“autonomia regulada” de grupos sociales con intereses especiales que se supeditan a los
intereses generales a través de instituciones senaladas para tal fin.

(Streeck y Schmitter, 1991: 235)

Mientras que los modelos mercantilistas de las politicas publicas 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 politicas publicas. En términos generales, asi sucede
cuando un grupo organizado tiene interés en luchar por un “bien categérico” 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 categoéricos y colectivos
depende, hasta cierto limite, de dos factores: la forma en que los intereses del grupo es-
tan organizados dentro de estructuras y procesos asociativos, y un complejo proceso de
negociacion entre los intereses organizados del grupo y el Estado, es decir, entre los go-
biernos de los intereses privados y publicos.

(Streeck y Schmitter, 1991: 236)

Los autores afirman que este tipo de disposiciones corporativistas no debe reemplazar ni a
la comunidad ni al mercado; no obstante, en algunas éareas de politicas publicas consideran que
el gobierno privado ofrece una mejor opcién para la formulacion e implementacion de politicas
publicas que compensa las “disfunciones” de los enfoques comunitario, del mercado y burocra-
tico. El modelo asociativo, sostienen, propiciara un nuevo “repertorio de politicas publicas”en las
sociedades modernas. En cuanto al estilo de las politicas (véanse Richardson et al.,, 1982y la
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seccion 2.10.2), Streeck y Schmitter consideran que un nuevo “estilo” esta y deberia estar evolu-
cionando en el que las decisiones de politicas publicas 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
mas consensuales de formulacion de politicas. Los modelos de este enfoque son los sistemas po-
liticos llamados “democracias corporativistas” de los paises escandinavos, Austria y Alemania. Sin
embargo, no hay una tendencia igualmente evidente dentro de los sistemas politicos “estatistas”
(por ejemplo, Francia o Italia) o “pluralistas” (como el Reino Unido, Estados Unidos o Canada), don-
de han persistido “estilos” distintivos y las modalidades “mercantil”y “jerarquica” para la toma de de-
cisiones han predominado, no asi el gobierno “asociativo” del interés privado (véase, por ejemplo,
Hancock et al. [editores], 1991). »
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Una de las principales caratteristicas de los enfoques corporativistas para la
toma de decisiones es el énfasis en la negociacién de intereses por parte del
gobierno. Las investigaciones demuestran que, como se sefald antes, se trata
de un proceso mucho menos frecuente y menos relevante de lo que sugieren
los modelos corporativistas. Dunleavy (1981) ha planteado una explicacién
convincente del porqué puede haber una ausencia de negociacién al postular
la existencia de un “corporativismo ideolégico” que no tiene recurso de
intermediacién. El autor desarrolla esta teoria en el contexto de la relacién entre
los profesionales y el gobierno, y argumenta la existencia del corporativismo
como una visién compartida del mundo que deriva en:

La integracién efetiva de diversas organizaciones e instituciones [.. .} mediante la
aceptacion o dominacién de una perspetiva efe@ivamente unificada del mundo
[...] [por lo tanto, la] promocién adiva de cambios en las ideas depende, en gran
medida, de los profesionales [...] [y consecuentemente] las concesiones negociadas
serdn relativamente raras.

(Dunleavy, 1981: 8-9)

Esta “profesionalizacién” del gobierno y la formulacién de politicas publicas
(véase Dunleavy y O’Leary, 1987: 300-304) significa que el conflicto y la nego-
ciacion serdn menos evidentes y estarin mis internalizados en todos los niveles
o las etapas de la formulacién de politicas (establecimiento de la agenda, toma de
decisiones e implementacién) de lo que suponen los enfoques neopluralistas:

En el Estado profesionalizado la implementacién de las politicas desde las bases y
los principales cambios en el clima generalizado del debate en cada tema estin bi-
sicamente influidos por grupos ocupacionales especificos. Las comunidades de pro-
fesionales actan como foro clave para el desarrollo y el ensayo de los conocimientos,
el establecimiento de normas o estindares, y la vigilancia de! comportamiento de
cada disefiador ¢ implementador de politicas publicas. Las élites del conocimiento
son fuentes cruciales de innovacién en el 4mbito de la formulacién de politicas.
Todo el tiempo estan produciendo un flujo de invenciones o técnicas, asi como
modelos o concepciones mucho mds amplias para el desarrollo idéneo de las poli-
ticas. En algunos casos, las innovaciones pueden requerir de largos perfodos para
penetrar los canales de insumo en la politica o asegurarse cierto grado de acepta-
cién burocrdtica dentro del gobierno. Sin embargo, en aquellas dreas en las que
las profesiones tienen el control directo de la prestacién de servicios la totalidad
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del proceso de formulacién de politicas podria estar “sesgada hacia la imple-
mentacién”.

(Dunleavy y O’Leary, 1987: 320-323)

Véase también la seccidn 4.3.2 sobre Lipsky.

En un sentido ideoldgico, el andlisis de Dunleavy sobre la manera en que
compartir un punto de vista puede derivar en una forma de corporativismo
lleva al analista a observar aquellas 4reas de las politicas piiblicas en las que la
especializacién profesional bien podria desempefar un importante papel en lo
relativo a la influencia en la formulacién de politicas.

3.3.5/ Profesionalismo

Una preocupacién vital del anlisis contemporaneo de las politicas publicas
ha sido definir hasta qué punto las élites profesionales han adquirido poder para
la toma de decisiones y la implementacién de politicas pablicas en democracias
liberales. La “nueva derecha” en particular denuncié acremente la forma en que la
expansién del gran gobierno habia propiciado que la toma de decisiones quedara
en manos de grupos profesionales mds interesados en su propio beneficio y
ventajas que en el piblico al que servian (véase la seccién 3.5.1). Los modelos
pluralistas han tendido a enfatizar que el poder profesional no est tan unificado
y si mds fragmentado de lo que sefala el modelo elitista de la toma de decisio-
nes. Los “neoelitistas” se han dedicado al poder de las élites ocupacionales Y no
al poder de las élites gubernamentales, y han demostrado que los grupos pro-
fesionales si desempefian un papel clave en la definicién de la implementacién.
(La capacidad de los profesionales de hacer o destruir las politicas pablicas cons-
tituye un tema importante dentro de la bibliograffa sobre la implementacién,
véase la seccién 4.3.) El profesionalismo se ha aplicado a aquellas 4reas en las que

- se encuentra poder profesional (como quiera que se defina): principalmente la
salud, la educacién y los servicios de asistencia social'c.

** El poder de los profesionales y las decisiones publicas

van Hlich, Limits to Medicine, 1977

Los textos de lllich han sido sumamente influyentes como criticas al poder de los profesiona-
les. Este libro y otras publicaciones de su autoria que datan de la década de 1970 marcaron el vi-
raje de las opiniones en contra de los profesionales nada mas y nada menos que en el dmbito de
lamedicina, desmitificando la figura endiosada del médico. Illich presenta el controvertido argu-
mento de que los médicos son dafiinos para la pobtacion. jLa burocracia médica genera enferme-
dad! El autor se refiere a esta enfermedad como “iatrogénesis social”. El control de la profesion

16 El caso sobre la reforma de la educacion secundaria en México en el Capitulo V: Casos latinoamericanos.
muestra el poder de los “grupos profesionales™ en los procesos de elaboracion ¢ implementacion de una poli-
tica. F. Miranda explica como la reforma de la educacién secundaria fracaso por la oposicion mostrada por
grupos de expertos en educacion desde el momento en que la politica fue anunciada.
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médica sobre la salud y su atribucién de dominio del “saber” sin un valor objetivo enriquecié su
poder al costo de crear la enfermedad como condicién social.

R.R. Alford, Health Care Politics, 1975

Los esfuerzos por explicar la politica de salud han sido fuente importante de ideas en torno
al poder. Los modelos marxistas sostienen que se trata de una politica particularmente orientada
por los intereses del capital y de la clase dominante (Navarro, 1984), los modelos pluralistas afir-
man que es resultado de la interaccién de diversos intereses {Willcocks, 1967). En todo caso,
Alford, en un estudio sobre la politica 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 interaccion entre los profe-
sionales de la salud (médicos) y los racionalizadores corporativos (supervisores, planificadores,
administradores). Alford concluye que la toma de decisiones en el ambito de la politica de salud
esta dominada por los médicos. (Mohan [1990] respalda esta teoria del dominio médico en Gran
Bretafa.)

Patrick Dunleavy, Urban Political Analysis, 1980

Dunleavy muestra como los urbanistas con cargos en los gobiernos locales han resistido la
presion de una participacion mas plural en la formulacion de politicas. 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 relacion mas 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 toma de deci-
siones y favorecer los intereses de su propio grupo fue uno de los temas centra-
les en las criticas provenientes tanto de la “izquierda” (Illich, 1975 y 1977b;
Wilding, 1982 y Dunleavy, 1980) como de la “derecha” (publicaciones del IEA,
como Green, 1985). A medida que la contencién y la reduccién de los costos en
las dreas de politicas publicas dominadas por “profesionales” (particularmente
en el dmbito de la salud) se convertian en tema fundamental en la década de 1980,
el podery laautonomia de los profesionales se perfilaba como parte “del problema”
y no de “la solucién” en muchas esferas sociales y econdmicas de las politicas
publicas. Como sefiala Harrop (editor) (1992: 166-169) en un analisis de la
comunidad de politicas de salud en Estados Unidos, Reino Unido, Francia y
Japén, 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, tanto en el 4mbito de las operaciones como en el de la toma de
decisiones en la escala nacional. En este sentido, una de las innovaciones mds
importantes ha sido la introduccién de reformas “del mercado” (mecanismos cuasi
de mercado o de tipo mercantil) a fin de mejorar el control de los médicos y
(se supone) la capacidad gerencial y la eficiencia de los administradores (Dege-
ling, 1993; Flynn, 1993 y Propper, 1993). Smith (1993: 163-196) sostiene que
este cambio puede verse a partir de una versitil comunidad de politicas de salud
que ha surgido como resultado de las reformas al servicio nacional de salud.
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El asalto al poder de los profesionales no se limita al dmbito de la salud.
Otras dreas de politicas publicas, como la vigilancia policiaca (Loveday, 1993;
Day y Klein, 1987: 105-133), el gobierno local (Lafhn y Young, 1990 y la sec-
cién 2.8.1) y la educacién (Barnes y Williams, 1993) han sido objeto de reformas
disenadas para reducir el impacto de los profesionales tanto en lo operativo como
en la formulacién de politicas, y para someterlos a una rendicién de cuentas
mds exigente (véase Day y Klein, 1987 y la seccién 4.4.8)"". El ataque contra
el poder de los profesionales se ha extendido hasta incluir a los especialistas en
general (véase la seccién 3.3.5) y a planificadores, arquitectos y economistas, a
quienes se podria tomar como responsables de las fallas y los desastres que han
abundado en las postrimerias del “progreso” social, econémico y tecnolégico
registrado en la década de 1960 (véase Perkin, 1989: 472-519). En palabras de
Lafhn y Young:

La nocién de profesionalismo ha sobrevivido desde el siglo x1x hasta fines del xx.
:Sobrevivird, sometido a las presiones de “adaptacién”, 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 se@or privado como en el
publico, han dejado de detentar el estatus social y la influencia que alguna vez dis-
frutaron. Esta pérdida es ain mds notoria en el caso de las profesiones vinculadas
al Estado de bienestar. Los profesionales ya no toman la iniciativa en la formula-
cién de politicas y, en el Estado de bienestar, ha caido el nivel relativo de ingreso y
se han ensombrecido los prospeftos de desarrollo de cada una de las profesiones.

(Laffin y Young, 1990: 107-108)

Los autores creen que el profesionalismo persistird en un discurso muy
adaptado que tendrd que negociar y argumentar a favor del conocimiento, la
especializacién y el rango profesionales, pues estos factores no serdn aceptados
como en el pasado. (En este sentido, véanse los teéricos del “giro argumentativo”:

Fischer y Forester, 1993 y la seccién 3.10.4.)
3.3.6/ Tecnocracia

Este modelo de toma de decisiones supone que la sociedad se aproxima al
gobierno de la racionalidad cientifica. Se trata de una idea exhaustivamente
abordada en la ciencia ficcién y constituye un tema esencial para filésofos como
Cournot, Saint Simon y Comte, ademds de que ha proporcionado los cimien-
tos de las teorfas de la gestién cientifica (Bell, 1976: 348-358). El argumento
de que los técnicos conformardn una nueva clase gobernante también se encuen-
tra en la obra del economista Veblen. A fines de la década de 1950, Michael
Young crefa que el auge del conocimiento técnico derivaria en un sistema
meritocrdtico en el que los individuos con més educacién formal constituirian

17 El texto de Gloria del Castillo “El aseguramiento de la calidad en la educacion superior en México: una expe-
ricncia exitosa de politica publica™ muestra la introduccion de indicadores de desempeiio en Instituciones de
Educacion Superior piblicas y privadas. Véase ¢l Capitulo V: Casos latinoamericanos.
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la principal élite social (Young, 1958'%). Atin no ha transcurrido el tiempo nece-
sario para demostrar su pronéstico del afio 2034, pero en todo caso hay un
indicador de la profunda conviccién en la tecnologia y la ciencia como fuerzas
que moldearfan los procesos de toma de decisiones en las democracias, una
conviccién que surgié durante la posguerra (véanse Smith, 1972: 57-70; Dahren-
dorf, 1959'%; Meynaud, 1968% y Ellul, 1964).

Como movimiento social, la “tecnocracia” surgié en Estados Unidos antes
de la primera guerra mundial con las ideas de dos ingenieros, EW. Taylor (véase
la seccién 3.6.10) y Henry Gantt, asi como con la obra del economista Veblen.
Durante el periodo de entreguerras, los paladines de la campafa a favor de una
sociedad administrada mds racional y cientificamente, inspirada por los logros
y los métodos propios de la ingenieria, fueron Howard Scott y Walter Rauten-
strauch. Esta campaiia alcanzé su punto cumbre a principios de la década de
1930 y culminé en un debate nacional durante el otofio y el verano de 1932-
1933 (Akin, 1977). En medio de la depresién, los argumentos de los tecnécratas
a favor de la aplicacién de principios cientificos y tecnolégicos a la organizacién
social, politica y econémica eran una expresién de la fe en el potencial de cien-
tificos e ingenieros para resolver los problemas que tanto habian confundido a
los politicos. Los tecnécratas crefan en la necesidad de reorganizar los funda-
mentos de la sociedad para enfrentar los problemas de manera cientifica y asi
evitar el caos. Como lo sefiala Akin (1977), su fracaso obedecié, sobre todo, al
hecho de que el movimiento no se ocupé de atender el confli@o entre el elitismo
tecnoldgico y la democracia al momento de tomar decisiones. Asi, muy pronto
surgié la desilusién por el movimiento en cuanto la discusién de sus ideas llegé
al debate pablico. Sin embargo, no se perdié el andlisis del impa&o de la rec-
nologia en la sociedad. En 1941, James Burnham plantes que, como sostenfan
Vebleny Scott, la tecnocracia si habia triunfado: los especialistas tenfan el poder
porque habfan alcanzado la sabiduria (Burnham, 1941). El desarrollo tecnolé-
gico trafa consigo lo que Burnham denominaba una “revolucién gerencial” en
la que el poder pasaba a la clase técnica y gerencial. Posteriormente, en la década
de 1960, esta tesis serfa aQualizada gracias a la obra de Galbraith (véase la sec-
cién 3.5.2), otro discipulo de Veblen, y a su argumento de que el verdadero
poder de la toma de decisiones estaba en manos de la “tecnoestructura” en el
nuevo Estado industrial. Alejado de la economia ortodoxa, Galbraith afirmaba
la necesidad de entender la toma de decisiones dentro de un contexto cole&ivo,
no individual. Dentro de los grupos, los especialistas dominan la toma de deci-
siones:

No serdn raros los casos en los que un individuo tenga los conocimientos para re-
presentar o modificar el hallazgo de un grupo. Sin embargo, la regla general se sos-

18 La edicion en castellano es Young, M., Ef triunfo de la meritocracia: 1870-2034. Lnsayo sobre la educacion
¥ la igualdad (1964).

19 La cdicion en castellano es Dahrendorf, R., Las clases sociales y su conflicto en la sociedad industrial
(1962).

20 La edicion cn castellano es Meynaud, 1., La techocracia: Jmito o realidad? (1968).
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tiene: si una decisién requicre el conocimiento especializado de un grupo de
hombres [sic], queda sujeta inicamente a la revision de un grupo similar con un
conocimiento similar. La decisién cole&iva, a menos que se le contraponga otro
grupo, tiende a ser absoluta [...] El poder efeétivo de decision estd profundamen-
te enraizado en el personal técnico, de planeacién y otras especialidades [...] No
existe un nombre que integre a todos aquellos que participan en la toma de deci-
siones cole&tivas ni un nombre para referirse a la organizacién que conforman. Pro-
pongo referirnos a esta organizacién como tecnoestruétura.

(Galbraith, 1969: 75-80)

Para Jacques Ellul, ahora el politico se encuentra (como lo habia previsto Weber)
a merced del experto, pues la “racionalizacién” dio paso a la “tecnicizacién™:

En general, hay una sola solucién légica y admisible. El politico se encontraré en-
tonces obligado a clegir entre la solucién del técnico, es decir, la tnica razonable,
y las otras soluciones que podria probar bajo su propio riesgo, aunque no son ra-
zonables [...] De hecho, el politico ya no tiene opciones reales; la decisién se deri-
va automdticamente de los trabajos técnicos preparatorios [...} todo progreso
alcanzado en las técnicas de investigacién, administracién y organizacién disminu-
ye el poder y el papel de la politica.

(Ellul, 1964: 258-259)

Daniel Bell también abordaria el argumento de la tecnocracia en su libro
titulado The End of Ideology’’ (1960). Su tesis afirma que, en las sociedades en las
que el conocimiento ocupe un lugar dominante (la sociedad postindustrial),
la toma de decisiones estard influida por aquellos que posean los conocimientos
técnicos vitales para comprender el mundo moderno. Esto no quiere decir que
el autor pensara en la desaparicién de todas las formas ideolégicas de toma de
decisiones, sélo que predominaria la tecnocracia: “en la sociedad del futuro,
como quiera que se defina, los papeles predominantes serin los del cientifico,
el profesional, el técnico y el tecnécrata” (Bell, 1976: 79). Este modelo de toma
de decisiones fue fundamental para la nocién de que las sociedades industriales
(independientemente de su marco ideolégico) se encontraban en vias de la
convergencia a medida que las estruturas de toma de decisiones en el Este y el
Oeste se definfan a partir de una cultura tecnécrata comin (Bell, 1976: 112-

114). En las optimistas palabras de Galbraith:

la convergencia entre [...] dos sistemas industriales ostensiblemente distintos se da
en todos los puntos fundamentales. Es un hecho sumamente afortunado. Con ¢l
tiempo y, quizd en menos tiempo del que podria imaginarse, se dispondrd de una
nocién de confliéto inevitable basado en la diferencia irreconciliable.

(Galbraith, 1969: 392)

21 Laedicion en castellano es Bell, D., El fin de las ideologias (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 tecnocratica contd con un gran ejemplo: el auge
de la tecnocracia durante la guerra fria:

La “revolucion” McNamara entre 1960 y 1965 transformo la logistica militar; por eso se
puede decir que McNamara acompafa a Saint-Simon y Frederick Taylor como Jerofonte
en el pantedn de la tecnocracia.

(Bell, 1976: 357)

Bell explica como, durante la administracion de McNamara, se revoluciond el Departamento
de Defensa mediante la introduccién de estructuras racionales de presupuestos para programas
(SPPP, véase la seccion 3.8.6). La introduccién de los presupuestos funcionales I6gicos y analisis
de costo-beneficio resulté adecuado para el sector de la defensa, un sector donde lo que preva-
lecia era el acuerdo. Pero el propio Bell sefald que en otras areas de politicas publicas, como la
social o la de asistencia, la tecnocracia podia llegar a un limite. No obstante, creia que la influen-
cia de la tecnocracia era mas significativa en el dmbito militar:

Los asuntos de politica exterior no son un reflejo de las fuerzas politicas internas, sino un juicio
acerca del interés nacional que entrafa decisiones estratégicas fundadas en el calculo de las forta-
lezas e intenciones del oponente. Una vez tomada la decisién fundamental de oponerse al poder
comunista, muchas decisiones técnicas, basadas en la tecnologia militar y las evaluaciones estra-
tégicas, adquirieron maxima importancia para el disefio de las politicas subsecuentes. (/bid.:
364)

La guerra como juego racional

Lamentalidad tecnocratica de la que, segtin Bell, McNamara era la encarnacién moderna, fue
producto de un periodo tnico en la historia del siglo xx: la guerra fria.

La influencia de los tecnécratas en la toma de decisiones bien podria datar del principio de
la guerra fria, a fines de la década de 1950. Después de la segunda guerra mundial se decidié
aprovechar los talentos de diversos investigadores y estrategas para la paz. La Fuerza Aérea de
Estados Unidos fundo, en 1948, la corporacion privada RAND (investigacion y desarrollo, por sus
siglas en inglés), conocida como la“madre” de todos los think-tanks. RAND cobijo a matematicos,
politologos, analistas de sistemas, ingenieros, socidlogos y otros especialistas con el propésito
de desarrollar modelos para la formulacién de una estrategia de guerra en las condiciones que
imponia la era nuclear.

Los disefiadores de modelos, influidos en gran medida por las“teorias de juegos”de Neuman,
trataron de demostrar que, en semejantes condiciones, la guerra podia librarse como si se trata-
rade un juego racional y no de un Armagedén absoluto. De esta nocién se desprende el sistema
“a prueba de error” (vinculado a Albert Wahlstetter), en el que la vigilancia de 24 horas se conver-
tiria en un elemento de disuasion 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 nombré a Robert McNamara como Secretario de De-
fensa (1961-1968). McNamara era un poderoso industrial de la Ford Motor Corporation, cuyo
trabajo habia sido crucial para la introduccién del analisis de sistemas. La era Kennedy estaba a
punto de experimentar el influjo de lo que en ese entonces se conocia como tecndcratas y “jo-
venes magos”. La apoteosis de la teoria de la guerra racional no tardaria en llegar. La crisis de los
misiles en Cuba (1962) demostré que la guerra racional no era la opcion légica que se presumia.
No obstante, la influencia de los miembros de RAND durante |a presidencia de Kennedy y,
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posteriormente, la de Johnson, fue evidente en otras areas de politicas publicas en las que pre-
valecié la aplicacion de métodos cientificos como via para la resolucion de problemas. La influen-
cia de RAND (y del Hudson Institute creado por Herman Kahn, antiguo miembro de RAND) se
evidencié al maximo durante la Guerra de Vietnam. Robert McNamara renuncié al cargo en 1968.
Quiza se abandoné la idea de la resolucién racional de los problemas sociales tras el fracaso del
programa “Great Society’; pero la influencia del tecndcrata arquetipico del siglo xx, McNamara,
persistiria mucho tiempo mas 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-
cion 2.8.2. ¢

La postura cldsica del pluralismo es que los especialistas no estdn “para man-
dar”, sino para “ser mandados”. Sin embargo, tanto los criticos radicales como
conservadores del poder de los especialistas consideran que la idea de que el
tecnécrata estd meramente a disposicién de los tomadores de decisiones poli-
ticas es simplista (véase Smith, 1972). Para los radicales, el auge de los tecné-
cratas en el proceso de toma de decisiones significé el desarrollo de una nueva
élite con poder aliada a las fuerzas del capitalismo y el complejo militar indus-
trial (Gouldner, 1970 y Chomsky, 1971?%). En todo caso, como lo ha sefalado
Fischer (1991), la ansiedad por la dominacién de los tecndcratas y los marcos y
discursos de la tecnocracia sobre el proceso de toma de decisiones no se limita a
laizquierda. En las décadas de 1970 y 1980 la llamada “nueva derecha” desarrollé
una preocupacién similar ante el impacto de la tecnocracia en la toma de deci-
siones y la amenaza que representaba para la formulacién de politicas desde una
perspectiva democrética liberal. Para los neoconservadores estadounidenses,
afirma Fischer, el programa “Great Society” sirvié como paradigma del dominio
tecnécerata. El Capitulo 11 de este libro analiza cémo la amenaza de que los
especialistas liberales/reformistas tomaran el poder propicié el establecimiento
de think-tanks para abogar y hacer campaia a favor del regreso a los principios del
libre mercado en el ejercicio del gobierno. La nocién de que la toma de deci-
siones estaba cada vez mds enmarcada por las opiniones de técnicos y expertos,
y que la toma de decisiones en el Estado moderno implicaba el andlisis del
“problema” y la implementacién de “soluciones” quedé célebremente plasmada

en las palabras del presidente Kennedy durante un discurso pronunciado en
Yale durante 1962:

El hecho es que la mayoria de los problemas [...] que enfrentamos a&ualmente son
problemas téenicos, problemas administrativos. Se trata de juicios muy sofisticados
que no se prestan a los grandes movimientos apasionados que solfan agitar al pais.
Ahora son cuestiones que escapan a la comprensién de la mayorfa de los hombres,
de la mayoria de los administradores publicos, temas sobre los cuales los especia-
listas muestran divergencias pero, con todo y todo, forman parte de nuestro siste-
ma politico tradicional.

(citado en Fischer, 1991: 336)

22 Laedicion en castellano es Chomsky. N., La responsabilidad de los intelectuales y otros ensayos hisioricos y
politicos: los nuevos mandarines (1969).
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Desde la perspetiva radical y conservadora, el “sistema politico tradicional”
estaba en grave peligro debido a la conviccién de que los asuntos que enfren-
taban los tomadores de decisiones “escapaban a la comprensién de la mayoria
de los hombres”. Sin embargo, como sefiala Massey (1988, véase el siguiente
recuadro) ante el tema de la energfa nuclear (un asunto realmente técnico), se ha
demostrado que el impacto real de los “tecnécratas” en la toma de decisiones
es menos significativo de lo que los cientificos esperaban o lo que los “disuté-
picos”, ansiosos por la posibilidad del advenimiento de un mundo feliz (véase
Gendron, 1977), temfan. De hecho, la queja comun entre los viejos tecnécra-
tas es que los politicos no les prestan demasiada atencién (véase, por ejemplo,
Browny Lyon, 1992; Tournon, 1992 y Mills, 1993). Ademds, independientemente
de la aparente influencia de la economia, los economistas dirén que las decisio-
nes de politicas publicas suelen hacer caso omiso de las opiniones de los “exper-
tos” (Singer, 1993; Coats, 1981y 1989; Stein, 1981 y 1984; Stockman, 1987%).
Como sefiala Henderson, la economia del tipo “hdgalo usted mismo” parece
tener mas adeptos que la asesorfa técnica especializada a la hora de tomar deci-
siones (Henderson, 1986). Aparentemente, la politica se ha mostrado mucho
mds renuente a los avances de la tecnocracia de lo que esperaban los analistas

de las décadas de 1960 y 1970 (véase Jenkins-Smith, 1990 y la seccién 3.8).

< Andrew Massey, Technocrats and Nuclear Politics, 1988

Hace tiempo que se ha reconocido el poder de los profesionales/especialistas técnicos (o
fecndcratas) en las esferas de la tecnologia y la ciencia. Massey, en este estudio sobre la politica
britanica respecto a la energia nuclear, analiza la influencia de los cientificos nucleares en el pro-
ceso de las politicas publicas. El autor muestra que la complejidad del patrén de influencia es
mucho mas intricada que la simple idea de que los cientificos nucleares definen las politicas a
fuerza de compartir sus conocimientos expertos. La influencia de estos cientificos radica mas en
su habilidad para mediar los requisitos de los politicos y servidores publicos y las opciones téc-
nicas disponibles. La definicion de las opciones y los temas no depende Unicamente de los co-
nocimientos expertos:

El auge del Estado de bienestar en la Gran Bretaia de la posguerra ha visto el auge del
poder de los profesionales. Tal vez no sea una casualidad que la mayor politizacion de los
temas técnicos refleje el menor consenso corporativo de la posguerra. Lo anterior nos lle-
va a considerar el papel de la politica dentro de un sistema de politica nuclear, un papel
que define y estructura el poder de los profesionales [...] Esta claro que los tecndcratas si
han influido la politica nuclear y sequiran haciéndolo en los términos establecidos porlos
arbitros de las politicas publicas: he ahi el quid de la politica nuclear. (pp. 187 y190)

Por lo tanto, la conclusién de Massey subraya que los especialistas profesionales habitan un
entorno politico y un contexto institucional que estructura sus conocimientos expertos en fun-
cion de lo que determinan tanto el Estado como el mercado. En Gran Bretana, al igual que en
otros paises, las decisiones clave en torno a la energia nuclear no estan en manos de los cientifi-
cos, sino de los politicos y los empresarios. ¢

23 Laedicion en castellano es Stockman, D., £/ triunfo de la politica: por qué fracasé la Revolucion de Reagan
(1987).
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< Recurrir a teorias y modelos para el analisis
Harrison, Hunter y Pollitt, The Dynamics of British Health Policy, 1990

Como ocurre en muchos paises, la politica de salud en Gran Bretafia ha cambiado considera-
blemente en los Ultimos diez afos. Los autores de este libro analizan las fuerzas que han moldea-
do la politica britanica mediante una serie de modelos a partir de los siguientes seis marcos:

. Comprension racional: jlas decisiones son resultado de un proceso racional?

. Incrementalismo: ;las decisiones estuvieron influidas por el impulso de“salir del paso”?

. Neopluralismo: {la politica de salud ha sido resultado de las presiones de diversos grupos y
redes de politicas publicas? ..

. Eleccién publica: ;es posible explicar los cambios en los servicios de salud a partir de modelos
econdmicos?

. Neoelitismo: jes factible explicar la evolucién de las politicas en funcion del impacto de unos
cuantos grupos clave y de las profesiones propias de la salud?

. Neomarxismo: ;como se explican la evolucion de la politica de salud desde la teoria marxista y
su enfoque concentrado en el papel del Estado en el capitalismo moderno?

Los autores concluyen que la mejor explicacion de la dindmica de la politica de salud se
encuentra en la combinacién del modelo neoelitista y el modelo neomarxista. Los virajes ideo-
l6gicos a principios de la década de 1980 fueron, en su perspectiva, resultado de factores econémi-
cos que propiciaron la modificacion de la estructura de élites clave. Sin embargo, sefalan la
imposibilidad de explicar adecuadamente la politica en cuestion con un solo modelo. Esta con-
clusién coincide con el analisis de otros autores que han advertido la imposibilidad de explicar
la politica de salud a partir de una sola teoria (véase Klein, 1974: 219-220).

Debra Stewart, “Women in Public Administration”, en Lynn y Wildavsky (editores), 1990

En este texto, la autora analiza el papel de las mujeres en la administracion publica a traves
de tres marcos teéricos: un “paradigma politico’;, un“paradigma psicolégico”y un“paradigma so-
ciologico”. El marco politico se concentra en la relacion de participacion en el proceso politicoy
de toma de decisiones, el impacto del movimiento de las mujeres, la proclamacion de politicas
publicas y el ingreso de las mujeres a cargos de élite. El enfoque psicoldgico se dedica a las ca-
racteristicas de los individuos: estereotipos de género, patrén de comportamiento y relaciones
humanas, importancia de la autoestima y posibilidades de modificar el comportamiento. El mo-
delo sociolégico se concentra en la forma en que las organizaciones estan estructuradas y la dis-
tribucion de poder en su interior. Cada enfoque dispone de un conjunto particular de estrategias
para mejorar la situacion de las mujeres en la vida publica.

Andrew Bowers, Something in the Air: Corporate Power and the Environment, 1984

El estudio de Bowers sobre contaminacién ambiental contrasta dos modelos empleados en
el analisis de la toma de decisiones en la esfera ambiental: la perspectiva pluralista y la de eco-
nomia politica/marxista. Al revisar el papel del poder corporativo de la empresa London Brick
Company (LBC), el autor argumenta que el andlisis debe considerar los aspectos espaciales y tem-
porales de las decisiones. En algunos casos, en algunos lugares y en algunos momentos la LBC si
fue capaz de imponer, de cierta forma, sus intereses empresariales y subordinar otros, como lo
sostiene el modelo marxista. No obstante, en condiciones econdmicas y geograficas en las que los
intereses empresariales no son tan fuertes, el equilibrio de poder puede hacer que el proceso de

24 La edicion en castellano es Lynn, N. B. y Wildavsky (eds.), Administracion piiblica: el estado actual de la
disciplina (1999).
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la decision se asemeje a la teoria 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 especificos en lugar de tomarlos
como teorias generales del poder.

300

3.4/ Racionalidad y toma de decisiones
3.4.1/ Racionalidad: el contexto sociolégico y econémico
I jl enfoque racional de la toma de decisiones tiene dos contextos o fuentes:

* La idea de racionalidad econémica tal como se desarrollé en la teoria eco-
némica.

* Laidea de racionalidad burocritica tal como fue formulada por las teorfas
sociolégicas de la organizacién y la sociedad industrial.

Por ende, la bibliografia en este campo ha estado dominada por economis-
tas interesados en las organizaciones y sociélogos interesados en la economa.
Diversos autores han realizado aportaciones fundamentales para el estudio de
la racionalidad en la politica publica, entre ellos Simon, Lindblom, March,
Olsen, Cyert y Cohen. En las siguientes secciones se comentan sus ideas.

Sin embargo, para comprender las teorias de estos autores es necesario hacer
una referencia a los antecedentes teéricos de sus obras. Primero, el uso de la
racionalidad en las politicas publicas tiene sus raices en la construccién del
“hombre econémico”, que sostiene la conceptualizacién del homo economicus
como un individuo calculador y egoista. El hombre econémico toma decisiones
a partir de la recopilacién de toda la informacién necesaria, la comparacién de
informacién sobre diferentes opciones y la eleccion de aquella que le permitird
alcanzar sus objetivos y satisfacer sus intereses. Tales fueron los cimientos para
la construccién de la economia moderna. Como se verd mds adelante, los enfo-
ques de la racionalidad discrepan de esta idea de racionalidad econémica y
argumentan que, en la prictica, el proceso individual de toma 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 medida, la racionalidad se constituyé como un gran
tema en el andlisis de la toma de decisiones como resultado de la influencia del
sociblogo aleman Max Weber (1864-1 920). Mientras que Marx concibe el capi-
talismo como esencialmente irracional y la historia como una historia del con-
flito, el andlisis de Weber ofrece un modelo de capitalismo como forma
superior de racionalidad, en el cual la historia despliega un proceso de racio-
nalizacién y “desencanto” burocrdtico. Weber crefa que el principal efe&to del
capitalismo era su capacidad de difundir la basqueda del tipo de racionalidad
instrumental que se manifestaba en las maquinas. En la sociedad industrial, la
burocracia era la forma andloga organizacional de la maquina; la sociedad
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industrial habifa debilitado las formas “tradicionales” y “carisméticas’ de auto-
ridad y habfa traido consigo lo que Weber describfa como autoridad “legal-
racional” como la forma de gobierno mis eficaz.

La autoridad tradicional se fundamenta en la idea del poder natural o del
mandato divino. Este es el tipo de autoridad que se reconoce como legitima
debido a la historia y a la sucesién. La autoridad carismitica se basa en dones
especiales que se consideran tnicos y dignos de admiracién. Ambas formas de
autoridad son menos estables y mucho mds débiles que las formas legales-racio-
nales. La autoridad racional-legal es aquella que emana del derecho, el consenti-
miento y las normas, y es “técnicamente superior”. Fsta era la forma de autoridad
predominante en la sociedad capitalista y la principal razén para el avance de la
organizacién burocrdtica. Weber argumentd que la tendencia dominante de las so-
ciedades industrializadas apuntaba a la legitimacion de la autoridad en términos
del modelo racional-legal. Como se vio en el Capitulo I, el hecho de que la for-
mulacién de las politicas y las politicas mismas conformen el marco del discurso
politico en las sociedades modernas es sintomdtico del hecho de que, desde la
perspectiva de Weber, la politica actual estd mds dominada por el tipo racional-
legal. La mejor 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 caracteristicas:

¢ Especializacién.

* Jerarquia.

¢ Reglas.

 Impersonalidad.

¢« Nombramiento de funcionarios.
 Funcionarios de tiempo completo.

e Funcionarios de carrera.

* Separacién de lo publico y lo privado.

Estas cara@eristicas de la burocracia implican que ésta conlleva ciertos peli-
gros para la autoridad politica:

En condiciones normales, la posicion de poder de una burocracia plenamente desa-
rrollada siempre es abrumadora. El “amo politico” se encuentra en la posicién de
“diletante” en oposicién a los “expertos”, enfrentando al funcionario capacitado
que pertenece al interior de la gestién o administracién. Esto es véilido indepen-
dientemente de que el “amo” al que sirve la burocracia sea el “pueblo” [...] o el

parlamento, [...] un presidente cle&to 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 teoria y la prictica
de la toma de decisiones durante la posguerra. Los modelos de toma de deci-
siones que se concentran en la racionalidad afirman que, si se pretende com-
prender el mundo real de la decisién, mds vale considerar hasta qué punto una
decisién ha sido resultado de procesos racionales. El modelo de Weber del
imperativo racional en la toma de decisiones constituye un punto de partida
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para el andlisis de la racionalidad en politicas ptblicas. Una preocupacién nodal
en este tipo de literatura ha sido criticar el “tipo ideal” en funcién de la realidad
empirica de la toma de decisiones, apartada sustancialmente del modelo de
Weber, y las limitaciones y fronteras de la racionalidad en el ejercicio humano
de tomar decisiones.

3.4.2/ La racionalidad limitada de Simon

La obra de Herbert Simon es crucial para el andlisis de la racionalidad en la
toma de decisiones. Lamentablemente, su trabajo suele estudiarse a través de citas
de otros autores y no del andlisis dire@to de sus ideas. Sin duda, se trata de una
aproximacién en extremo inadecuada traténdose de un autor que ha tenido (y
sigue teniendo) un impa&o tan profundo en las ciencias sociales. Por ello, en
esta seccién se bosquejan algunas de las principales cara&eristicas de su teoria,
pero también se sugiere una estrategia de leCtura que permita analizar los diver-
sos libros y articulos de Simon. Al situar sus ideas en un contexto en desarrollo
habrd de evitarse la tendencia de ubicar su obra dentro del marco lineal y hasta
cierto punto artificial del llamado debate “racionalista-incrementalista® (véase
la seccién 3.4.3).

Al igual que sucede con otros “padres fundadores” del enfoque de las poli-
ticas piiblicas (como Lasswell), Simon trabaja en diversos niveles y cruza diver-
sas fronteras disciplinarias. Nacié en 1916 y se formé en la Universidad de
Chicago. Obtuvo un do&orado en ciencias politicas y ha realizado aportaciones
reveladoras a la sociologfa organizacional, la administracién publica, la econo-
mia, la psicologia, la informatica y las ciencias politicas (por mencionar sélo
algunas dreas del conocimiento). Fue galardonado con el Premio Nobel de
Economia en 1978. Hay una preocupacion constante en toda su obra: la toma
de decisiones dentro de las organizaciones. Este libro pretende analizar la apor-
tacién de Simon al estudio de la toma de decisiones a través del siguiente reco-
rrido:

* Su primer estudio de] “comportamiento administrativo” (1945).

* Laevolucién del aspecto econémico del comportamiento administrativo en
obras subsecuentes,

* La evolucién del aspecto psicolégico del comportamiento administrativo
en obras subsecuentes.

* La relacién entre su marco analitico Yy sus prescripciones o soluciones.

Esta seccién estd dedicada a dos aspectos: el marco analitico desarrollado en
el estudio de Simon sobre el comportamiento administrativo y su posterior
marco “prescriptivo” para el estudio de la toma de decisiones como adminis-
tracién (diagrama 3.1). Evidentemente, los aspectos analitico y normativo de

. su obra interattan y se entrecruzan. Sin embargo, surgen confusiones si no se

establecen distinciones entre ellos (véase, por ejemplo, Smith y May, 1980).
Por ello, es indispensable no perder de vista la relacién entre los hechos y los
valores, y entre el anilisis o diagnéstico y la prescripcién y, a fin de tener claras
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las ideas de Simon, es vital mantener dicha distincién. Una vez mds, aunque es
necesario percatarse de las conexiones entre los diferentes aspectos de la obra
de Simon, para propdsitos del analisis habrian de considerarse en contextos
razonablemente distintos. Asi, se revisard su aportacion al andlisis econdémico
en la seccién 3.4.5 y a la psicologia en la seccién 3.7.4.

Por lo tanto, en lo que respecta a una estrategia de le€tura, se recomienda
empezar por Adminitrative Bebaviour (1945), seguir con las obras de corte
psicolégico (por ejemplo, Newall y Simon, 1972) y, posteriormente los articu-
los sobre racionalidad econémica publicados en 1955 y 1959, asi como el libro
publicado en coautoria con March (March y Simon, 1958). Una vez leida esa
parte del material, se recomienda redondear la leGtura con las ideas prescriptivas
de Simon sobre la administracién (Simon, 1960 y 1965). En términos 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 humana

en la politica (Simon, 1985).

Diagrama 3.1 Aniilisis y prescripcion de Simon

Administrative behaviour (1945)

A
Anlisis Estuc%io 'de la y;l_Cionl:\lid;\d < > » Study ofpsychology‘
econémica + (Simon, 1955, (Newall y Simon,
1959) 1972; Newall, Shaw y
+ Véase la seccion 3.4.5 Simon, 1958; Simon,
1985)
A\
o Ciencia de la administracién
Prescripcion (Simon, 1960, 1965, 1977
y 1984)

* Véase la seccién 3.7.4

El comportamiento administrativo

La principal preocupacién de Simon en su obra fundamental, Administrative
Behaviour, es explicar las organizaciones en términos reales y no ideales. En el
centro de ese interés se encuentra el tema de la racionalidad. Simon afirma que
el problema con las ciencias sociales es que, cuando se trata de racionalidad,
pareciera que padecen “esquizofrenia aguda’:

En un extremo estén los economistas que atribuyen al hombre econémico una ab-
surda racionalidad omnisciente [...] En el otro, tenemos aquellas tendencias de
psicologfa social que datan del propio Freud y tratan de reducir toda cognicion al
afe&o [...] La generacién pasada de cientificos conductistas se ha dedicado a seguir

25 La edicion en castellano es Simon. H.A.. Naturaleza y limites de la razén humana (1989).
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a Freud, demostrando que las personas 1o son, en modo alguno, tan racionales co-
mo lo creen.

(Simon, 1957 sxxiii)

Asi, por una parte, las ciencias sociales aparecian como dominadas por un
modelo de toma de decisiones en el que, segtin los economistas, los seres humanos
tienen una serie de preferencias de entre las cuales el Homo economicus puede se-
leccionar alternativas, éste posee un conocimiento perfeéto, su capacidad de
adquirir y procesar conocimientos no conoce limites, y puede elegir la mejor
alternativa. El hombre econémico estd motivado por larazén y el cilculo racio-
nal. Por otra parte, Freud, Pareto y Lasswell representan el comportamiento
humano motivado por las pasiones, los instintos y los sentimientos y las ansie-
dades subconscientes. Simon discrepa de esta polarizacion y en Administrative
Bebaviour se dedica a mostrar que la toma de decisiones humanas dentro de las
organizaciones debe entenderse como algo situado a medio camino entre ambos
extremos. El andlisis debe tener por objetivo “dar cabida tanto al intelecto como
al afe&to” (Simon, 1957: 200). El autor pretende mostrar que el comportamiento
humano, aunque no es racional en el sentido econémico, es “en buena medida
intencionalmente racional”. Fl concepto que desarrolla a fin de explicar la racio-
nalidad acotada mas no “irracional” es el de “racionalidad limitada” (véase €]
diagrama 3.2).

Diagrama 3.2 El modelo de la racionalidad limitada de Simon

Toma de deci-
siones humanas
impulsada por

Razén Pasién
Racionalidad Instintos
Contexto: Contexro:
Idea econdmica de la Freud
racionalidad L | Pareto
i l —1 Lasswell
No obstante
‘El comportamicnto humano en Simon dice que debemos
las organizaciones es, si no del rodo ‘dar cabida al intelecto y o
racional, por lo menos en gran  «—— al afecto’ COECCPI(’ de la racionalidad
medida intencionalmente racional’ Contexro: William James, limitada
(Simon, 1957: xxiii) Gram. Wallas

Simon estd convencido de la necesidad de entender la forma en que el ana-
lisis de la toma de decisiones ha estado enmarcado por estos enfoques contra-
puestos: uno, promovido por economistas y fundamentado completamente en
un modelo irreal del “tipo ideal”; y otro, basado en una perspectiva freudiana

Wayne Parsons



de la condicién humana. Simon afirma que estos modelos no son ttiles cuando
se pretende comprender las realidades de la toma de decisiones. En el caso del
modelo psicolégico, Simon argumenta la posibilidad de rastrearlo hasta la dife-
rencia entre Graham Wallas y Freud en torno a la interaccién de la razén y la
irracionalidad en politica. Como Simon explica profundamente en su texto
sobre la naturaleza humana en la politica (1985), la principal influencia de
Lasswell fue Freud, mientras que Wallas se inspiré en William James:

Aunque Lasswell tenia interés en la patologia limitrofe y la no limitrofe, a Wallas
le interesaban los ubicuos efectos del instinto, la ignorancia y la emocién 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 aétuar
como lo hacen. Aun en la locura, casi siempre hay un método, como Freud traté
de dejar en claro por todos los medios. Y, dejando la locura momentineamente a
un lado, casi todas las conductas humanas consisten en acciones orientadas a algtin
objetivo.

(Simon, 1985: 295, 297)

El propio Simon estd mucho mds en sintonfa con las preocupaciones de James
y Wallas en funcién de su interés en el comportamiento “normal” como el que
tiene lugar en las organizaciones, mas no en el comportamiento patoldgico o
perturbado. En Administrative Bebaviour explora el comportamiento a partir de
patrones manifiestos de cognicién humana. Posteriormente desarrollé el tema
en su investigacién de psicologia cognitiva (véase la seccién 3.7.4). Lo que los
economistas o freudianos podrian denominar “irracionalidad” no es, desde el
punto de vista de Simon, una explicacién satisfactoria de la manera en que la
racionalidad estd limitada o acotada.

En el Capitulo V de Administrative Behaviour, Simon presenta una incipiente
pero clara acufacién de esta postura:

Es imposible que el comportamiento de un solo individuo, aislado, alcance cualquier
grado considerable de racionalidad. El niimero de alternativas a explorar no es menor
y lainformacién necesaria para evaluarlas es tan vasta que incluso una minima aproxi-
macién a la racionalidad objetiva resulta dificil de concebir. La eleccién individual
ocurre en un entorno de “datos conocidos”, es decir, premisas aceptadas por el sujeto
como fundamentos para su eleccién; ademds, el comportamiento es adaptativo tini-
camente dentro de los limites establecidos por estos “datos conocidos”.

(Simon, 1957: 79)
De este modo, la racionalidad humana est4 limitada por:

* La naturaleza incompleta y fragmentada del conocimiento.

* Consecuencias desconocidas que llevan al tomador de decisiones a depender
de la capacidad de establecer valoraciones.

* Loslimites de la atencién: es imperioso enfrentar los problemas de manera serial,
es decir, uno ala vez, ya que los tomadores de decisiones no pueden pensar en
muchos temas al mismo tiempo; la atencién pasa de un valor a otro.

* Seres humanos que aprenden mediante la modificacién de su comporta-
miento en funcién de metas intencionales; la capacidad de observacién y
comunicacién limita este proceso de aprendizaje.
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* Limites dela capacidad de almacenamiento (memoria) de la mente humana:
capaz de pensar sdlo en algunas cosas a la vez.

* Seres humanos como criaturas de hdbitos y rutinas.

* Seres humanos con capacidad de concentracién limitada.

* Seres humanos limitados por sus entornos psicolégicos.

* Comportamiento y atencién iniciales que tenderdn a persistir en determinada
direccién durante un periodo considerable.

* Latoma de decisiones también estd acotada por un entorno organizacional
que enmarca los procesos disponibles (Simon, 1957: 81-109).

Como sefala en Models of Man, obra publicada en 1957, el mismo aio de
la segunda edicién de Administrative Behaviour:

La capacidad de la mente humana para formular y resolver problemas complejos
es muy pequena comparada con la talla de los problemas cuya solucién requicre un
comportamiento objetivamente racional en el mundo real, o al menos de una
aproximacién razonable a dicha racionalidad objetiva.

(Simon, 1957a: 198)

En vista de estas limitaciones, ;cémo puede ser “racional” la toma de deci-
siones? Simon afirma que la racionalidad es bdsicamente de procedimiento, es
decir, puede verse como la seleccién de metas y medidas para la mejor conse-
cucién de los valores u objetivos. Puede decirse que una persona estd compor-
tandose racionalmente si su comportamiento es intencional o estd orfentado al
cumplimiento de las metas o los valores manifestados. Puede decirse que una
organizacién es racional si le preocupa cumplir 0 maximizar sus valores en
.determinada situacién (Simon, 1957: 76). En la segunda edicién de Adminis-
trative Behaviour dice haber dedicado mds tiempo al andlisis del tema de los
limites a la decisién racional durante los afios transcurridos desde la primera
.edicién. Las modificaciones pertinentes se desarrollaron en textos sobre la teo-
ria conduétista de la eleccién racional y el entorno psicolégico (véase Simon,
1957: 241-273). Simon sefala que, para comprender cabalmente a qué se refiere
cuando habla de racionalidad en la toma de decisiones organizacionales, es nece-
sario emplear dos modelos: el hombre econémico y el hombre administrativo.

Mientras que el hombre econémico maximiza (elige la mejor alternativa de
entre aquellas a las que tiene acceso), su primo, al que llamaremos hombre
administrativo, se limita a la satisfizacién®, es decir, busca una solucién que sea
satisfactoria o se limite a “cumplir con el minimo”. Algunos ejemplos de este
criterio, conocidos por empresarios aunque poco conocidos por los economis-
tas son “porcién del mercado”, “ganancia adecuada”, “precio justo”.

El hombre econémico 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 confusién chispeante y deslumbrante que conforma al mundo
real. Se contenta con esa burda simplificacién porque cree que ¢l mundo real estd,

26 La palabra inglesa satisficing obedece a la conjugacion del neologismo to satisfice, combinacion de ro sarisfy
(satisfaccer) y 1o optimize (oplimizar). La traduccion més difundida y corrientemente aceptada del verbo es
satisfizar, con ¢l sustantivo satisfizacién y el adjetivo satisficiente. N. de 1a T.
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en gran medida, vacio, es decir que la mayoria de los hechos del mundo real no re-
visten gran relevancia para ninguna de las situaciones especificas que ¢ enfrenta, y
que las cadenas de causas y consecuencias mds importantes son breves y sencillas.
Por ende, se conforma con dejar fuera de su consideracién aquelios aspectos de la
realidad que son sustancialmente irrelevantes en un momento dado (lo que se tra-
duce en la eliminacién de la mayoria de los aspeftos). Sus decisiones se basan ¢n
una representacion sencilla de la situacién que toma en cuenta apenas unos cuan-
tos de los fadtores que considera mds pertinentes y cruciales.

(Simon, 1957: xxv)

Asi, Simon describe la toma de decisiones en manos del “hombre adminis-
trativo” como un proceso que opera en un mundo de racionalidad acotada,
motivado mds por lograr un nivel de satisfizacién que de maximizacién: es decir,
toma decisiones no derivadas del andlisis de todas las alternativas. Ademis,
debido a que le parece que el mundo estd “vacio” y a que desconoce la interrelacién
entre las cosas (complejidad), puede tomar decisiones que no exceden su limi-
tada capacidad cognitiva. Simon afirma que la idea del hombre administrativo
puede confirmarse mediante el “sentido comdn™: concuerda perfeétamente con
la idea que se tiene de cémo se toman las decisiones en el mundo real por expe-
riencia propia. Por otra parte, argumenta que se trata de un modelo respaldado
por la investigacién que él mismo ha realizado en el dmbito de la computacién.

En la descripcién de Simon, el problema radica en comprender las limita-
ciones de la racionalidad que operan dentro de las organizaciones. Sobre todo,
no es posible que el tomador de decisiones analice toda la informacién y las
opciones cuando estd considerando un problema. La informacién y las opcio-
nes pueden excluirse porque se contraponen a otras altitudes, valores, intereses
y metas mds convencionales o profundamente arraigadas. ;Realmente es posible
que los tomadores de decisiones calculen el impacto de las politicas? En el
mundo real de la toma de decisiones los actores no se enfrentan a organizacio-
nes carentes de valores, prejuicios, cultura, historia y experiencia. Por ende, para
Simon, la toma racional de decisiones debe entenderse a partir del contexto orga-
nizacional y psicoldgico en el que se estdn tomando las decisiones. Como los
tomadores de decisiones no pueden saber cudl serd su impato, y puesto que no
hay forma de comparar la utilidad de diversos impa&os, es imposible que en la
practica haya una relacién dire¢ta y transparente entre los impactos de una deci-
sién y los medios empleados para cumplir una meta. Al proceso de toma de
decisiones le preocupa tener un impa&o satisfatorio, no un impa&o que repre-
sente el resultado maximo u éptimo. Ya que desconocen los impactos, en el
mejor de los casos los atores se dedican a perseguir opciones susceptibles de en-
contrar cabida en un amplio criterio de cumplimiento. En otras palabras, les preo-
cupa lo que esencialmente constituye una conciliacién entre valores y metas:
alcanzar un nivel de satisfizacion.

Simon identifica dos tareas en el andlisis de las decisiones: teorfa y practica.
En el nivel teérico, el andlisis implica el estudio de los limites de la racionalidad
humana en contextos organizacionales; en el sentido practico, implica el disefio
de un entorno organizacional para que “el individuo adopte un enfoque tan
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cercano a lo pri&tico como a lo racional (con base en el criterio de las metas de
la organizacién) al momento de tomar decisiones” (Simon, 1957: 241):

una ciencia practica de la administracién consiste en proposiciones acerca de cémo
se comportarfan los hombres si desearan que sus aétividades contribuyeran a la
maxima objetividad administrativa con medios escasos.

(Simon, 1957 253)

Simon y la ciencia de la decisién de gestién
En el prefacio de Administrative Behaviour, Simon comenta que sus ideas
son “un intento por construir herramientas” pues:

todavia no contamos con [...] las herramientas lingiisticas y conceptuales para
describir en forma realista y signiﬁcativa ni siquiera una organizaciéon administra-
tiva sencilla; describirla de manera tal que se disponga de los fundamentos para ¢l
andlisis cientifico de la cfectividad de su estructura y sus operaciones.

(Simon, 1957 xlv)

Por lo tanto, no creyé tener mucho que decir sobre mejorar la “efectividad”
de las organizaciones. No obstante, unos cuantos anos después de escribir esas
palabras, Simon manifestd la opinién de que las herramientas habian progresado
lo suficiente para posibilitar una “nueva ciencia de la decisién de gestién”.

En su libro titulado 7he New Science of Management Decision publicado en
1960, Simon considera cémo podria mejorar la toma de decisiones a la luz de
las nuevas técnicas y tecnologfas. El autor plantea la posibilidad de mejorar Ia
toma de decisiones ampliando el espectro de las decisiones programadas por
oposicién a las no programadas. La toma de decisiones puede pensarse como
un continuo en el que las decisiones programadas estdn en un extremo y las
decisiones “no programadas” estdn en otro (diagrama 3.3).

Diagrama 3.3 Toma de decisiones programadas y no programadas

Programadas

Rutina
Procedimientos estindar
Toma de decisiones repetitivas

Uso de técnicas administrativas
para mejorar la racionalidad en esta
parte del espectro

Equipos de cémputo
Procedimientos programados
Investigacién de operaciones/andli-
sis de sistemas

Técnicas matematicas

Busca inyectar mds procesos
de toma de decisiones a la
zona programada

A\
Liberar a la gerencia de mayor
jerarquia para la toma de
decisiones no programadas

No programadas

Los problemas son nuevos
No hay rutina

No hay procedimientos
operativos estandar

'

Modelos heuristicos de
solucién de problemas
Toma de decisiones
computarizada
Investigacién de operaciones
Andlisis de sistemas
Monitoreo del desempeiio
del objetivo
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Simon afirma que, si bien las organizaciones no trabajan tan racionalmente
como podrian, el uso de la tecnologfa, las técnicas de capacitacién y gestién, la
investigacién de operaciones y los andlisis de sistemas podrian mejorar la situa-
cién. La racionalidad deberia, podria y puede ser una meta en la toma de deci-
siones. No es raro que se presente a Simon como uno de los exponentes del
enfoque racional optimista ante los asuntos humanos. Sin duda, la obra de
Simon defiende con entusiasmo el uso de técnicas racionales y equipos de cémputo
para resolver problemas. Sin embargo, como él mismo lo sefiala en una serie de
conferencias ditadas en Stanford, hacia el afo 1983 su entusiasmo se vio mati-
zado por cierto realismo. El propio interés, dice, es un poderoso motivador para
el ser humano y la razén sélo puede atuar como agente mediador e iluminador
de los intereses, es decir, no tiene la capacidad de resolver conflitos (Simon,

1983: 105).

% Un argumento a favor de la racionalidad

El psicologo Stuart Sutherland decidié 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 publicas
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 retencién 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 cémodos y la
estructura de las organizaciones. Sutherland, al igual que Simon, considera que no hay por qué
desesperarse. Si es posible hacer algo para vencer al“enemigo interno” (sic). En este sentido, pre-
senta un conjunto de “moralejas” para incrementar la racionalidad de la toma de decisiones. A
continuacién se presentan algunas de ellas:

No tomar decisiones fundadas en un caso unico.

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 sabiduria convencional o generalmente aceptada.
Estudiar estadistica bésica. ¢

Asi, Simon ciertamente cree en la racionalidad en la toma de decisiones,
pero su perspectiva ha cambiado con el paso de los afos. En conferencias ofre-
cidas en 1983, argumentaba que las limitaciones a la racionalidad individual
establecen las fronteras en cuanto al trabajo y las posibilidades de disefio de las
instituciones. Los limites de la racionalidad institucional estin enmarcados por
la capacidad de concentracién de los seres humanos, la existencia de multiples
valores y el alto grado de incertidumbre que enfrentan los tomadores de deci-
siones. Sin embargo, aunque reconoce los problemas reales que entrafia la ra-

27 Laedicién en castellano es Sutherland, S., Irracionalidad: el enemigo interior (1996).
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cionalidad (al igual que Sutherland, ya mencionado), al final Simon expresa su
conviccién de que es posible hacer algo al respecto. Algunos arreglos son “mejo-
res” que otros porque propician un proceso mds racional de toma de decisiones.
El autor destaca los siguientes:

*  Grupos y organizaciones de especialistas, capaces de lidiar con decisiones ru-
tinarias y repetitivas. ‘

*  Mercados. Simon argumenta (al estilo de Hayek) que los mecanismos del
mercado son un medio para restringir la cantidad de informacién necesaria
para funcionar y alcanzar arreglos “tolerables”, si no es que “6ptimos”. No
obstante, sefiala que los mercados implican externalidadesy, por ende, “sélo
pueden usarse conjuntamente con otros métodos de control social y toma
de decisiones; los mercados no constituyen un mecanismo independiente de
eleccién social” (Simon, 1983: 89).

*  Procesos contenciosos: métodos juridicos o legales de justicia procesal que,
lejos de evaluar los impactos, sugiere Simon, constituyen un importante
método para mejorar la racionalidad de la toma de decisiones:

Los procesos contenciosos son como mercados porque reducen la cantidad de
informacién que necesitan los participantes para comportarse racionalmente.
Por ende, aportan un mecanismo altamente ttil para aquellos sistemas en los
que la distribucién es masiva y cada elemento del sistema tiene sus propias me-
tas. Se supone que cada uno de los participantes en un proceso contencioso en-
ticnde cabalmente sus propios intereses y las consideraciones de hecho
vinculadas a ellos; no necesita entender los intereses ni las situaciones del resto
de los participantes. Cada uno defiende su propia causa y, al hacerlo, contribu-
ye al acervo general de conocimientos y entendimiento.

(Simon, 1983: 90)

* Herramientas técnicas para la decisién. Simon es un gran defensor de los
equipos de cémputo y las técnicas desarrolladas como parte de la ciencia de
laadministracién y la investigacién de operaciones como herramientas para
fortalecer la racionalidad en la toma de decisiones. Acepta que hay problemas
cuando se pretende cuantificar lo no cuantificable, pero de cualquier manera
tiene confianza en el potencial de la gestién, las matematicas y lainteligencia
artificial:

De encontrar soluciones (y creo que las encontraremos) a los dificiles proble-
mas del medio ambiente y la energia, soluciones simultineas para ambos pro-
blemas, scrd gracias a nuestra habilidad para moldear las principales interacciones
entre las facetas de dichos problemas, o sea, para pensar claramente acerca de
las compensacioncs.

(Simon, 1983: 92)

* Base de la informacidn piiblica. Aunque las mejoras en el nivel de informa-
cién piblica constituyen un elemento clave en un proceso mis racional de
toma de decisiones, Simon duda de su impacto real debido a los efectos
de distorsién, por una parte, de los medios de comunicacién masiva y, por
otra, de la funcién de los especialistas:
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Cuando un tema se torna muy controvertido (cuando estd rodcado de in-
certidumbres y valores en conflito), dificilmente sc acercan los especialistas y
tampoco resulta ficil legitimarlos. En esas circunstancias, vemos que hay espe-
cialistas para lo afirmativo y especialistas para lo negativo. Es imposible resolver
esas cuestiones poniéndolas en manos de grupos especificos de expertos. En el
mejor de los casos, podemos convertir la controversia en un proceso contencio-
so en el que nosotros, los no expertos, escuchamos a los expertos pero debemos
juzgar quién tienc la razén.

(Simon, 1983: 197)

*  Conocimiento de las instituciones politicas. Simon considera que las institu-
ciones son capaces de modificar el comportamiento humano, pero no tiene
prescripcién alguna para cambiar a las instituciones mds alld de disponer de
una mejor formacién politica. Incluso en ese punto se muestra dudoso en lo
que respecta al prospecto de contar con una ciudadania mejor educada poli-
ticamente.

» El conocimiento como respuesta ante un proceso mds racional de toma de de-
cisiones. Suele presentarse a Simon como un autor con una fe ilimitada en
el progreso humano a través del conocimiento; no es asi: Simon es perfec-
tamente conciente de las limitaciones del conocimiento cuando se trata de
resolver problemas racionalmente en un mundo complejo e incierto:

la pertinaz consecucidn de investigaciones y desarrollos en las ciencias naturales
y sociales puede aportar una importante ayuda en aquellas 4reas de la decision
en las que el conocimiento constituye uno de los principales faores limitantes.
Sin embargo, ¢l conocimiento cientifico no es la piedra filosofal capaz de resol-
ver estos problemas.
(Simon, 1983: 105)

Simon afirma que la razén no es mas que un instrumento, incapaz de ayu-
dar a seleccionar metas y de “ayudarnos a alcanzar las metas convenidas con
mayor efe¢tividad” (Simon, 1983: 106). En este punto, el contraste entre Simon y
Lasswell es mds que revelador. Mientras que Simon realmente cree que la “nueva
ciencia de la administracién” y la tecnologfa pueden coadyuvar a “ser mejores”
(ibid.), Lasswell, habiendo adoptado un marco psicoanalitico y no cognitivo,
percibe que la ciencia de las politicas publicas ofrece un prospecto de mas
“libertad”, mas no de “racionalidad™:

No se reconoce lo suficiente que ¢l papel de la obra cientifica en las relaciones
humanas es el fomento de la libertad, no de lo predecible. Por libertad sc en-
tiende el acto de promover la consciencia de alguna caracteristica de la persona-
lidad que hasta ahora ha operado como faétor determinante para las decisiones
del individuo, pero que ha operado de manera inconsciente. Una vez clevado al
nivel de la consciencia plena, el factor que ha estado operando “auromitica y
compulsivamente” deja de ocupar esa posicién privilegiada. Entonces, el indi-
viduo es libre de considerar el fadtor cuando tenga que tomar decisiones.

(Lasswell, 1951a: 524)

En este sentido, las diferencias entre Simon y Lasswell en cuanto a su orien-
tacién cognitiva y psicoanalitica revelan una clara bifurcacién de caminos. La
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obra de Simon (a pesar de sus conferencias di¢tadas en 1983) conduce inexo-
rablemente al enfoque “gerencial” de las politicas publicas, mientras que Lasswell
lleva al le&tor (finalmente) a una forma de analisis mas critico de politicas publi-
cas (véase Torgerson, 1985). Como bien acota Dror (1979), aunque la “ciencia
de la administracién” y la “ciencia de las politicas ptblicas” estin estrechamente
vinculadas, es importante recordar que son distintas en relacién con sus valores
y metas, asi como su aplicabilidad a decisiones “programadas” o “rutinarias” y
a dreas “no programadas” o sumamente complicadas de la toma de decisiones
(véase Dror, 3.4.4). Asi, aunque en obras posteriores Simon atenta el espiritu
tecnécratico (que se evidencia en observaciones expresadas en Administrative
Behaviour y plenamente en su prescripcién a favor de una nueva ciencia de la
administracién en la que los equipos de cémputo favorecerian la racionalidad
(1960, 1965), si articula un marco analitico y normativo que sigue ocupando
un lugar central en las inquietudes de los gerencialistas contemporaneos, 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 paso”

Una de las respuestas més notables al enfoque racional es la que Charles
Lindblom articulara en una serie de grandes aportaciones a las politicas publi-
cas, editadas en 1959, 1963, 1965 y 1979. Ademis, su postura fue refinindose
en otros articulos y libros, entre los que destacan Politics and Markets (1977) y
las ediciones de su libro de texto titulado 7he Policy-making Process (1968, 1980
y 1993).

El texto “The Science of Muddling Through” (1959), en el que plantea sus
primeras objeciones a la nocién de la toma de decisiones como un proceso
“racional”, tiene dos objetivos principales: primero, la idea de racionalidad que
también ocupé un papel central en el andlisis de Simon; segundo, las prescrip-
ciones para mejorar la racionalidad en la toma de decisiones. Por lo que toca al
andlisis de la racionalidad, Lindblom y Simon tienen mucho en comtn. Sin
embargo, la postura de Lindblom se aleja de la conviccién de Simon de que la
toma de decisiones puede o debe pulirse por la via del gerencialismo (o el enfo-
que de la ciencia de las politicas ptblicas de Lasswell).

En su articulo publicado en 1959, Lindblom busca criticar tanto la nocién
de la toma racional de decisiones como el anilisis racional. Aparentemente, al
final del texto, el autor opta por tirar las frutas frescas con las podridas, pues
como se ve claramente en obras posteriores, Lindblom no se opone al anilisis como
tal, aunque se muestra hostil a la idea de que las técnicas analiticas racionales
podrian, de alguna manera, suplantar la necesidad de alcanzar el acuerdo yel
consenso politicos. “Salir del paso”, afirma, es un método o “ciencia” ignorada
por los defensores del anlisis de las politicas publicas. Para los partidarios de la
racionalidad, la toma de decisiones debe comprender una serie impecable de
pasos en la que las mejorias son posibles en virtud de la expansién del conoci-
miento y la tecnologia. En este esquema, la toma de decisiones es, basicamente,
algo relacionado con la definicién de metas, la seleccién de alternativas y la

Wayne Parsons



comparacién entre diversas opciones. La buena decisién es aquella que cumple
con los objetivos. Los argumentos de Simon habian aportado un manifiesto para
esta conviccion en la capacidad esencial de mejorar la toma de decisiones. El obje-
tivo de Lindblom era retar al esquema racional a crear una nueva politica desa-
fiante sefialando la existencia de método en la aparente “irracionalidad” de “salir
del paso”. Asimismo, queria mostrar cémo la idea de un proceso mds racional
de toma de decisiones (mediante el uso de nuevas herramientas y técnicas)
simple y sencillamente “no era faltible cuando se trataba de cuestiones com-
plejas de politicas piblicas” (Lindblom, 1959: 81).

Lindblom sintetiza las diferencias entre la racionalidad integral o primordial
tal como la propone Simon y lo que él mismo veia como la modalidad operativa
de la toma de decisiones como actividad “racional”: “comparaciones sucesivas
limitadas” o toma de decisiones “primordial”. La representacién de dicha com-
paracién aparece en la tabla 3.1.

Tabla 3.1 Los dos modelos de toma de decisiones de Lindblom

Exhaustivo racional (raiz)

Comparacién sucesiva limitada (rama)

1a

2a

4a

Aclaracién de valores u objetivos distintos y usual- 1b  Losvalores, metas y analisis empiricos seleccionados

mente prerrequisito del andlisis empirico de las po-
liticas alternativas

Por lo tanto, la aproximacién a la formulacién
de politicas es a través del andlisis de medios y fines:
primero, se aislan los fines; después, se buscan los
medios para alcanzarlos

La prueba de que una politica es ‘buena’ consiste en

la capacidad de demostrar que es el medio mds ade-
cuado para alcanzar los fines deseados

El anilisis es exhaustivo; se toman en cuenta todos
los fatores importantes y relevantes

Por lo general, recurre constantemente a la teorfa

2b

3b

4b
(a)
(b)

(c)
5b

de la accién necesaria no difieren entre si, estdn es-
trechamente vinculados

Ya que los medios y los fines no son distintos,
el andlisis de medios y fines suele ser insuficiente
o estar limitado

Tipicamente, la prueba de que una politica es ‘buena’
consiste en el hecho de que varios analistas concuer-
den dire€tamente respecto a ella (sin que concuerden
en que constituye ¢l medio mds adecuado para al-
canzar un objetivo convenido)

El andlisis estd drasticamente limitado:

se obvian importantes impactos potenciales;
se obvian importantes politicas alternativas
potenciales;

se obvian importantes valores afe¢tados

La sucesién de comparaciones reduce en gran me-
dida o elimina la dependencia de la teoria

Fuente: tomado y adaptado de Lindblom (1959: 81)

El método “de ramificacién” para la toma de decisiones implica un proceso
de “desarrollo a partir de la situacién actual, paso a paso, paulatinamente”. Por
el contrario, el enfoque “primordial”, preferido por los analistas de politicas pu-
blicas, consiste en empezar por “principios fundamentales cada vez desde cero,
tomando el pasado sélo como una experiencia representada en una teorfa, y
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siempre listos para partir de la nada” (Lindblom, 1959: 81). La idea central que
plantea Lindblom se basa en un acuerdo con Simon: las capacidades huma-
nas en relacién con la informacién estdn limitadas en situaciones que requieren
de decisiones complejas y en las que resulta imposible que los altores dispongan de
todos los datos o sepan las consecuencias o evalien todas y cada una de las
alternativas. En la propuesta de Lindblom, la “comparacién sucesiva limitada”
es mds pertinente y mds realista en semejantes condiciones de “racionalidad
limitada”. La cuestién que aborda Simon se refiere a cudnta informacién puede
manejarse a fin de habilitar la consecucién de algo més aproximado a la decisién
racional. Lindblom responde a ese problema afirmando que no es necesario
buscar nuevas técnicas; es necesario valorar mds las ventajas que brinda el “and-
lisis no integral”:
En el método de la comparacidn sucesiva limitada, la simplificacién se logra
sistemdticamente de dos maneras principales. Primero, se logra mediante la limita-
cién de las comparaciones a aquellas politicas que difieren en un grado relativamente
menor de las politicas vigentes. Dicha limitacion reduce inmediatamente el nii-
mero de alternativas a ser investigadas y simplifica notablemente el card&er de la in-
vestigacién de cada una de ellas [...] El segundo método de simplificacién del
andlisis es la prictica de hacer caso omiso de posibles consccuencias importantes
de posibles politicas, asi como de los valores atribuidos a las consecuencias obviadas.

(Lindblom, 1959: 84-85)

Por ende, la toma de decisiones, en términos de “salir del paso”, muestra las
siguientes caralleristicas:

* Procede a través del cambio incremental.

* Implica ajustes mutuos y negociacién.

* Excluye por accidente, no por exclusién sistemdtica o deliberada.

* Las politicas pidblicas no se disefian de una vez y para siempre.

* Procede a través de una sucesiéon de cambios incrementales.

* No estd orientada por las teorfas.

* Es mds que un “intento futil de comprensién sobrehumana”.

* Elacuerdo y el proceso, no el alcance de metas o el cumplimiento de obje-
tivos, son la medida de una buena decisién.

* Se trata de ensayo y error.

Incrementalismo desarticulado

En una obra posterior (1963), escrita en coautoria con David Braybrooke,
Lindblom desarrolla sus ideas en torno al enfoque no integral de la toma de
decisiones y el papel del andlisis de las politicas publicas. Para entonces, el nom-
bre de Lindblom ya se consideraba sinénimo de “incrementalismo” y en A
Strategy of Decision (Braybrooke y Lindblom, 1963) traté de expandir y refinar
la idea mds alld del uso del término: el resultado fue la introduccién del “incre-
mentalismo inconexo”, una nocién que Lindblom ve como método de toma
de decisiones en el que la comparacién ocurre entre politicas marginalmente
distintas entre si y donde no hay una gran meta o perspetiva que alcanzar,
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excepto por mejorar los problemas y las politicas. Los objetivos se establecen a
partir de los medios y los recursos disponibles, y la formulacién de las politicas
se basa en el mérodo de ensayo y error. Se denomina inconexo porque las deci-
siones no estdn sujetas a ningdn tipo de plan, andlisis, control o coordinacién
general. La obra, publicada en 1963, también sittia al incrementalismo en un con-

tinuo de comprensién y una escala de cambio (diagrama 3.4).

Diagrama 3.4 Cambio y niveles de entendimiento
Alto nivel de entendimiento
Q2 Ql
Algo de toma de decisiones [ Toma de decisiones
administrativa y ‘técnica’ revolucionaria y utdpica
Sin mérodo de anilisis
Meétodo de anilisis:
Cambio simoptico Cambio
incremental ] drdstico
Dolitica Guerras, revoluciones, crisis
incremental y grandes oportunidades
Meétodo de andlisis: Método de anilisis: no
incrementalismo desarticulado | formalizado o comprendido
(entre otros) cabalmente
3 4
Q Bajo nivel de entendimiento Q
Fuente: tomado y adaptado de Braybrooke y Lindblom (1963:71)

Los métodos sinépticos se limitan al cuadrante 2 (Q2), es decir, las circuns-
tancias en las que existe un alto grado de entendimiento y un grado menor de
cambio. Los grandes cambios exigen que la toma de decisiones (DM) sea sinép-
tica, pero en esa situacién (Q1) es imposible cumplir con las condiciones. Por otra
parte, en Q4 los métodos de la toma de decisiones son muy distintos de aque-
llos empleados en tiempo de paz y no es posible formalizarlos debido a su natu-
raleza. En condiciones de politica incremental (Q3) los métodos analiticos se
aproximan a un incrementalismo inconexo (DI) en el que las formas de andli-
sis estratégico podrian enriquecer la toma de decisiones al mejorar el grado de
entendimiento.

El ajuste partidista mutuo

La conceptualizacién del incrementalismo como un método de toma de deci-
siones que debe vincularse a niveles de comprensién y escalas de cambio se refiné
ain mds en 1965 con la adicién de un andlisis mds desarrollado de la forma en
que, en las democracias pluralistas, la coordinacién surge en condiciones de incre-
mentalismo inconexo, tal como se habfa afirmado en 1963. En 7he Intelligence
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of Democracy (1965), Lindblom estipula que la toma de decisiones entrafia un
proceso de negociacién entre tomadores de decisiones: el ajuste partidista mutuo.
En otras palabras, la toma de decisiones es un proceso de ajuste y concesiones
negociadas que facilita el acuerdo y la coordinacién. Este autor afirma que el
ajuste partidista mutuo ofrece una alternativa democratica y préctica a los con-
troles jerdrquicos centralizados. Como senalarfa posteriormente (1993), se trata
de una cuestién de “politica sensible™:

Cuando los burdcratas de diversos programas y agencias llegan a un acuerdo, has-
ta cierto punto acaban por tomar en consideracién muchos mas dngulos de un pro-
blema que si cada uno se hubiera limitado a administrar su reducido segmento de
politicas puablicas por sf solo.

[...] las politicas piblicas evolucionan a través de relaciones complejas y reciprocas
entre todos los burderatas, funcionarios elegidos, representantes de los grupos de
interés y otros actores. El impacto puede ser impredecible y no obedecer del todo
a las intenciones de ninguno de los individuos participantes. Sin embargo, puede
resultar bastante mds inteligente ¢ incluso mds democrdtico de fo que normalmen-
te se consigue mediante esfuerzos de coordinacién jerdrquica en el sentido de que sue-
le abordarse una mayor diversidad de consideraciones y en el sentido de que ningin
grupo de participantes puede dominar enseguida al resto. En vista de todos los obs-
tdculos que enfrenta la coordinacion centralizada, un alto porcentaje de la coordi-
nacién efectiva en cualquier burocracia gubernamental se logra, de hecho, a través
de ajustes mutuos descentralizados. Ello no quiere decir que se consiga una coor-
dinacién suficiente.

(Lindblom y Woodbouse, 1993: 68)

Andlisis estratégico

Hacia fines de la década de 1970, Lindblom habia revisado sus ideas a par-
tir de las expresiones de sus criticos (como Erzioni y Dror) y de su propia eva-
luacién del pluralismo como un sistema distinto del que él mismo habia descrito
en sus primeros textos. En 1977, Politics and Markets reconocia la parcialidad
de la toma de decisiones pluralista: no todos los intereses y participantes en la
politica incremental eran iguales; algunos gozaban de bastante mds poder que
otros. Lindblom advirti6 la poderosa influencia de las empresas y las grandes
corporaciones en el proceso de la formulacién de politicas. Ademds, era tal el
“alto grado de homogeneidad” en la opinién publica (1977: 532) que muchos
temas fueron (como lo habfan sefialado Bachrach y Barartz) simplemente exclui-
dos de la agenda. Asi, Politics and Markets coincidia bastante con la critica de
Etzioni (1967) a la teorfa del pluralismo incremental de Lindblom en cuanto
a que erraba al no tomar en cuenta el poder y el sesgo. Esta modificacién de
Lindblom al incrementalismo significaba que el autor daba un nuevo énfasis al
papel del anlisis de las politicas piblicas como una via para compensar las
deficiencias del pluralismo. De este modo, Politics and Markets propone la nece-
sidad de mejorar el ajuste partidista mutuo a través de “una formulacién de
politicas estratégica y considerablemente mejorada” (1977: 346).

En 1979, Lindblom desarrollé estos argumentos al revisar el debate sobre “la
ciencia de salir del paso” para la publicacién especializada Public Administration
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Review. Ahi no deja duda que la idea nodal en todo enfoque incrementalista es
la convicci6n en las habilidades para resolver problemas complejos y de que su
objetivo es sugerir “nuevas y depuradas vias” para “salir del paso”. Para ello,
establece una clara distincién entre dos dimensiones del incrementalismo:

* Elincrementalismo como patrén politico de cambios pequefios y paulatinos.
* Elincrementalismo como andlisis de las politicas publicas.

El texto se dedica a desarrollar un argumento a favor del “incrementalismo
analitico” como proveedor de una alternativa a la‘conceptualizacién del ideal
“sinéptico” o “primordial” del andlisis de las politicas, ademads 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 posicién privilegiada. Lindblom
plantea que el andlisis incremental se presenta en tres modalidades bésicas:

* Andlisis incremental simple.
* Andlisis estratégico.
¢ Incrementalismo inconexo.

Andlisis incremental simple. Se trata de una forma de anélisis que sélo se
ocupa de politicas u opciones alternativas marginalmente distintas de las poli-
ticas vigentes. Los criticos de este andlisis afirman que no es mds que una excusa
para la politica incremental conservadora. Lindblom reconoce el riesgo de que
llegue a ser asi, pero afirma que no necesariamente es el caso. Se muestra con-
vencido de que el andlisis incremental simple es un método util de proceder
para tomar decisiones, no obstante, no tiene por qué convertirse en excusa del
enfoque conservador ante el cambio social, ya que debe “complementarse” con
filosofia politica y otros pensamientos de amplia envergadura,

...por lo general altamente especulativos y, en ocasiones, utbpicos acerca de las
orientaciones y posibles caracteristicas, cercanos y lejanos en el tiempo [capaces dc]
elevar el nivel de sofisticacién con el que pensamos en las politicas publicas.

(Lindblom, 1979: 522)

En 1993 argumenta que la cuestién del andlisis incremental simple sigue
siendo vilida, pues:

Concentrarse en las pequefias variaciones de las politicas vigentes [...] significa
aprovechar al mdximo los conocimientos disponibles. Ya que las opciones nuevas
no son radicalmente distintas de las politicas a¢tuales y anteriores, mucho delo que
los administradores y otros actores ya saben acerca de los programas vigentes serd
aplicable a la evaluacién de las nuevas propuestas. Aunque la incertidumbre siga
siendo sustancial, tal vez los errores sean menores.

(Lindblom y Woodhouse, 1993: 27)

Andlisis estratégico. El andlisis estratégico constituye la principal innovacion
aportada por Lindblom en el texto publicado en 1979. Al igual que Politics and
Markets, el andlisis estratégico puede leerse como una concesién a criticos como
Simon, Dror y Etzioni (comentados en la seccién 3.4.4). Lindblom afirmaba
que el ideal sinéptico o “primordial” del analisis de las politicas piblicas no
constituye en modo alguno un punto de partida: es imposible completar el
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andlisis debido a todas las razones planteadas en el modelo de racionalidad
limitada de Simon. Por ende, lejos de apuntar hacia un ideal sinéptico inalcan-
zable o contentarse con un andlisis “plagado de consideraciones erradas, simplén,
incompleto”, lo aconsejable es situarse en el punto medio: el uso “informado,
reflexivo” de métodos para “simplificar los problemas” a fin de tomar mejores
decisiones (diagrama 3.5). Estos métodos “informados y reflexivos” incluyen
nada menos que las herramientas de los “jévenes magos” de la ciencia de las
politicas publicas:

* Aprendizaje por ensayo y error.

* Andlisis sistémico.

* Investigacién de operaciones (10).

* Administracién por objetivos (APO).

* Técnica de revisién y evaluacién de programas (PERT).

No obstante, el uso “estratégico” que hace Lindblom de estas técnicas estd
nutrido de una motivacién distinta. Al recurrir a estas herramientas, el analisis no
debe buscar el ideal “sinéptico/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 Anilisis eStratégico y sindptico

El rango de imposibilidades
Anslisis sinéptico | Andlisis exageradamente
incompleto

o racionalidad

- b Todos estamos en este
primordial

rango
Podemos aspirar a esto
Pero obtenemos esto Pero podemos aspirar a

Estrategias por instinto o

Semiestrategias por conjeturas mis estrategias

instinto o conjeturas estudiadas
Anilisis erréneamente | ! | o
considerado incompleto | i | Annhsn:s‘ cstratégico:
La mayoria de nosotros Deberfamos estar en este uso informado y
estd en este amplio rango: rango reflexivo de los
algunos mds a la derecha métodos para la

simplificacién de
problemas

Fuente: tomado y adaptado de Lindblom (1979)
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Al final de este esquema del anilisis estratégico, el letor se siente descon-
certado ante lo poco que queda de la versién de la “ciencia” planteada por
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Lindblom en 1959. La principal diferencia, afirma, es la eleccién entre “por
una parte, las consideraciones erradas y lo accidental pero frecuentemente
inacabado y, por otra, lo inacabado planeada y deliberadamente” (Lindblom,
1979: 519). En otras palabras, los supuestos y las aspiraciones del andlisis estra-
tégico son realistas: no apunta a la luna, porque sabe que no puede llegar ah,
asi que deliberadamente apunta hacia lo posible. Lo inacabado es intrinseco;
no es un accidente. Este método analitico presume de ser practico.

Incrementalismo inconexo. También se considera un método analitico préc-
tico, cuyo objetivo no es tanto la totalidad formal como un método para sim-
plificar los problemas. El incrementalismo inconexo constituye una estrategia
analftica que implica “simplificar y enfocar” los problemas mediante los siguien-
tes seis métodos:

* Limitar el andlisis a unas cuantas alternativas conocidas.

* Entretejer los valores y las metas de las politicas publicas con el andlisis
empirico de los problemas.

* Concentrarse en los males que necesitan remedio y no en la consecucién
de metas.

* Aprender por el método de ensayo y error.

* Analizar un nimero limitado de opciones y sus consecuencias.

* Dividir el trabajo de andlisis entre multiples participantes partidistas en la
formulacién de politicas publicas.

La modificacién de su postura a partir de 1977 marcé un aparente cambio
radical en los argumentos de Lindblom. En 1959 se presenta un Lindblom
conservador y pluralista defensor de la toma de decisiones incremental como
la modalidad mds efedtiva de la formulacién de politicas. Sin embargo, en 1977
y 1979 el autor ataca la idea del pluralismo simplista, ofrece una critica radical
del poder de las empresas y concluye en la necesidad de algin tipo de andlisis
de politicas publicas nada alejado de sus principales criticos. ;Qué ocurri6?
Lindblom ofrece una explicacién de las contradicciones en una coleccién de
textos publicada en 1988. En ella, plantea que sus argumentos previos y poste-
riores a 1977 deben interpretarse como dos series de intereses de investigacién
y no como un cambio de postura y de afe€tos. Estd de acuerdo en que hubo una
falta de integracién entre sus intereses como investigador y en que debié haber
tenido mds cuidado en la resolucién de contradicciones “marginales”, pero el
confli¢to entre los dos Lindblom es més “apariencia que realidad”. Como plan-
teara a partir de 1977, cree en la necesidad de un cambio radical en toda una
gama de dreas de politicas publicas y estd convencido de que el mundo esta
desesperadamente necesitado de algo m4s que un mero cambio incremental.
No obstante, las sociedades “parecen incapaces, excepto en casos de emergencia,
de atuar con mayor audacia y abandonar la a&itud incremental” (Lindblom,
1988%: 11). Ante las limitaciones de los tomadores de decisiones y la manera

28 Laedicion en castellano es Lindblom. C.E.. Democracia ¥ sistema de mercado (1999).
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acotada en que se formulan las agendas de politicas publicas, duda de la posi-
bilidad de un cambio de semejante magnitud, mas no duda de que el mismo
sea deseable. Asi, sostiene que el Lindblom radical no contradice su analisis del
incrementalismo como la forma mds operativa de que disponen los seres huma-
nos para simplificar problemas complejos. Un anilisis conservador no descarta
una prescripcién radical y tampoco es vélido afirmar que “un diagnéstico radi-
cal debe concluir con una prescripcién radical” (Lindblom, 1988: 15). De esta
manera, Lindblom se apega a su andlisis de las carateristicas esenciales de la toma
de decisiones en las democracias, argumenta la necesidad de mejorar aspectos del
sistema, pero alberga profundas dudas en torno a la probabilidad de que se sus-
cite un cambio “drdstico”.

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
urilidad del incrementalismo en funcién de las racionalidades ocultas del desorden
aparente, como sucede en los mercados. Este marco econémico y su orientacién
profesional obstaculizaron la consideracién de un andlisis de los remedios para
los defectos de las organizaciones sociales. En la década de 1960, Lindblom se
despojaria cada vez més del filo del economista para ir adoptando el perfil de un
politélogo. La madurez de Lindblom como economista politico estd marcada por
su libro Politics and Markets (1977). Concluye su apelacién de atenuantes contra
el cargo de haber cambiado de opinién y no ser un “disidente conspicuo, valiente
retador de las limitaciones de fandticos intolerantes”, sino alguien con una carrera
académica convencional que exigia adaptarse a las demandas y los confinamien-
tos de las tradiciones disciplinarias. En los Gltimos afios encontré una “disposicién
para soslayarlos, una disposicién que crece lentamente a medida que se envejece
y se adquiere més seguridad” (Lindblom, 1988: 19).

El Lindblom de las décadas de 1970, 1980 y 1990 es, en efeo, un critico
mis radical del incrementalismo como ideologfa politica. Ha conservado y
desarrollado sus ideas acerca de la formulacién de politicas pablicas como un
proceso lento y paulatino, pero no ha dejado de afirmar la posibilidad de mejo-
rarlo. Si se muestra consistente con su postura original (1959) en cuanto al
rechazo de la idea de que el conocimiento, la racionalidad, la especializacion,
el andlisis de politicas o las ciencias sociales pueden hacer mejorar el panorama.
Asimismo, subraya que la utilidad del conocimiento para tomar mejores decisiones
o “resolver problemas” es muy limitada, si no es que insignificante (Lindblom y
Cohen, 1979; Lindblom y Woodhouse, 1993). Esta tltima obra trata de brin-
dar una explicacién mds coherente de sus ideas como un todo y quizd deberia
ser el primer libro de Lindblom que lean los estudiantes y no el tltimo. Como
se comentard mis adelante, los dltimos textos de Lindblom revelan su pesimis-
mo acerca de los especialistas y los analistas, pero también muestran su opti-
mismo acerca del potencial de alcanzar un aprendizaje social mds amplio, una
mayor participacién ciudadana en la toma de decisiones y mds justicia social
como vias para tomar mejores decisiones.
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% Lindblom, ;es “lindblomiano”?

No es raro que el destino de los tedricos y sus teorias sea convertirse en victimas de su propio
éxito. Las ideas que evolucionaron a lo largo de la vida de un autor o autora quedan “fijas”y
"estaticas” en un contexto y una forma que poco hacen para facilitar su comprension. Lindblom
es un ejemplo claro de ello. El aspecto importante de sus aportaciones a las politicas publicas es
que él mismo supero sus primeras obras, al punto de que el“incrementalismo” encuentra po-
co eco en sus textos posteriores (que datan de las décadas de 1970, 1980y 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 politicas publicas. Por ende, el incrementalismo no fue la preocu-
pacion predominante en sus textos, sino la relacion entre el poder, el conocimiento humanoy la
politica. Como sefiala en el prefacio ala edicién de The Policy Process, publicada en 1993:

existen espinosas limitaciones alo que puede lograrse mediante el analisis de las politicas
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
analisis mas riguroso no podria prescindir. Las interacciones politicas y los juicios huma-
nos equivocados desempefian un papel crucial en la formulacion de las politicas, y nece-
sariamente entranan 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 politicas publi-
cas, asi como sondear la forma en que podrian reestructurarse dichas relaciones para pro-
ducir mejores politicas.

(Lindblom y Woodhouse, 1993: vii)

Por lo tanto, estereotipar a Lindblom como un tedrico meramente interesado en desplegar
un modelo“incremental” en contra de la “racionalidad” implica no haber comprendido sus argu-
mentos mas generales, que suelen abordar temas como el poder, la politica y el conocimiento.
Sin embargo, dicho lo anterior, también debe destacarse que (al igual que muchos tedricos) su
terminologia y argumentos pierden claridad con el paso del tiempo. Para una revision de lo que
Lindblom “realmente dijo/quiso decir’, véase Gregory (1989). ¢

3.4.4/ ;Encontrar el punto medio de “salir del paso”? Dror y Etzioni

La postura incrementalista adoptada por Lindblom en sus primeros trabajos
desperté un gran debate. Los dos autores clave en dicho debate fueron Yehezekel
Dror y Amitai Erzioni. Como se verd a continuacién, aunque tienden a apare-
cer siempre juntos, sus enfoques son muy distintos. Ms adelante, en la seccién
3.10.2, se profundiza en sus ideas (véanse también las secciones 1.6, 4.4.4 y
4.4.8 sobre Erzioni, y la seccién 3.10.6, dedicada a Dror).

El modelo “éptimo normative” de Dror

La critica de Dror hacia el modelo incremental afirma que es profundamente
conservador y adecuado en aquellas circunstancias en que las politicas publicas
parecen estar funcionando o son razonablemente satisfactorias, los problemas
permanecen estables aun con el paso del tiempo y hay recursos disponibles. No
obstante, considera que en la prictica el incrementalismo s6lo puede servir para
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reforzar el conservadurismo y las fuerzas contrarias a la innovacién. Ademis,
Dror lo considera injusto pues, cuando predomina el enfoque incremental, los
que detentan el poder llevan ventaja y los que tienen poco poder enfrentan
dificultades si desean propiciar un cambio (véanse Dror, 1964 y 1989: 143-
147). Dror plantea una alternativa a los modelos incremental y racional. Una
manera de ver dicha alternativa es a partir de la nocién de continuo de Simon
y Lasswell (véase el diagrama 3.6). El modelo de Dror busca aceptar la necesi-
dad de racionalidad (dentro de los limites definidos por Simon) y, a fin de
mejorar la racionalidad de la toma de decisiones en niveles relativamente meno-
res en los que se registra un alto grado de rutina, también acepta la necesidad
de introducir la ciencia y las técnicas de la administracién. Sin embargo, Dror
también admite el argumento de Lasswell segtin el cual los problemas complejos
requieren el desarrollo de una toma de decisiones en niveles superiores, en los
que la laguna de conocimientos (Dror, 1989: 23) sea subsanada por la ciencia
de las politicas puablicas. A la par que acepta el enfoque de la ciencia de las poli-
ticas publicas de Lasswell, Dror adopta su argumento en relacién con los ele-
mentos irracionales de la toma de decisiones y la necesidad de tomar en cuenta
los valores (véase también Vickers, 3.7.5). Por lo tanto, su objetivo es incre-
mentar el contenido racional del gobierno pero, al mismo tiempo, integrar a
su modelo las dimensiones “extrarracionales” de la toma de decisiones. Fn su
argumento, este “optimalismo normativo” combina un enfoque analitico y uno
prescriptivo, pues:

Lo que se necesita es un modelo que se ajuste a la realidad al tiempo que se orien-
taa su propia mejorfa, un modelo aplicable a la formulacién de politicas al tiempo
que motiva un maximo esfuerzo para lograr mejores politicas.

(Dror, 1964: 164)

Diagrama 3.6 Simon, Lasswell y Dror

Simon Lasswell
Racionalidad limirada Importancia de los valores
satisficiente y lo no racional
Ciencia de la Ciencia de las politicas
administracién publicas

L |

Dror
Modelo de formulacién
de politicas que contiene
‘subfases’ racionales y
extrarracionales
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Asi, Dror aprueba el ideal de la racionalidad integral como meta a la que se
debe apuntar, reconoce sus limitaciones, pero propugna un modelo que puede
llevar a la formulacién de politicas a adoptar una orientacién mas racional.
Lejos de descartar el papel de los aspectos extrarracionales en la toma de deci-
siones como lo revelaran los enfoques de la psicologia cognitiva, la psicologia
social y el psicoandlisis, Dror incorpora este elemento en un modelo de 18 etapas
(véase la seccion 3.10.2) que operaen dos niveles entre los que existe interaccion:
racional y extrarracional. Por ejemplo, en la etapa 1, “el procesamiento de los
valores”, la toma de decisiones implica “valores especificos y ordenadores que
sitven como guifa general para identificar los problemas y para formular las
politicas”. En la “subfase” racional, implica “la recopilacién de informacién
sobre fa@ibilidad y costos de oportunidad™; en la subfase extrarracional, la toma
de decisiones entrafia “juicios de valor, negociacién tcita y habilidades para
formar coaliciones” (Dror, 1989: 312). Asi, el modelo de Dror visualiza a los
tomadores de decisiones recurriendo al analisis racional, pero también echando
mano del pensamiento creativo, la intuicién, las corazonadas, los sentimientos
y las impresiones. En resumen, consigue quedarse con el oro y el moro:

Mi suposicién de que la formulacién éptima de politicas publicas no es un proce-
so puramente racional sino que implica muchos componentes extrarracionales pro-
vocard el rechazo de los convencidos de la “racionalidad pura” hacia este modelo [...]
Por otra parte, los muchos componentes racionales de mi modelo éptimo lo hardn
inaceptable a los ojos de quienes consideran que los procesos extrarracionales son
mids validos. La fuerte predisposicién del modelo hacia la innovacién también per-
turbar4 a aquellos convencidos de que la tradicién es la mayor representacién de la
sabiduria humana.

(Dror, 1989: 302)

Para lograr la transformacién de la toma de decisiones que se predica en un
modelo que afirma ser tanto descriptivo (en el mundo real la toma de decisio-
nes estd motivada por influencias “racionales” y “extrarracionales”) como
prescriptivo (mejorando los aspectos racionales y extrarracionales), Dror visualiza
una reforma radical del proceso de la formulacién de politicas publicas. Cree
que son necesarios los cambios en los recursos humanos (politicos, burdcratas
y especialistas) y en las estru€turas y los procesos (a fin de mejorar el pensamiento
sistemdtico, la retroalimentacién y la integracién de especialistas a la formula-
ci6n de politicas), asi como en el entorno general de la formulacién de politicas.
Afirma que salir del paso no es una opcién y, a pesar del hecho de que las “fuer-
zas conservadoras” son poderosas, Dror cree que una estrategia de largo plazo
para mejorar la formulacién de politicas es vital para el progreso humano. En
muchos aspetos, esta fusién de lo racional y lo “extrarracional” tiene bastante
en comtn con la idea del papel de la ciencia de las politicas piblicas de Lasswell.
Sin embargo, a Dror se .le escapa algo que podria redimirlo de ser evaluado
como un tecndcrata descendente: un sentido de la forma en que su modelo se
vincula a la sociedad. Si bien Lasswell afirmaba que la ciencia de las politicas
ptblicas cumplia una funcién en la ilustracién, la emancipacién y la democra-
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tizacién, Dror parece tener poca estima por la participacién del publico en la
formulacién de las politicas:

Muchos pensadores han sefialado que la democracia depende de una opinién pu-
blica ilustrada: se refieren, en términos generales, a que los ciudadanos deben estar
lo suficientemente familiarizados con los asuntos ptblicos a fin de poder construir
opiniones inteligentes en las cuales fundar su voto. Cierramente, esperamos que
esta condicién se cumpla en Utopia, pero si el éxito de la democracia dependiera
de la capacidad de las personas de juzgar los principales temas de politicas publicas
por su mérito, sin duda la democracia ya habria perecido. En un mundo mds simple
unos cuantos privilegiados podrfan estar familiarizados con todos los temas princi-
pales de politicas ptiblicas y conocetlos a fondo. No obstante, en la compleja sociedad
moderna, los principales problemas son tan diversos y se requieren tantos conoci-
mientos dificiles para enfrentarlos que nadie puede formarse una opinién ilustrada
por si mismo, excepto sobre unos cuantos asuntos publicos.

(Dror, 1989: 289)

Por lo tanto, el papel de lo piblico en las politicas publicas es marginal y
estd restringido a “la evaluacién de cémo se llega a una politica y cuales son sus
componentes de valor (asi como la evaluacién de las personalidades y los estilos de
formulacién de las politicas), no a tratar de juzgar los méritos de diversas poli-
ticas” (Dror, 1989: 290). En este tema de la relacién entre la formulacién y el
analisis de politicas y la sociedad como un todo también hay divergencias entre

Dror y Etzioni.

El tercer enfoque de Etzioni: la exploracién mixta

Al igual que Dror, Etzioni no est4 convencido del realismo ni de |a suficiencia
del incrementalismo o el modelo racional como explicaciones normativas de la
toma 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 nombra a su modelo “exploracién mixta’:

Un enfoque de toma de decisiones con perspectiva racionalista requiere mds recur-
sos que dominio de los tomadores de decisiones. La estrategia incremental que to-
ma en cuenta la limitada capacidad de los atores fomenta decisiones que hacen
caso omiso de las innovaciones sociales més elementales. La exploracién mixta ami-
nora los aspetos irrealistas del racionalismo al limitar los detalles necesarios para
las decisiones fundamentales y coadyuva a superar la inclinacién conservadora del
incrementalismo al incursionar en alternativas de largo plazo. El modelo de la ex-
ploracién mixta explicita este dualismo al combinar (a) procesos de formulacién
de politicas de alto nivel, fundamentales, que determinan orientaciones bésicas y
(b) procesos incrementales que preparan las decisiones fundamentales y las traba-
jan una vez que han sido definidas.

(Etzioni 1967: 385)

El modelo de la exploracién mixta se deriva de incipientes técnicas de pronés-
tico del tiempo y observacién. Antiguamente se usaban camaras para registrar
las fotografias climéticas en dos niveles de detalle: exploraciones o escaneos
generales e imdgenes mds detalladas de ciertas reas de interés. En otras palabras,
y en el contexto de la toma de decisiones, el modelo implicarfa un andlisis por-
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menorizado de algunas 4dreas del problema en cuestion, asi como un repaso
general del mismo como un todo. Esta combinacién de la exploracién depende
de la diferenciacién de las decisiones entre las “fundamentales” y las “incremen-
tales”. Desde luego, esta divisién puede reflejar una definicién menos clara en
la practica de lo que aparentaen la teoria, y el modelo del pronéstico del tiempo
puede resultar un tanto inadecuado para las tormentas y vendavales que ame-
nazan la estabilidad del buque llamado “Estado”. No obstante, el valor de la
“tercera via’ es que nuevamente pone de relieve el hecho de que no hay un solo
patrén de toma de decisiones que pueda considerarse como el mejor en una
dimensién abstrada. Para Ezioni, la clave es la flexibilidad de la toma de deci-
siones a la luz del cambio y lo incierto del entorno. La habilidad o capacidad de
explorar tiene que situarse en ¢l contexto del card&er incremental de las demo-
cracias liberales que requiere consensos para consolidarse y, por ende, inhibe la
planeacion de largo plazo que se puso en prictica en las sociedades totalitarias.

Para Etzioni, el enfoque de la exploracién mixta pertenece tanto a la cate-
goria del “ser” como del “deber ser”: se trata de una descripcién de la realidad
de la toma de decisiones empleada en diversos dmbitos y también de un modelo
para depurar la toma de decisiones. Este enfoque reconoce que los tomadores
de decisiones tienen que considerar los costos del conocimiento: no todo puede
ser explorado, asi que los tomadores de decisiones se dedican (o deberfan dedi-
carse) a explorar “cabalmente y con una perspectiva racionalista” dreas clave, al
tiempo que otras quedan sujetas a una revisién mds “trunca’.

Ham y Hill sefialan algunos problemas del modelo de Etzioni, sobre todo se
cuestionan

si las decisiones fundamentales son tan significativas como propone. Si bien en al-
gunas situaciones las decisiones fundamentales son importantes al definir orienta-
ciones generales, en otras la toma de decisiones sigue un curso mucho menos
estructurado [...] Cuando es asi, la principal caracteristica del proceso de las poli-
ticas pablicas es la digresién espontdnea, no la planificacién consciente [...] Una
dificultad ulterior en torno a la exploracién mixta es cémo distinguir las decisiones
fundamentales de las incrementales.

(Ham y Hill, 1984: 88)

Con todo, como también sefalan, varios analistas favorecen este modelo
porque lo ven como prescriptivo efectivo (véase ibid.).

Sin embargo, la idea de la exploracién mixta de Etzioni debe situarse en el
contexto del resto de sus preocupaciones intele¢tuales y enmarcada por el desa-
rrollo de su pensamiento como un todo. Después de la publicacién de su ensayo
sobre la “exploracién mixta” en 1967, aparecié su larga obra titulada 7he Active
Society (1968) v, si se quiere entender cabalmente el modelo de la exploracion
mixta, debe leerse este texto a la luz de su propio enfoque general. En 7he Active
Society la exploracién mixta aparece como la seccién de conclusiones del Capi-
tulo IT que trata sobre los aspectos “cibernéticos” de la sociedad activa. En ese
apartado, Etzioni analiza el contexto social del conocimiento, cémo el proceso
de someter la realidad a prueba constituye un devenir social coleétivo, la relacién
entre poder y conocimiento, la distribucién del conocimiento y la “conciencia
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social”. El autor postula que el modelo racional y el incrementalismo estin
equivocados y no pueden ser el fundamento para promover una “sociedad
activa”. Se trata de una sociedad en la que las personas, a través de las colecti-
vidades sociales, pueden llegar a conocerse mejor y a estar mis capacitadas para
transformar a la sociedad de manera congruente con sus valores. Al igual que
Simon, rechaza el marco psicoanalitico, pero lo hace con el siguiente argu-
mento:

ningin hombre puede liberarse sin llevar la misma libertad a sus congéneres, y la
transformacién del yo estd profundamente enraizada en el a&to simultineo de trans-
formacién de la comunidad.

(Etzioni, 1968: 2)

Al igual que Dror, reconoce la carencia de informacién en el gobierno
(Etzioni, 1968: 10), mas no considera que mejorar la toma de decisiones basta
para subsanar dicha falta. Etzioni afirma que la transformacién de la “sociedad
postmoderna” requiere un cambio mucho més profundo de la forma en que par-
ticipa activamente y como un todo en el proceso de desarrollar una “conciencia
social”. En este sentido, la idea de la “exploracién mixta” de Etzioni estd bastante
alejada del gerencialismo tecnocrdtico de Dror. Interpretada dentro de su con-
texto, la exploracién mixta forma parte de una teorfa de la transformacién en
la que la toma de decisiones se encuentra arraigada en una sociedad menos
enajenada y mds receptiva (véase la seccién 3.10.2).

En efecto, las reacciones al debate entre la postura racionalista y la postura
incrementalista han generado un continuo de teorias que propugnan diversas
formas para mejorar la toma de decisiones. El comtin denominador de Simon,
Lindblom, Dror y Etzioni es la conviccién en la posibilidad de depurar la toma
de decisiones cambiando la relacién del proceso politico con el conocimiento
y la informacién. Todas estas ideas expresan, a su vez, una conviccién en la
nocién de que existe una alternativa al concepto irrealista de la racionalidad
integral. Tal vez en ese sentido Simon, Lindblom, Dror y Etzioni si tengan
mucho en comun.

7
0.0

G. Smith y D. May “The Artificial Debate between Rationalist and Incrementalist
Models of Decision Making”, 1980

Smith y May sostienen que el debate entre racionalistas e incrementalistas es, de cierta manera,

falso. Ambas posturas comparten caracteristicas epistemolégicas en la forma en que mezclan
“ser”y“deber ser’, los modelos descriptivo y prescriptivo. Estos autores sefalan que es erréneo
suponer una correlacion entre“ser”y “deber ser”; asimismo, dudan si un modelo que cumple dos
funciones realmente puede sostenerse ante las criticas metodolégicas. 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 construccién de modelo a priori no resulta muy atil para comprender
einvestigarla veracidad de la toma de decisiones. Las cuestiones clave que la discusion evade, afir-
man, se refieren al modo en que las decisiones de politicas publicas se tornan operativas y la forma
en que los actores hacen operativa la hocion misma de toma de decisiones. ¢
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3.4.5/ La economia y el contexto organizacional de la toma de decisiones

El modelo empresarial que predomina en la teoria econémica neocldsica
enfatiza la vision de la empresa como una organizacidn cuyos procesos de toma
de decisiones estan motivados por la busqueda racional de la maximizacién de
las utilidades y en la que el hombre econémico atda a partir de su propio inte-
rés afirmado en el conocimiento perfecto. Herbert Simon plantea una critica
contundente a la racionalidad econémica en su texto titulado “Epistle to the
Economists” (Simon, 1985: 293), publicado en 1955: “A Behavioral Model of
Rational Choice” (Simon, 1957: 241-60; véase también Simon, 1959).

Simon argumenta que la idea del hombre econémico racional del que se
supone posee informacién casi perfecta, un “sistema de preferencias organizado
y estable y habilidades informéticas que le permiten hacer calculos respecto a
las diversas posibilidades de accién 'y elegir [...] aquella que le permite alcanzar
el punto mis alto posible dentro de su escala de preferencias” (Simon, 1955: 241)
ya no constituye una base suficiente para fundamentar el anélisis de la eleccién
ccondmica racional. Lo mismo ocurre, afirma, respeto a la idea de la empresa
como una organizacién racional dedicada a la maximizacién de utilidades a la
luz de las evidencias y los argumentos. Como ya lo habia demostrado en el caso
de la toma de decisiones administrativas, Simon afirma la existencia de serios
limites a las capacidades de la toma racional de decisiones cuando se trata de
opciones econémicas. El hombre econdmico, al igual que su hermano, el hom-
bre administrativo, exige una “revision dréstiga”. El autor exhorta al le€or a:

reemplazar la racionalidad total del hombre econémico con un tipo de comporta-
miento racional que sea compatible con el acceso a la informacién y las capacida-
des computacionales que, en definitiva, poscen los organismos, incluido el hombre,
en los tipos de entornos en los que existe esa clase de organismos.

(Simon, 1957a: 241)

A pesar del atrativo que puede encerrar el concepto del hombre econémico
para los economistas, Simon argumenta que “no tiene lugar en la teoria de la
organizacién” o, de hecho, en las multiples dreas de la economia, pues queda poco
del “poder de prediccién” de la teoria clisica en cuanto se toma en cuenta la
racionalidad limitada. El hombre econémico que opera con racionalidad per-
fe&a es inalcanzable y, en consecuencia, el centro de la atencién no debe ser el
estudio de la eleccion racional, sino cémo los individuos que perseveran en la
consecucién de metas y pertenecen a las organizaciones se adaptan a sus propios
entornos y limites cognitivos.

En 1958, Herbert Simon y James March (March y Simon, 1958) presenta-
ron la primera gran explicacién de las organizaciones en condiciones de racio-
nalidad limitada. Anteriormente, March habia escrito un texto con Richard
Cyert en el que aplicaba el enfoque al estudio de la estrutura organizacional y
el comportamiento de los precios (Cyert y March, 1955). Posteriormente, March
habria de desarrollar sus ideas acerca del verdadero comportamiento de las orga-
nizaciones (por oposicién a los supuestos sobre el comportamiento reflejados en
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las teorfas econémicas de la empresa) en un texto ya clasico, escrito en coautoria
con Richard Cyert: A Behavioral Theory of the Firm (Cyert y March, 1963).

En su estudio publicado en 1958, March y Simon adoptan el modelo de
toma de decisiones como “solucién de problemas” en condiciones de raciona-
lidad limitada y satisfizacién. Los autores argumentan que si se desea desentra-
nar el proceso de toma de decisiones, es necesario situar los procesos organizacionales
en el contexto de los limites de la cognicién humana. Las a&ividades de bus-
queda y eleccién de los a&tores estdn limitadas: dichos limites se describen como
“programas de desempefio” que despegan cuando se estimula a las personas a
tomar decisiones. Uno de los ejemplos con el que ilustran el comportamiento
“programado” es el sonido de la campana de una estacién de bomberos que
desata una serie de reacciones. Asi, afirman, la toma de decisiones dentro de las
organizaciones se parece mds a esta programacién del desempefio que a la adti-
vidad racional de maximizacién que describe la reorfa econémica. Las respues-
tas programadas tienen por objetivo “satisfizar” en un mundo incierto, no
optimizar en condiciones de informacién perfeta. El tema de la toma de deci-
siones subéptima es retomado en una obra posterior de Cyert y March (1963)
que postula un modelo de empresa como organizacién con una multiplicidad
de metas: produccién, inventario, ventas, porcién del mercado y utilidades. En
la realidad, el proceso de toma de decisiones es un proceso en el que los grupos
al interior de la empresa negocian para asegurar un acuerdo o concesién en
torno a lo que se considera una decisién satisfaGoria. Asi, el punto de vista
conduéista enfatiza cémo las metas y las politicas estin plagadas de inconsis-
tencias. Se trata de un cuadro muy alejado de la imagen del hombre econémico
cuyos procesos de toma de decisiones consisten en fijarse metas y cumplitlas por
medios consistentes con las metas definidas. En la teoria conductista las metas
son multiples y cambiantes, y se eligen para satisfacer las demandas de las coa-
liciones de intereses dentro de la empresa. Estas metas, al igual que aquellas del
hombre administrativo de Simon, no son éptimas sino “aceptables”/satisfacto-
rias. El andlisis de las alternativas es secuencial y no integral, y si la politica en
cuestion estd cumpliendo con las metas a un “nivel aceptable” no se hacen
intentos por buscar alternativas. La bisqueda de nuevas alternativas estd mas
motivada por el fracaso que por la evaluacién o valoracién racional, y la toma
de decisiones es reactiva y se muestra preocupada por evitar la incertidumbre
mediante la aplicacién de procedimientos ordinarios, no con intentos de pro-
nosticar el entorno. Por lo tanto, la empresa no es una organizacién monolitica;
comprende una variedad de coaliciones metas e intereses. No sélo el entorno
externo es incierto; el tomador de decisiones también enfrenta otro interno de
caralter incierto y complejo. De esta manera, la toma de decisiones no est4
impulsada por la eleccién racional sino por: la cuasi resolucién del conflicto, la
evasién de la incertidumbre, la bisqueda de problemas (véase la analogia del
cesto de basura, enseguida) y un proceso de adaptacién y aprendizaje. En otras
palabras, la empresa no maximiza, satisfiza, y basa sus decisiones en una bts-
queda nada exhaustiva de informacién y alternativas. Se trata de un mundo
mds absurdo que racional.
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En un texto posterior, March, con Cohen y Olsen, desarrolla la idea de que
una manifestacién de este tipo de toma de decisiones era lo que ellos mismos
habian denominado la teoria del cesto de basura (Cohen ez al., 1972; March y
Olsen, 1976):

Supongamos que se piensa en determinada aétividad como en un cesto de basura
en el que los participantes arrojan diversos problemas y soluciones. La mezcla de
la basura en un solo cesto depende, en parte, de las etiquetas colocadas en los cestos
alternativos, pero también del tipo de basura que estd produciéndose en ese momen-
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 edicién de su libro titulado 7he Bebavioural
Theory of the Firm (1992), Cyerty March observan la existencia de un orden
en la toma de decisiones, aunque no se trata de un orden convencional. Hay
muchas aseveraciones acerca de la atencién de los participantes:

En el proceso del cesto de basura hay oportunidades de eleccién exdgenas y depen-
dientes del tiempo, asf como soluciones a los problemas y tomadores de decisiones.
La l6gica del orden es temporal, no jerdrquica ni consecuencial. Los problemas y las
soluciones vienen de la mano de las opciones y, por ende, estan relacionados entre
st, no sélo por los vinculos de medios y fines, sino también por su simultaneidad.
En el limite, priticamente todas las soluciones pueden asociarse con casi cualquier
problema, siempre y cuando sean contemporaneos.

(Cyert y March, 1992: 235)

El modelo del cesto de basura plantea la existencia esencial de una condicién
en la que algunos temas llevardn consigo soluciones, otros no, otras soluciones po-
drfan estar vagando por ahi buscando un tema al cual adherirse. Los tomadores
de decisiones bien pueden arrojar un problema o solucién a cualquier cesto que
tengan a la mano o a cualquier cesto lo suficientemente vacio para acomodar
el problema/solucién. Gréficamente, la idea del cesto de basura sugiere que los
asuntos, los problemas y las soluciones son cosas desordenadas y sucias, cuya mo-
dalidad de identificacién por parte de los tomadores de decisiones dependerd
del momento en el que se reconozcan y de la disponibilidad de cestos para
arrojarlas a su interior. El modelo se deduce de los siguientes supuestos: los
valores son complejos, el conocimiento es incierto, las reglas son complejas y
la toma de decisiones implica (como sostiene Edelman) una gran medida de
elementos simbélicos (Cyert y March, 1992: 235-238). Por ende, el proceso
de toma de decisiones, visto a través de un modelo conductista como el cesto de
basura es mucho menos racional de lo que suponen las teorfas econémica y
organizacional tradicionales de la toma de decisiones. Los autores contrastan
su postura con el modelo racional de la siguiente manera:

Las ideas cldsicas del orden en la toma de decisiones en el dmbito organizacional
implican dos conceptos telacionados entre si. El primero es la posibilidad de orga-
nizar eventos y a&tividades en cadenas de medios y fines, causas y efectos. Por lo
tanto, la relevancia consecuencial dispone la relacién entre soluciones y problemas,
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asi como la participacién de los tomadores de decisiones. El segundo concepto afir-
ma que las organizaciones son jerarquias en las que los niveles superiores controlan
los niveles inferiores y las politicas controlan la implementacién. No obstante, las
interpretaciones basadas en tales concepciones del orden parecen subestimar la con-
fusion y complejidad que en efecto rodean la toma de decisiones {...] Muchos su-
cesos tienen lugar en forma simultdnea; las tecnologias estin cambiando y no se
entienden cabalmente; las alianzas, preferencias y percepciones estdn cambiando;
los problemas, las oportunidades de solucién, las ideas, las personas y los impactos
se mezclan de tales formas que sus interpretaciones son inciertas y sus vinculos po-
co claros; las acciones en una parte de una organizacién parecen estar laxamente
emparejadas a las acciones de otra organizacién; las politicas no se implementan;
los tomadores de decisiones parecen vagar errdticamente, entrando y saliendo de los
dmbitos de toma de decisiones.

(Cyert y March, 1992: 232-3)

Originalmente, Cyert y March propusieron su teorfa como una explicacién
del proceso de toma de decisiones empresariales. No obstante, también conside-
ran que dicha teorifa aporta una explicacién convincente del proceso de toma
de decisiones en organizaciones “no empresariales”, como los departamentos
gubernamentales, las comisiones ejecutivas, los hospitales, las escuelas y las
asociaciones de profesionales. Los autores afirman que la teorfa de la empresa
tiene mucho en comiin con las ideas acerca de la racionalidad y la toma de
decisiones segtin Simon y algunos psicélogos sociales (como Argyris). Asimismo,
consideran que sus ideas sobre las limitaciones de la toma racional de decisiones
han encontrado eco y han sido confirmadas en obras posteriores de politdlogos
y otros académicos (Allison, 1971; Janis y Mann, 1977). Cyert y March iden-
tifican cuatro dreas especificas de investigacién organizacional que han enrique-
cido su tesis original:

1. Teorias que apuntan hacia los complejos ambientes dentro de los cuales
operan las organizaciones. Los enfoques “ecolégicos” de las organizaciones sub-
rayan que la toma de decisiones entrafa la interaccién entre y dentro de las
organizaciones y sus entornos o ambientes, a diferencia del modelo sencillo
de toma de decisiones que tiene lugar en una sola organizacién (véanse las
secciones 3.4.6, 4.3.7 y 4.6.3).

2. Teorfas de redes que muestran que la toma de decisiones en las organizaciones
modernas ya no es un proceso cuya descripcién éptima pueda acufarse con
base en estructuras jerdrquicas. En este modelo, la toma de decisiones debe
entenderse como el resultado de multiples interacciones entre los componen-
tes de una “red” y no como una burocracia weberiana (véanse la secciones
3.4.6y2.10).

3. Mosaicos o teorias de atencién que conciben la toma de decisiones més
como un caos que como una secuencia ordenada. La atencién dedicada a los
problemas aparece como algo errdtico y voluble, con pocos elementos de
lo que podria describirse como “integralmente racional”. La toma de deci-
siones es un proceso inestable impulsado por los eventos, las personas y el
reconocimiento de otros problemas (entre otras cosas) (véase, por ejemplo,

Kingdon, en la seccién 2.10.3).
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4. Latoma de decisiones como un proceso que implica impactos mds simbélicos
que sustantivos (véase, por ejemplo, Edelman en la seccién 2.9.2).

En la siguiente seccién (y en las secciones 4.3.7 y 4.6.3) se analizan los incisos
1 y 2 como aspectos de la teorfa conduétista de la empresa que se han desarro-
llado a fin de explorar el contexto interorganizacional e intergubernamental de
la formulacién de politicas publicas.

3.4.6/ El contexto interorganizacional e intergubernamental

Las relaciones interorganizacionales

Los eventos de la vida organizacional son producto del complejo cardlter ecolégico
de la existencia organizacional. Es comun que las empresas modernas consistan ¢n
grandes sistemas de partes intercone&tadas e incrustadas en industrias y merca-
dos grandes y complejos [...] Los resultados no son producto de un proceso de to-
ma de decisiones al interior de una sola empresa, sino de las complejas redes de
organizaciones y partes de organizaciones que interaétian entre si.

(Cyert y March, 1992: 233)

La cuestiéon de la interaccién interorganizacional se ha desarrollado en el
estudio de las “relaciones interorganizacionales” (véase Evan [editor], 1976).
Entre sus primeras aportaciones destacan las teorfas conductistas de la empresa,
como las obra de Phillips (1960) y Williamson (1965, 1975%°, 1985™) que
muestran cémo, en las palabras de Cyert y March (arriba citados), el andlisis
de la toma de decisiones tiene que tomar en cuenta un patron de relaciones
cada vez mds complejas entre las organizaciones. Este modelo concibe las deci-
siones como resultado de “multiples interacciones” en el interior de una compleja
estruétura interna y una red de entornos.

Los argumentos de Williamson llegarian a revestir particular importancia
para el desarrollo del estudio de la complejidad organizacional, pues presentan
un marco para el andlisis del cambio organizacional en funcién de las “jerar-
quias” y los “mercados”. Segtin Williamson, las jerarquias se expanden a medida
que los mecanismos del mercado no consiguen aportar una modalidad de orga-
nizacién eficiente. Este modelo se deriva del concepto de racionalidad limitada
de Simon, la teorfa de los costos de transaccién postulada por Coase (1937;
véase la seccién 3.6.3) y una perspetiva desde la cual la naturaleza humana es
oportunista y se basa en el propio interés. Williamson sostiene que al tratar de lograr
la eficiencia, las organizaciones con estructuras complejas tenderdn, en deter-
minadas circunstancias, a pasar de un patrén en forma de “U” (con una jerarquia
organizada sobre una base funcional “uniforme” a un patrén en forma de “M”
en el que la organizacién es “multidivisional”. La estructura en formade Men la
que la organizacién estd descentralizada en unidades operativas relativamente
autocontenidas o cuasi auténomas (organizadas en forma de U) supera los
problemas de la racionalidad limitada que se observan en las grandes estructu-

29 La cdicion en castellano es Williamson, O.E., Mercados y jerarquias: su andlisis y sus implicaciones antitrust (1991).

30 La edicion en castellano es Williamson, O.E., Las instituciones econdmicas del capitalismo (1989).
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ras jerdrquicas uniformes y aprovecha el comportamiento oportunista al crear
un sistema en el que es posible medir y comparar el desempefio de las diferentes
divisiones (una especie de mercado interno dentro de la empresa). Esta teorfa
del se€tor piblico implica que, en un mundo mis complejo e incierto, la efi-
ciencia (bajos costos de las transacciones) requiere la transicién de las jerarquias
dispuestas de manera uniforme a estructuras que, cOmMo una gran corporacién
moderna, operen a través de organizaciones “multifacéticas” donde las decisio-
nes gerenciales tienen lugar en un metcado interno descentralizado. Por lo tanto,
desde el punto de vista del modelo de Williamson, a fin de enfrentar el proble-
ma de la racionalidad acotada (racionalidad limitada), las grandes entidades
piblicas, al igual que las grandes empresas, se esforzardn por disminuir los cos-
tos de las transacciones mediante la adaptacién de estructuras organizacionales
para hacerlas mds “multifacéticas”. Ademds, cuando los mercados puedan ser mds
eficientes que las burocracias, los gobiernos deberfan tratar de emplear moda-
lidades mercantiles de organizacién mediante la “privatizacién” o subcontratacién
(véase también la seccién 3.6.3 y Self, 1993).

Esta noci6n de las relaciones interorganizacionales también fue desarrollada
por los soci6logos organizacionales que en las décadas de 1960 y 1970 preten-
dfan mostrar el proceso de toma de decisiones en condiciones de interdepen-
dencia (Aiken y Hage, 1968; Aldrich, 1976; Yuchtman y Seashore, 1967);
“campos organizacionales” (Warren, 1967); “entornos organizacionales” (Evan,
1972), y “redes” (Turk, 1970; Benson, 1975). Esos anlisis marcaron una rup-
tura y separacion del estudio de las organizaciones con base en el comporta-
miento organizacional, buscando demostrar que la toma de decisiones en la
sociedad moderna tiene lugar en un entorno de enormes complejidades. Es
mejor entender la toma de decisiones como un proceso de “toma conjunta de
decisiones” (Tuite, 1972) entre las organizaciones y los a&tores que comparten
un “pool organizacional” (Hjern y Porter, 1981). Cuanto mds compleja es una
sociedad, mds se evidencian las caracteristicas interorganizacionales de las estruc-
turas de toma de decisiones (hay una explicacién més detallada de estas ideas

en las secciones 4.3.7 y 4.6.3).

Relaciones intergubernamentales

En los diversos enfoques agrupados bajo la amplia clasificacion de “relaciones
intergubernamentales” hay ejemplos que ilustran la tesis de que la complejidad
cultiva estructuras interorganizacionales e interacciones que han recibido una
importante influencia de las teorfas antes mencionadas. El estudio de las relacio-
nes intergubernamentales se ocupa de la forma en que interaéttian los diversos
tipos de unidades gubernamentales. Uno de los libros torales sobre el tema esuna
coleccién de textos sobre la formulacion interorganizacional de politicas editada
por Hanfy Sharpf (1978), donde se explora el creciente interés en la interaccién
entre el gobierno central y local tanto en los sistemas unitarios como federales, y
cémo limitan el control y la coordinacién. Las relaciones intergubernamentales
constituyen un marco diverso y multiteérico. Como sefiala Rhodes (1992: 320-
322), es posible discernir varios enfoques principales:
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o Unenfoque de administracion piiblicaldesarrollo que describe patrones cambian-
tes, procedimientos e instituciones de toma de decisiones gubernamentales
(por ejemplo, cémo se desarrollan la descentralizacién y la centralizacién en
la préctica, cudles son las nuevas relaciones “de alianza” que estén surgiendo
en el gobierno local).

o El enfoque de la “nueva derecha”, que busca aplicar los modelos de la “elec-
cién publica” y del mercado al desempeio gubernamental (por ejemplo,
argumentando a favor de la privatizacién y la subcontratacién).

e El 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 explotay coloniza las zonas
periféricas).

e Enfoques radicales que adoptan las teorfas neomarxistas y neoweberianas para
el estudio de las relaciones intergubernamentales (por ejemplo, el argumento
de que el gobierno local y el gobierno central forman un “Estado dual”:
véase la seccién 3.3.3).

o Elenfoque intergubernamental, segin el desarrollo planteado por Hanf(1978),
que se ocupa de la cambiante naturaleza de las “redes” “neopluralistas” en el
poder (véase también la seccién 2.10.2 sobre las redes de politicas publicas).

En décadas recientes, el estudio del intergubernamentalismo ha sido igual-
mente significativo como linea de investigacion en los Estados federados y unita-
rios, pues los sistemas federales han crecido en complejidad y se han fragmentado
en cuestién de patrones de relaciones intergubernamentales (véase Harman,
1992; Keller y Perry, 1991). Un método de anilisis ampliamente usado, que
combina los enfoques interorganizacional e intergubernamental, 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 estructurar el contexto dentro del cual
tiene lugar la toma de decisiones (véase la seccién 4.3.7).

3.5/ El enfoque de Ia eleccién publica 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), de Tullock, que ofrece una explicacion accesible de este enfoque.

Lane (1993) contiene una buena revision 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 Gltimo revisa las teorias y analiza la teoria de la eleccidn piblica en la practica en va-
rios paises. &
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3.5.1/ Economia y elecciones publicas

os teéricos del poder de la burocracia en el proceso de toma de decisiones
Largumentan que una de las principales caraékeristicas del Estado moderno ha
sido la forma en que el poder burocritico (o tecnocrético, como dirfa Galbraith)
se ha expandido al servirse & s7 mismo en lugar de servir al interés publico. Fl
acento en la burocracia ha revestido una importancia particular para la llamada
escuela de la eleccion publica, cuyas ideas ejercieron gran influencia en el esta-
blecimiento de las agendas politicas de fines de la década de 1970 y a lo largo
de la de 1980. Los origenes del enfoque se encuentran en las obras de Gordon
Tullock, Anthony Downs y William Niskanen. Estos autores se ocupan de la
l6gica y las motivaciones de las agencias administrativas y los departamentos
gubernamentales. Es imposible subestimar su impacto en la agenda politica
como grupo de teorias, particularmente en Gran Bretafa y en Estados Unidos.
Una de las principales razones que explican dicha influencia es el hecho de que
los argumentos de la eleccion puiblica acerca de las ineficacias y el expansionismo
de las burocracias encontraron un apoyo considerable en los partidos politicos
a través de los think-tanks (véase Self, 1993).

En general, la obra de Gordon Tullock es reconocida como una de las pri-
meras contribuciones al enfoque de la eleccién publica, aunque como teoria
econdmica su contenido no es exhaustivo. Puede afirmarse que las observacio-
nes criticas de Tullock en cuanto a la naturaleza autocomplaciente de la buro-
cracia, fundadas en su experiencia dentro del Departamento de Estado de
Estados Unidos (Tullock, 1965), y su critica, 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-
cién de la politica econémica y las politicas publicas que otros teéricos (como
Niskanen) habrian de analizar desde el punto de vista de los modelos econé-
micos. Posteriormente, en la década de 1970, publicé un multicitado texto
breve para un think-tank (el Institute for Economic Affairs) (Tullock, 1976).
ElIEA también publicé otros “textos clave” de la escuela de la eleccion publica,
entre los que figuran las obras de Buchanan (editor) (1978) y Niskanen (1973).
Para Tullock, el estudio de la politica, la formulacién de politicas y la burocracia
deberia basarse en el mismo conjunto de supuestos que se emplearon para expli-
car el comportamiento de las empresas, los empresarios y los consumidores: el
propio interés. A partir de ahi, podrfan deducirse las siguientes conclusiones:

* Los partidos hacen promesas excesivas para obtener votos.

* Los politicos en el poder tienen que hacer acuerdos para asegurarse apoyos,
presionando asi el presupuesto.

¢ Alosburdcratas sélo les preocupa maximizar su propio interés, no el interés
publico. Ello significa que quieren unidades administrativas enormes y mds
y mds dinero en el presupuesto de sus departamentos.

31 Laedicion en castellano es Buchanan, .M. y G. Tullock, £/ edlenlo def consenso: Jundamentos logicos de la
democracia constitucional (1980).

334

Wayne Parsons



e Los procesos politicos de la democracia liberal no consiguen controlar la
expansion del poder politico y burocrético.

De estas conclusiones se derivé que la solucién al problema del gran aparato
de gobierno era la introduccién de las fuerzas del mercado para combatir el
interés egoista de los burdcratas y las presiones propias de la motivacién basada
en el voto. Por ende, Tullock, al igual que otros defensores de la eleccién publica,
recomendd la incorporacién de la competencia en el aparato burocratico mediante
la subcontratacién, la privatizacién y el incremento de la competencia entre
departamentos gubernamentales a través de reconocimientos al desempefio. El
analisis y las soluciones que presenta en su texto breve publicado por el IEA en
1976 no tendrian demasiado impacto en ese momento; sin embargo, en las
décadas de 1980 y 1990 llegaron a ocupar el lugar que merecian (véanse Self,
1993 y Pirie, 1988).

La explicacién mds depurada de las teorias sobre las que se fundamentan los
argumentos de Tullock es de la autorfa de Anthony Downs y William Niskanen.

Anthony Downs

Downs, cuya obra se comenté en el Capitulo IT (secciones 2.3.1, 2.11.5),
también ha hecho una importante contribucién al estudio del comportamiento
burocritico. Su obra titulada lizside Bureaucracy, publicada en 1967, es producto
de una beca otorgada por la Fuerza Aérea de Estados Unidos en apoyo a una
investigacién realizada por RAND. El estudio en cuestién tenfa por objetivo
“desarrollar una teoria atil de la toma de decisiones en la esfera burocratica”
capaz de “permitir a los analistas predecir con precisiéon algunos aspectos del
comportamiento en las unidades administrativas y a incorporarlas a una teorfa
mis general de la toma de decisiones sociales” (Downs, 1967: 1). Downs parte
del supuesto (no demostrado) de que la toma de decisiones en las burocracias
se alimenta de la consecucién del propio interés. La estru¢tura del libro conduce
a la derivacién de 16 “leyes” que se deducen de las siguientes hipétesis iniciales:
los funcionarios tratan de cumplir las metas racionalmente, estan motivados
por su propio interés y las funciones sociales de las organizaciones estdn enor-
memente influidas por su estru€tura interna, y viceversa. Las leyes (sic) que se
extrapolan de dichas hipétesis son:

o Leydel conservadurismo creciente: a medida que las organizaciones envejecen
se tornan mds conservadoras, a menos que experimenten un crecimiento
répido o una gran rotacién de personal.

o Leydelajerarquia: las organizaciones de gran escala que no tienen mercados
requieren de una autoridad jerdrquica que posibilite la coordinacion.

e Leyde 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 comportamiento en las
grandes organizaciones.

* Ley del control menguante: cuanto mds grande es una organizacién, tanto
mas débil el control que se ejerce desde la jerarquia mas alta.
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Le_y de la coordinacion menguante: cuanto mas grande €s una organizacion,
tanto mds ineficaz su coordinacién.

Ley del viraje de poder: el conflicto ilimitado tiene el efecto de desplazar el
poder hacia las jerarquias superiores.

Ley de la duplicacién del control: los intentos por controlar a las grandes
organizaciones tienden a resultar en la creacién de otra organizacién.

Ley del control inevitablemente expansivo: la cantidad y lo detallado de la
informacién que requieren las unidades administrativas que dan seguimiento
a otras unidades crece con el tiempo.

Ley del contracontrol: a medida que los funcionarios de mds alto nivel tratan
de ejercer mayor control sobre sus subordinados, éstos tratan de realizar
mayores esfuerzos para evadir o contraponerse a dicho control.

Ley de los bienes gratuitos: la demanda de servicios gratuitos crece en funcién
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 monetarios para racionar los
resultados.

Ley del progreso a través del imperialismo: la expansién de las divisiones ad-
ministrativas estimula la innovacién.

Leyde la lealtad autocomplaciente: los funcionarios son leales a la organizacién
que controla su seguridad laboral y sus ascensos.

Ley del conflicto interorganizacional: todas las grandes organizaciones estdn, hasta
cierto punto, en conflicto con las agencias sociales con las que tienen trato.
Ley del contrapeso a la presion de las metas: surge el conflicto entre la diversidad
y el consenso en relacién con las metas debido a las presiones contrapuestas
de la innovacién, el control y la coordinacién.

Downs argumenta que las motivaciones de cada funcionario son diversas y

dan lugar a diversos tipos de burécrata:

Trepadores: preocupados por su poder, ingresos y prestigio.

Cautelosos: preocupados por minimizar los cambios.

Fandticos: funcionarios muy motivados, comprometidos a impulsar deter-
minada politica o programa.

Defensores de su causa: conciben sus intereses a partir de la maximizacién de
la funcién y los recursos de su unidad administrativa.

Estadistas: tienen un sentido del interés ptiblico que podrian propugnar si
su poder creciera lo suficiente como para cumplir sus metas.

El autor plantea que cada tipo de funcionario puede estar impulsado por

diferentes conjuntos de motivaciones generales, a las que clasifica como puras
y mixtas:

Interés propio puro:

» Poder.

» Ingresos econémicos.
» Prestigio.
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» Conveniencia (resistencia al cambio, que exige mayor esfuerzo personal,
y aceptacion del cambio, que exige menor esfuerzo).

» Seguridad (menor probabilidad de pérdida de lo anterior).

*  Mixtas:

» Lealtad personal (al equipo de trabajo, a los objetivos, a la organizacién en
conjunto).

» Orgullo por su desempefio laboral.

» Deseo de servir al interés puablico. ,

» Compromiso con un plan de accién especifico.

Downs sefala que, asi como hay diferentes tipos de burécrata, también hay
diferentes tipos de unidades administrativas, cuyas caratteristicas se derivan del
punto en el que se encuentran dentro del ciclo de vida del crecimiento buro-
crtico: antiguas y jévenes, pequefias y grandes. Aunque la motivacién varia
entre unidades administrativas y burdcratas, su objetivo siempre es maximizar
su propio interés mediante la expansién. Y esta busqueda de crecimiento con-
duce a una condicién de la vida burocrdtica en la que el confli&to es la norma.
Por ende, si los burécratas no se limitan a preocuparse por satisfacer su propio
interés y si lo hacen por el interés ptblico, la burocracia requiere sélidos meca-
nismos de supervisién y control.

Downs pretende aportar un modelo que reclama una capacidad de prediccién,
es decir, argumenta que el andlisis propuesto muestra la expansién de la buro-
cracia como resultado de las “leyes” y cémo varfan las motivaciones de los
burdcratas y las unidades administrativas en cuanto a la forma en que tratan de
maximizar sus intereses. Las posibles criticas al enfoque se concentran en los
supuestos que postula Downs en relacién con el propio interés, la jerarquia y
el tamano como cara&eristicas definitorias del desarrollo de la burocracia.

William Niskanen

Mientras que el modelo de Downs depende, en gran medida, de una teoria
de la motivacién psicolégica, el modelo de Niskanen (1971) se enmarca en la
economfa neocldsica. Este autor parte del mismo supuesto: la maximizacién
del propio interés. Niskanen afirma la posibilidad de aplicar teorfas que buscan
modelar el comportamiento de las empresas dedicadas a maximizar sus utilidades
a las burocracias. Este autor argumenta que, asi como las empresas pretenden
maximizar utilidades, aquellos que trabajan en las burocracias o unidades admi-
nistrativas procuran maximizar sus presupuestos y el tamafio de su unidad. Esto
es asf debido a que la tinica via para maximizar su propio interés es la expansién
de su presupuesto. En este modelo, el crecimiento del presupuesto y de la uni-
dad administrativa es visto como la nica opcién accesible a los burdcratas que
intentan maximizar sus utilidades. El argumento sefiala que esto es posible
debido a la forma en que las administraciones asignan recursos y toman deci-
siones, en comparacién con aquélla en que los mercados toman decisiones y
asignan recursos. Los mercados deciden maximizando la diferencia entre la
utilidad marginal y el costo marginal, es decir, entre el incremento de los costos
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y los rendimientos que resultan de ofertar una unidad adicional. No obstante,
la unidad administrativa, a diferencia de la empresa, desconoce los beneficios
¥, por ende, sélo puede incrementar su utilidad marginal mediante la expansién
de su presupuesto. Pueden hacerlo gracias a la manera en que los propios poli-
ticos estdn presionados a prometer el incremento en el gasto.

La evaluacién del enfoque

A primera vista, la tesis de la unidad administrativa resulta atrattiva; repre-
senta un poderoso modelo para explicar la creencia muy difundida de que los
burécratas sélo se preocupan por satisfacer sus intereses. Se trata de una teorfa
popularizada en series de television, como Yes Minister y Yes Prime Miniler, en
las que se ve a los burdcratas trabajar en funcién de sus intereses, y no del inte-
rés publico.

No obstante, el modelo entrafia un gran problema: desde el punto de vista
metodolégico, es dificil demostrarlo o falsificarlo. En vista de lo poco que se
sabe de las utilidades y los costos de quienes laboran en las unidades adminis-
trativas en comparacién con aquellos que trabajan en empresas dedicadas a
maximizar sus utilidades, determinar si una unidad administrativa es “demasiado -
grande” es un tanto arbirtrario. La investigacion empirica acerca de la maximizacién
del presupuesto no ha producido el tipo de evidencias capaz de sustentar la teo-
ria. La idea de que la toma de decisiones en la esfera burocritica estd motivada
por intereses egoistas y jugosos presupuestos ha demostrado ser un modelo influ-
yente debido mds a su contenido normativo (antiburécrata) que a su condicién
empirica. Si aporta definiciones y tipologias dtiles, pero en lo que respecta a su
capacidad explicativa, la idea de que la toma de decisiones en lo burocritico esti
motivada por la consecucién del propio interés que sélo puede expresarse en
presupuestos mas cuantiosos y unidades administrativas m4s voluminosas resulta
simplista hasta el extremo. Como queda demostrado en el modelo de Downs, el
rango de motivaciones es mucho mds complejo y diverso que el propio interés
planteado por Niskanen como el fundamento de una teoria de la burocracia,
Si bien hay evidencias de que el “propio interés” constituye una motivacién
para acceder a presupuestos y unidades administrativas mds grandes, lejos estd
de ofrecer una explicacién adecuada de los cambios en el tamafio del sector
publico y de las unidades administrativas. En palabras de Lewin:

El largo debate en torno a las hipétesis ha develado tantas insuficiencias que uno
se queda dudando seriamente si se ha capturado en alguna medida cualquiera de
las carateristicas esenciales de la burocracia occidental. La impresién perdurable
que deja esta investigacién es la forma en que no consigue descubrir ninguna evi-
dencia convincente. En pocas palabras, la hipétesis de la maximizacién del presu-
puesto no encuentra respaldo en la investigacién empirica.

(Lewin, 1991: 97)

Sin embargo, esto no equivale a decir que la idea de recurrir al andlisis eco-
némico para estudiar la toma de decisiones es inttil para el estudiante de las
politicas publicas. Sin duda, la hipétesis de la maximizacién del presupuesto,
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una vez extrapolada de su contexto y propésito altamente ideolégico, aporta
reflexiones y preguntas importantes. En las palabras de uno de los criticos mds
destacados de esta escuela:

Los logros de la teorfa de la eleccién piblica al expandir el horizonte y los métodos
del debate y la investigacién en las ciencias politicas hacia nucvas formas de razo-
namiento légica y matemdticamente informado son [...] innegables.

El desarrollo y refinamiento de la eleccién publica institucional hacia explicaciones
conductualmente realistas y tedricamente diversas de amplias clases de fenémenos
politicos deberfan constituir el tan necesario antidoto.

(Dunleavy, 1991: 259)

Los modelos de Downs y Niskanen estan enmarcados, en gran medida, en
un perfodo (la posguerra) en el que la burocracia iba viento en popa. Sin embargo,
la década de 1980 seria testigo de grandes cambios en la forma de operacion
de las burocracias (y las organizaciones del sector privado). La tesis del tamaio
siempre fue metodolégicamente endeble, pues descansaba en la afirmacién del
propio interés; no obstante, las evidencias empiricas registradas en la década de
1980 sefialaron un grave defecto de la escuela de la eleccion ptblica. En muchos
paises industrializados, la experiencia en esos afios refleja la reduccién en el
ntmero de servidores pablicos y la introduccién del mercado para la realizacién
de tareas otrora consideradas parte del dominio de la burocracia. El propio
Downs dedica un capitulo entero de su libro a explicar por qué la burocracia
“llegd para quedarse”, pues hay una gama de funciones sociales que “deben estar
en manos de organizaciones con motivaciones no mercantiles” (Downs, 1967:
32). Esto no quiere decir que dichas tareas se llevarin a cabo de manera 6ptima
pero, seglin Downs, seguirin existiendo servicios y funciones que “necesitan”
de jerarquias.

No obstante, en las décadas de 1980 y 1990, la experiencia de muchos pai-
ses industrializados (al igual que de paises menos desarrollados) ha sido la de
cuestionar la nocién respe&to a la existencia de un dmbito de toma de decisio-
nes “no mercantiles”. En Gran Bretana, por ¢jemplo, la experiencia muestra la
reduccién y reorganizacién drdstica de la burocracia.

3.5.2/ Alternativas al modelo de la eleccion piblica

El enfoque de la eleccién piblica ha ejercido una influencia considerable
tanto en la teorfa como en la prictica de las politicas piblicas (si se desea con-
sultar criticas generales a este enfoque en cuestiones de teorfa y prictica, véanse
Self, 1993; Stretton y Orchard, 1994). Sin embargo, hay varios marcos alter-
nativos desde los que se puede analizar los tipos de temas que han preocupado
y ocupado a los tedricos de la eleccién publica. Esta seccién explora tres de
ellos:

e Teorias gerenciales.
¢ Un modelo de redefinicién de unidades administrativas.
e FEconomia “heterodoxa”.
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Teorias gerenciales de la motivacién humana y el comportamiento
organizacional

El enfoque de la eleccién publica es particularmente deficiente en cuanto a
su conceptualizacién de la toma de decisiones humanas como un proceso basado,
en esencia, en el interés individual. En vista del impacto de las ideas gerencia-
listas sobre el andlisis y la reforma del seGor pablico (Van Strien, 1982: 24),
vale la pena recordar el debate sostenido al interior de la teoria (v la practica)
gerencial sobre la motivacién humana. Al igual que la escuela de la eleccién
publica, la teoria gerencial “cientifica” y “clasica” parte del mismo postulado
acerca del comportamiento humano: el individuo dedicado a maximizar su
propio interés.

EW. Taylor era ingeniero y concebia los problemas de los seres humanos
dentro de las organizaciones en términos de ingenieria (véase Taylor, 19117?).
Para este autor, las organizaciones son mdquinas o deberian tratar de emularlas.
Al igual que en el modelo econémico, el modelo de la ingenierfa supone que
la motivacién de los mecanismos que conforman la mdquina es maximizar los
salarios y que una mayor eficiencia permite asegurar salarios y produccién.
Taylor analizé antiguos modos de produccién y los encontré poco eficientes:
la solucién serfa fragmentar la organizacién de la produccién en pequenas tareas
que pudieran realizarse con rapidez y eficiencia. Tal vez la gran pelicula de
Charles Chaplin, Tiempos modernos, constituya la representacién mds célebre
de la légica del taylorismo.

Posteriormente, las ideas de Taylor serian abordadas y desarrolladas en la
obra de Henri Fayol (1949) y otros miembros de la escuela conocida como
“administracién cientifica”. Taylor y Fayol crefan haber descubierto el compo-
nente nodal de la mdquina humana: el propio interés. También creian haber
logrado métodos que permitian organizar a esta criatura egoista para hacerla
eficiente y productiva. Ya que las personas sélo sentfan predileccién por hacer
dinero y maximizar sus propios intereses, las estructuras podrian disenarse para
controlar y utilizar ese hecho a fin de generar més utilidades y paquetes salariales
mds grandes. Era cuestion de control y nada més. En la perspectiva de la escuela
de la eleccién publica el problema también era un asunto de control. La buro-
cracia moderna estaba plagada de personas capaces de tomar decisiones sin la
clase de disciplinas y limitaciones propias de la industria o la empresa. El pro-
blema radicaba en cémo limitar y orientar el interés individual hacia decisiones
mis efectivas y eficientes en funcién del interés de los contribuyentes, y alejarlo
de la necesidad de presupuestos prominentes y aparatos gubernamentales cre-
cientes. La respuesta evidente encerraba dos aspectos: primero, recortar a la
burocracia y reducir las tareas del gobierno; segundo, administrar o “gestionar”
a la burocracia y a los responsables del gasto publico empleando métodos que
permitieran disciplinar y controlar su propio interés.

Contra esta visién del comportamiento humano dominado por el propio
interés se encontraba la “escuela de relaciones humanas” que se oponfa a la

32 La edicion en castellano es Taylor, E.W., Principios de la administracion cientifica (1971).
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nocién taylorista de que la tinica motivacién de los seres humanos es el interés
individualista. La escuela de las relaciones humanas surgié de experimentos
realizados entre 1924 y 1932 en la empresa Western Electric Company, a cargo
de Elton Mayo. El objetivo de los “experimentos Hawthorne” era estudiar y
medir el efe@o de las condiciones de la fabrica en los obreros. Las conclusiones
indicaron que el comportamiento coletivo es clave para el desempefio indivi-
dual. Las relaciones informales eran importantes y las organizaciones no eran
mecanicistas ni “racionalistas” como lo afirmaban Taylor y los miembros de la
escuela “de la administracién cientifica” (véase Mayo, 1933, 1949%). Lasswell
conocié a Mayo y colaboré con él entre 1926 y 1927. Trahair ha sefialado que
Mayo influyé significativamente en el desarrollo del enfoque de Harold Lasswell
(Trahair, 1981: 2). No obstante, como bien indica Muth, Lasswell recibié in-
fluencias de muchisimas personas y quizds no sea pertinente pensar que Mayo
ejercié en él una influencia mayor que Freud, Weber, Marx, Mead, Merriam o
Harry Stack Sullivan (véase Muth, 1990: 10). En todo caso, lo cierto es que
Lasswell “lo adopté” al desarrollar su enfoque de politicas piblicas.
Posteriormente, en 1937, Chester Barnard también apoy¢ la idea, contraria
a la teorfa de Taylor, de que las personas no estaban tnicamente motivadas por
la maximizacién de los salarios y el propio interés. Barnard era un ¢jecutivo de la
empresa Bell Telephone Company (no era académico); su larga experiencia gerencial
le habia ensefiado que la motivacién humana estaba muy lejos de la idea del
hombre econémico racional, egoista, decidido a maximizar sus intereses. Barnard
afirmaba que las organizaciones estaban formadas por personas con muchas
funciones y metas: como esposos o esposas, hijos, hermanos, miembros de un
club o iglesia, etcétera. El confliCto entre esas funciones era inevitable y el papel
del liderazgo era promover la cooperacién de las personas dentro de la organiza-
cién. Para este autor, los seres humanos tienen una mezcla de motivaciones. Los
requisitos primordiales para la efetividad y eficiencia de las organizaciones eran la
cooperacion, el sentido de un objetivo comin y la comunicacién, no el control
taylorista: “La vitalidad de las organizaciones radica en la voluntad de los indi-
viduos de contribuir esfuerzos al sistema cooperativo” (Barnard, 1938: 82).
Una de las mds famosas refutaciones a la idea taylorista de la motivacién
pertenece al psicélogo Abraham Maslow, quien propuso que las motivaciones
de las personas dentro de las organizaciones son mucho mas que la simple
“maximizacién de intereses” (Maslow, 1943, 1968 y 19707). Para este autor,
es necesario reconocer que la motivacién humana para trabajar estd moldeada
por las necesidades humanas. Maslow propone una jerarquia de cinco necesi-
dades: necesidades fisiolégicas elementales, seguridad, pertenencia o afe&o,
necesidades de autoestima y ego, y necesidad de realizacién personal y laboral.
Pensando en esta critica a la nocién taylorista de la motivacién humana elabo-

33 Laedicion en castellano es Mayo, E., Problemas humanos de una civilizacion industrial (1972).
34 La edicién en castellano es Mayo. E., Problemas sociales de una civilizacion industrial (1977).

35 La edicion en castellano es Maslow, A.H.. Motivacién y personalidad (1991).
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rada por la escuela de las relaciones humanas, podria argumentarse que el enfoque
de la eleccién publica estd enraizado en una especie de marco taylorista que cons-
truye una definicién estrecha del comportamiento humano ignorante de la
posibilidad de que la motivacién humana sea mucho mds compleja que el mero
“propio interés”.

% Motivaciones y administraciéon

Los tedricos 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 eleccién publica.

Maslow (1943): una jerarquia de necesidades

Fisioldgicas (alimento, vestimenta, etc.).

Seguridad.

Sociales (necesidad de tener contacto y relaciones con otros seres humanos).
Autoestima (necesidad de respeto).

Realizacion personal y laboral (necesidad de desarrollar el propio potencial).

McGregor (1960)

McGregor desarrollé dos marcos para entender como los administradores ven a las personas

dentro de las organizaciones (el modelo de la eleccion publica aparece claramente marcado con

una X):

Teoria X: supone que, en realidad, las personas no quieren trabajar, es necesario coaccionarlas
y controlarlas, y no quieren ninguna responsabilidad.

Teoria Y: supone que las personas quieren trabajar, se interesan en lo que hacen y quieren
responsabilidades, y estdén comprometidas con los objetivos de |la organizacion.

Herzberg (1966)

Herzberg argumenta que hay dos factores que operan en la motivacion y en el entorno orga-

nizacional de las personas:

Motivacion: 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-
racion, forma de supervision del empleado, las condiciones generales del entorno fisico y las
relaciones con los superiores. ¢
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Por lo tanto, un argumento clave en contra del modelo econémico es que
no toma en cuenta la diversidad de necesidades al interior de las instituciones.
Siguiendo el argumento de Dunleavy (enseguida), el burécrata bien podria estar
motivado por lo interesante de su trabajo o por un estatus superior mds que
por el deseo de maximizar intereses a partir del tamano del presupuesto y la
unidad administrativa. Los marcos taylorista/de la eleccién puablica conceptualizan
la motivacién en términos altamente individualistas. No obstante, como Mayo
y Maslow y otros autores lo han demostrado con muchas més evidencias empi-
ricas a su favor, el contexto grupal constituye una dimensién vital del compor-
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tamiento humano y la toma de decisiones. Las politicas publicas s implican la
toma de decisiones individuales, pero ésta ocurre dentro de un entorno grupal.
A la luz de las evidencias acerca del comportamiento de los grupos, la reduccion
del andlisis al nivel de la racionalidad individual y el propio interés parece una
base endeble sobre la cual construir una teorfa del comportamiento humano.
La cuestién del comportamiento humano como algo que entrafia mds coope-
racién que intereses egofstas ha sido ampliamente desarrollada en la teoria y la
investigacién de la administracién moderna, particularmente en la obra de
Argyris (1957°¢y 1965), McGregor (1960), Likert (1961%7) y Herzberg (1966).
A diferencia de la visién estrecha y mds bien peyorativa de la naturaleza humana
que se encuentra en Taylor y en la teorfa de la eleccién publica, la tradicién 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 nocién mas amplia
y optimista de la motivacién humana.

Sin embargo, resulta irénico que al tiempo que la escuela de las relaciones
humanas aporta una poderosa critica a la teorfa del comportamiento organiza-
cional dentro del modelo de la eleccién publica, sus ideas sustentan la “nueva
gestién del seCtor publico” que ha hecho causa comin con los defensores de la
eleccién publica al atacar a los burécratas y profesionales “del sector piblico”.
Tal convergencia de la escuela de las relaciones humanas con los supuestos
tayloristas acerca de la teoria de la eleccién publica afiade peso al argumento de
que el “mayoismo” fue poco mds que una sofisticacién del paradigma del
taylorismo (véanse Clegg y Dunkerly, 1980: 122-135 y Mouzelis, 1967%). La
nueva gestién del se¢tor publico es un derivado del enfoque de las relaciones
humanas (véanse, por ejemplo, Peters y Waterman, 1982; Osborne y Gaebler,
1992), y se ha aplicado en el se€tor publico como un medio para laimplementacién
del tipo de criticas que se encuentran en el centro mismo del modelo de la elec-
cién publica. La diferencia es que las modalidades de disciplina son mds sutiles
que el enfoque taylorista y usan la retérica de las relaciones humanas, pero el
objetivo es el mismo: mds control sobre las organizaciones y las personas dentro
de ellas. En este sentido, la “mercantilizacién”, la “subcontratacién” y la “gestion
del se€tor ptiblico” son otras palabras para decir “industrializacién”: las agencias
y los servicios ptblicos se convierten en empresas y fibricas. Asi, las teorfas
gerenciales que podrian verse como una critica al modelo de la eleccién publica en
la practica se han incorporado a ese marco (véase la seccién 4.3.5).

Un modelo de redefinicién de unidades administrativas
La teoria de la eleccién piblica no ha sido propiedad exclusiva de la “nueva
derecha” (véase Self, 1993: 16-20). Uno de los mds importantes andlisis que

36 Lacdicion en castellano es Argyris, C., Personalidady organizacion: el conflicto entre el sistemay el individuo
(1964).

37 La edicion en castellano es Likert, R., Un nuevo método de gestion y direccién (1969).

38 La edicion en castellano es Mouzelis, N., Organizacion y burocracia: un andlisis de las teorias modernas
sobre organizaciones sociales (1973).
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recurre a la teoria de la eleccién pidblica como critica a los argumentos de la
“nueva derecha” pertenece a la pluma de Dunleavy (1986 y 1991). A partir de
la experiencia del servicio piiblico britdnico en los afnos de la administracién
Thatcher, Dunleavy presenta un argumento convincente a favor de un modelo
de comportamiento burocrdtico que, si bien emplea un enfoque de eleccién
publica, llega a una explicacién que muestra cémo opera el propio interés hasta
alcanzar resultados distintos de los planteados por Downs y Niskanen. La critica
de Dunleavy al enfoque de la eleccién piblica se transforma en un andlisis del
auge de las privatizaciones durante la década de 1980 (Dunleavy, 1986), y pos-
teriormente se desarrolla en la obra titulada Democracy, Bureaucracy and Public
Choice (1991).

Al explicar el auge de las privatizaciones en Gran Bretafia y Estados Unidos
durante la década de 1980, Dunleavy (1986) discrepa del modelo planteado
por los tedricos de la “nueva derecha” que sefala a los grandes presupuestos y
las grandes unidades administrativas como el principal objeto del interés egoista
de los burécratas. El autor pone sobre la mesa las dificultades del modelo en
cuanto a explicar por qué las burocracias muestran preferencia por la reduccion de
su tamafio y de sus costos. A fin de conseguir una explicacién radical, Dunleavy
evidencia la necesidad de advertir que el presupuesto y las relaciones entre los
tipos de burdcrara y las diferencias en el poder son mucho mds complejas de lo
que reconocen Niskanen ez a/. El propio interés no necesita expresarse a través
del tamanio, sino en la “redefinicién”. En el caso de la privatizacién, Dunleavy
muestra cémo los burécratas de alto rango se han visto mucho mds preocupa-
dos por la redefinicién de sus departamentos y presupuestos con miras a orien-
tar sus intereses en la misma direccién que los politicos y el setor empresarial.
Por lo tanto, al explicar el bajo nivel de resistencia a la privatizacién Dunleavy argu-
menta que, en la précica, ha servido para promover los intereses de clase de los
servidores publicos de mayor rango a costa de la pérdida de empleos y deterioro
de las condiciones de la masa de funcionarios. En consecuencia, la subcontratacién
y otras formas de privatizacién pueden interpretarse como la continuacién de
la estrategia de las élites burocrdticas para maximizar sus propios intereses
mediante la redefinicién de sus organizaciones en lugar de buscar incrementar
su tamanfo.

Dunleavy presenta cuatro razones que explican por qué la maximizacién del
presupuesto no es la tinica motivacién racional de los burécratas y las unidades
administrativas:

* Hay diferentes estrategias individuales y colectivas de maximizacién de
intereses. La realidad de la politica burocritica es que el presupuesto no est4
en manos de un solo funcionario de alto rango, sino de un grupo de funcio-
narios. Es decir, cada unidad administrativa participa en una competencia
para asegurarse recursos y evitar que su departamento sufra una merma de
prestigio en relacién con otro departamento o reciba un presupuesto deme-
ritorio. Siendo asi, no tiene sentido pensar que los funcionarios encuentran
l6gica alguna en defender un presupuesto general ms jugoso. Presionardn
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por un presupuesto cuantioso tnicamente si los rendimientos superan los
esfuerzos que implica dicha presién. De la estructura jerirquica de la bu-
rocracia se deriva el hecho de que a menor rango, menor probabilidad de
éxito cuando se intenta obtener un aumento de presupuesto.

¢ Lasunidades administrativas disponen de diversas estrategias para maximizar
sus utilidades, pues hay diferentes tipos de presupuestos: presupuestos bdsicos,
presupuestos por divisién, presupuestos programadticos y presupuestos para
grandes programas. El modelo presupuestal de Dunleavy permite deducir que
los beneficios de incrementar el presupuesto no alcanzan a todos los burécratas.
Un aumento de presupuesto bdsico beneficia a todos los funcionarios (sala-
rios, instalaciones, etc.). Sin embargo, los presupuestos programaticos que
implican financiamiento cuyo gasto depende de agencias ejecutoras reciben
la presién de los presupuestos bésico y por divisién que buscan incrementar
su porcién de los beneficios. En resumen, existe un conflicto de intereses
presupuestales entre el presupuesto bdsico/por division y el presupuesto
asignado a las agencias responsables de la implementacién de las politicas. La
relacién entre el tamafio del presupuesto y las partes que lo conforman varia
en funcién del tipo de unidad administrativa en cuestién: implementacién
y resultados, regulacién, transferencias, contratos, control, relaciones comer-
ciales, servicios.

* Hay un nivel éptimo en el que se registra la maximizacién del presupuesto de
una unidad administrativa. La motivacién para maximizar el presupuesto
basico y por divisién variard en funcién de la relacién que exista entre el
presupuesto bdsico y los otros componentes presupuestales dentro de deter-
minada agencia. La maximizacién del presupuesto alcanzard su punto mas
alto en aquellos que tengan una relacién estrecha entre ¢l presupuesto bésico,
por divisién y programdtico. Por ejemplo, en condiciones como las de las
agencias de implementacién y resultados, los intereses de diferentes niveles
de jerarquia se verdn beneficiados por un presupuesto més generoso.

* FElrango y la jerarquia de los funcionarios serdn determinantes en su deci-
sién de dedicarse a maximizar su propio bienestar individual o a buscar la
consecucién de los intereses colectivos. La motivacién de los funcionarios
varia en funcién de su rango: segiin Dunleavy, aquellos con una partici-
pacién activa en la toma de decisiones estardn mucho m4s interesados en
maximizar su propio bienestar que en satisfacer los intereses colectivos de
su departamento: “Los funcionarios racionales desean trabajar en unidades
administrativas pequefas, colegiadas, que conformen una élite cercana a
los centros del poder politico. No les interesa presidir agencias con mucho
personal y grandes presupuestos, sino agencias rutinarias, conflictivas y de

estatus menor’ (Dunleavy, 1991: 202).

Los burdcratas recurren a diversas estrategias a fin de moldear sus unidades
administrativas y lograr que éstas se acerquen mas a la nocién de personal que
a una funcién de direccién y ejecucién (diagrama 3.7).
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Diagrama 3.7 Redefinicién de las unidades administrativas

Estrategia del interés Estrategia del interés de la
del burécrata unidad administrativa

. L Redefinicién de la unidad
Bicnestar individual Personal Decisién

administrativa

Bienestar colectivo Implementacién ~ Maximizacién del
Linea y resultados presupuesto

Fuente: tomado y adaptado de Dunleavy (1991)
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A medida que la agencia se convierte mds en una entidad de control, trans-
ferencia o contratos, los intereses de la élite burocritica se alejan de la maximizacién
del presupuesto programdtico o de la unidad administrativa. Dunleavy identi-
fica cinco estrategias para ello:

* Profunda reorganizacién interna: fortalecimiento del papel del dmbito de
la formulacién de politicas y separacién de las funciones (de direccién y
ejecucioén) de rutina.

* Transformacién de las préicticas laborales internas, incrementando asf la pre-
valencia de actividades de control.

* Redefinicién de la relacién con “socios” externos: a fin de maximizar el
control de las politicas y promover una mayor descentralizacién de respon-
sabilidades en asuntos de rutina.

» Competencia con otras unidades administrativas: a fin de defender el alcance
de las responsabilidades al tiempo que se exportan las tareas de reconoci-
miento inferior a otras dreas.

* Liberaci6n de carga laboral, transferencia de personal y subcontratacién para
trasladar aquellas funciones que no concuerden con la forma que se desea
adopte la unidad administrativa a otras agencias y ramas del gobierno y la admi-
nistracién.

El autor concluye con el siguiente argumento:

Los modelos de la eleccion publica en las burocracias que predicen una maximizacién
abierta del presupuesto son muy deficientes. El burécrata tipico no se embarca en
modalidades de accidn coletiva para mejorar su bienestar a menos que haya ago-
tado las estrategias que apuntan a disparar el bienestar individual [...] aunque los
burécratas de menor rango tienen mucho que ganar de la expansién del presupues-
to, saben que la posibilidad de consolidar un incremento es practicamente insen-
sible a la propugnacién de un aumento desde una postura individual; asi, si bien
los costos son pequefios, hacer campafia a favor de la expansién 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 aumento en el presupuesto ba-
sico de la agencia [...] Hay grandes diferencias entre los tipos de agencia en
cuanto al grado en el que los funcionarios asocian su bienestar con el crecimicnto
del presupuesto programatico.

(Dunleavy, 1991: 208)

Los argumentos de Downs y Niskanen afirmaban estar fundados en analisis
del contexto del proceso de toma de decisiones burocrética tanto realista como
demostrados empiricamente. Se trata de una perspectiva que tuvo mds fuerza
como modelo normativo que como modelo explicativo o descriptivo. Por otra par-
te, el modelo de la redefinicién de la unidad administrativa de Dunleavy encaja
mucho mejor con la experiencia de la burocracia en la sociedad contemporinea.

 Explicaciones de la privatizacién

+ Como tendencia mundial generada por las demandas del capitalismo (véanse Martin, 1993
y la seccion 2.12.2).

+ Como resultado del viraje en laagenda difundido por los think-tanks (véanse Self, 1993: 64-69
y la seccion 2.8.2).

+ Producto del “posfordismo”y el “postmodernismo” (véanse Clegg, 1990: 176-207; Burns et al.,
1994: 81-83 y la seccion 4.6.3).

« Parte de la tendencia hacia la gestidn del sector publico (Pollitt, 1990).

+ Como el viraje de la modalidad jerarquica a la modalidad contractual de control (Williamson,
1985 y la seccidén 3.6.3). ¢

Boulding y Galbraith: los puntos de vista de dos economistas “heterodoxos”

El marco predominante del andlisis econédmico de la toma de decisiones ha
sido el del interés egoista racional. No obstante, algunos economistas “heterodoxos”
(Frey, 1978: 53-65) han aportado interpretaciones de la toma de decisiones
enmarcadas por modelos no mercantiles (véase Monroe, 1991, donde se encuen-
tra una evaluacién critica de las nociones econémicas de la accién racional y el
propio interés). En esta seccién se analiza a dos de los mds prominentes criticos
de los enfoques econémicos “ortodoxos” de la politica: Boulding y Galbraich.

Boulding rechaza la idea del propio interés como el principal fattor de moti-
vacién en la naturaleza humana. Afirma que ésta es absolutamente inadecua-
da como explicacién de la toma de decisiones econémicas y en otras dreas de la
vida humana. Este autor presenta tres categorfas del poder:

*  Poder de amenazar, destructivo por naturaleza y particularmente cuando se
aplica a la vida politica.

*  Poder econdmico, que descansa en gran medida en el poder de producir e inter-
cambiar bienes, y en la siempre cambiante distribucién de la propiedad.

* Poder de integracién, basado en relaciones de legitimidad, afecto, amor,
comunidad e identidad.

Boulding argumenta que el “poder de integracién” es el mis significativo en
el sentido de que ni el poder de amenazar ni el poder econémico llegan dema-
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siado lejos en la ausencia de legitimidad (Boulding, 1990%: 10). El amor, senala,
opera como mecanismo integrador dentro de la sociedad. Aqui la motivacién
es un deseo de hacer el bien o ayudar que no se basa en un andlisis de costo-
beneficio, sino en la preocupacién y el afe@to. El amor, como dice la cancién,
hace girar al mundo, hace posible la existencia de un sistema social integrado.
Al postular la idea del amor como motivo en el célculo de la decisién, Boulding
rechaza el fundamento de la teoria econémica: el propio interés. El autor argu-
menta que las decisiones pueden basarse en un interés en el otro, no necesa-
riamente en lo que uno puede obtener a cambio. La toma de decisiones también
puede funcionar a través de una amenaza: “Haz lo que te digo, o ya verds”. Las
amenazas operan en la toma de decisiones grupales y los grupos pueden ame-
nazarse entre si apelando a alguna sancién: el escenario de la decisién a través
de amenazas no es un escenario de intercambio de zanahorias, sino de garro-
tes para obtener el cumplimiento. Al postular el amor y la amenaza, ademas del
intercambio, como mecanismos de decisién, Boulding busca expandir los con-
ceptos econdmicos de motivacién a fin de sumar la benevolencia y la coopera-
cién al ejercicio del poder.

Otra contribucién notable de Boulding al andlisis de la toma de decisiones
se refiere a la funcién de la imagen en la toma de decisiones individuales, grupales
y organizacionales. En su libro titulado 7he Image (1956), Boulding evaliia la
forma en que la decisién implica el rechazo de cierta informacién y el uso de otras
modalidades de informacién. El autor se esfuerza por mostrar que la toma de
decisiones debe entenderse como un proceso estru&turado mds por imédgenes
que por “hechos™

No percibimos nuestros sentidos a través de datos brutos; éstos estdn atravesados por
procesos aprendidos muy depurados de interpretacién y acepracién [...] De hecho,
si nos llevamos bien en este mundo es simplemente porque todo el tiempo prestamos
ofdos sordos a la evidencia pura de nuestros sentidos [...] Esto quiere decir que no
hay tal cosa como los “hechos” para ningiin organismo individual u organizacion.
Sélo hay mensajes filtrados a través de un cambiante sistema de valores.

(Boulding, 1956: 14)

Esto no significa que las imdgenes sean un asunto personal; los individuos
y los grupos comparten “imagenes publicas”. Las imdgenes determinan el com-
portamiento y constituyen poderosas estructuras de pensamiento resistentes
al cambio, cuya modificacién exige algo parecido a una revolucién (Boulding,
1956: 8).

Las imdgenes aétdan como filtros y establecen limites a las posibilidades de
los procesos “racionales” de toma de decisiones en los que, de acuerdo con el
modelo racional, toda la informacién es analizada y las decisiones se fundamen-
tan en la evaluacién de los datos. El modelo de toma de decisiones de Boulding
estd a afios luz del hombre econémico racional y calculador, y tiene mis en
comin con los argumentos de los psicélogos de la no decisién (2.6), la infor-
mirica (3.7) y los “teéricos profundos” (2.7) que con el adorado ideal racional

39 La edicion en castellano es Boulding, K., Las tres caras del poder (1993).
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de sus colegas economistas. Las imdgenes dominantes y la sabiduria popular
resultan mds signiﬁcativas para la comprension de la toma de decisiones humanas
que los cdlculos racionales consagrados en la teor{a econémica tradicional.

El tema de la “sabiduria popular” también constituye una dimensién central
de los argumentos de Galbraith. Uno de sus libros mds famosos, 7he Affluent
Society (Galbraith, 1967), apunta a la “sabiduria popular” que moldea las politi-
cas y la opinién publica: aquellas ideas y mitos que sostienen un sistema econé-
mico que tolera la opulencia privada y la miseria publica. La nocién que plantea
Galbraith sobre la sabiduria popular se acerca a la idea de Boulding sobre la “ima-
gen”. El autor considera que, en su mayor parte, la toma de decisiones esta
enmarcada por la sabiduria popular de la época y no en el anélisis racional.

También en consonancia con Boulding, Galbraith rechaza la idea del propio
interés como modelo adecuado para explicar los procesos de toma de decisiones
y la idea de los mercados y el sistema de precios como modelos imprecisos del
funcionamiento de las sociedades industriales. Para Galbraith, hace tiempo que
termind la era en que los mercados y el sistema de precios funcionaron de la
manera descrita por la economia neocldsica (Galbraith, 1969). En el nuevo
orden, la toma de decisiones esta dominada por el complejo militar industrial
y las organizaciones se tornan cada vez mds complejas, el poder de la “tecnoes-
rruétura’ (administradores, expertos e ingenieros) tiende a dominar la toma de
decisiones en la esfera gubernamental y en el émbito empresarial. Mientras los
principios de la economfa neocldsica sostienen que los mercados son los mejo-
res mecanismos de toma de decisiones, Galbraith afirma que el mundo real del
capitalismo estd moldeado por las decisiones administrativas de las grandes
corporaciones y los grandes produ&ores, no por la interaccién de propietarios/
productores y consumidores. Los produ&ores manipulan y fabrican las deman-
das de los consumidores, y las grandes corporaciones manipulan las decisiones
de los politicos y burdcratas. De esta manera, la decisién de ser una moderna
sociedad industrial determina y moldea otras decisiones en los seftores piblico
y privado. Los detalles de este modelo han sido modificados, particularmente
en lo que toca al poder de las grandes corporaciones y las capacidades de pla-
nificar en contra del mercado, pero Galbraith se ha mantenido firme en el
andlisis de la toma democrdtica de decisiones como un proceso bdsicamente
orientado por las demandas de las grandes corporaciones, el predominio de la
sabiduria popular y el poder de la tecnoestrutura.

3.6/ Enfoques institucionales

3.6.1/ Las instituciones si importan: una vez mds, el “nuevo” énfasis
en las instituciones

En gran medida, el enfoque de las politicas publicas ha evolucionado como

producto de cierta insatisfaccién ante la propuesta de pensar la politica
tinica y exclusivamente en términos de poderes ejecutivos, legislativos y cons-
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tituciones. La pequefa caja negra de David Easton aporté perspectivas de ani-
lisis que arrojan una mirada sobre la politica y las politicas que prescinden de
las instituciones y constituciones para favorecer el estudio del “proceso” de las
politicas publicas como un todo. No obstante, en fechas recientes se ha regis-
trado una creciente consciencia de la importancia de situar a las politicas pibli-
cas en el contexto de las instituciones. Este viraje de enfoque se comenté en el
Capitulo I y se apuntaron ejemplos del andlisis institucional a partir de la teo-
rfa del “cesto de basura” y las obras de March y Olsen, Ostrom y Hall. El ins-
titucionalismo comprende una serie de marcos que son, en gran parte,
inconmensurables (en el sentido de Kuhn). Como se sefialé en la seccién 2.11.6,
es posible especificar tres marcos de andlisis institucional:

o Institucionalismo socioldgico, estrechamente vinculado a las primeras obras
de David Selznick y a sus mds recientes exponentes, como March y Olsen,
Perrow y Di Maggio, y Powell.

o Institucionalismo econémico, el cual ha evolucionado en el desarrollo de dos
grandes teorfas: economia del costo de la transaccién y teorfa del agente-
principal.

e Institucionalismo politico, desarrollado en la obra de Theda Skocpol, Peter
Hall y otros autores.

El primer marco es contempordneo al funcionalismo estruétural de David
Easton. Su objetivo era ir mds all4 de las estruturas formales de las institucio-
nes y analizar qué hacian o cudl era su funcién, y cémo operaban en la realidad
a diferencia de algiin tipo racional “ideal”. Como enfoque, tenia una marcada
orientacién empirica y mostraba una tendencia a transmitir ideas mediante
casos de estudio y un lenguaje comprensible, en lugar de la construccién de
modelos teéricos que tanto aflige al enfoque econémico. Al igual que Hall, e
institucionalismo sociolégico tenfa preferencia por el enfoque histérico de los
estudios de caso y, a diferencia del institucionalismo econémico, se concentré
en las instituciones puablicas vigentes, no en las “empresas”. Por su parte, el
institucionalismo econémico se desarrollé a partir de las teorias de la empresa
y ha encontrado sus principales aplicaciones en el andlisis econémico. Se han
hecho algunos intentos por aplicar las teorfas tanto al andlisis como a la reforma
de las instituciones politicas y las politicas publicas. Los enfoques de Skocpol y
Hall tienen antecedentes distintos (las teorias de las relaciones Estado-sociedad)
y, en consecuencia, su definicién de las instituciones va mucho mis alld que la
de los otros dos marcos. Por ende, aunque comparten el énfasis en la impor-
tancia de las instituciones, no hay mds en comdn, incluida la definicién del
significado del concepto “institucién”. Cada uno de ellos aporta una ventana
distinta o perspetiva en cuanto a la forma en que las instituciones moldean el
proceso de toma de decisiones y, particularmente en el caso del institucionalismo
econémico, cémo deben disponerse las instituciones a fin de asegurar su fun-
cionamiento “eficiente” (sic).
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3.6.2/ Institucionalismo: el marco funcionalista

Sila caja negra de David Easton se convirtié en el marco “macro” dominante
en el que se encuadraria el proceso de la formulacién de politicas en las décadas
de 1950 y 1960, Phillip Selznick habria de ocupar un lugar igualmente impor-
tante en el establecimiento de la agenda del andlisis “micro” a partir de una
perspectiva funcionalista del “verdadero funcionamiento” en el interior de las
instituciones, a diferencia de lo que sus estruturas mostraban como l6gica
formal “exterior”. Desde afuera, la vida organizacional parecia (al estilo de Max
Weber) una “herramienta” racional tipo mdquina. Sin embargo, Selznick argu-
menté que al adoptar un modelo estructural-funcionalista las organizaciones
se revelarian como sistemas “vivos” “orgdnicos” mucho mds complejos que se
adaptan a su entorno externo a fin de mantener su existencia como institucio-
nes, lejos de los objetivos y los propésitos que inspiraron su creacién. En con-
secuencia, hay tensién en la toma de decisiones entre los objetivos formales
racionales de una organizacién y la capacidad de los seres humanos que de hecho
toman decisiones pertinentes al mantenimiento de los objetivos “irracionales”
e informales de la preservacién de los sistemas. Asi, sefiala que “a medida que ins-
peccionamos [...] las estruéturas formales empezamos a ver que nunca consiguen
conquistar las dimensiones no racionales del comportamiento organizacional”
(Selznick, 1948: 25). Este autor creia que el andlisis institucional deberfa con-
centrarse en la forma en que las organizaciones intera¢tian con sus entornos a
fin de adaptarse, sobrevivir y prosperar. De esta manera, la toma de decisiones
en la esfera organizacional estd mds influida por su dependencia del entorno en
el que estd situada que por consideraciones racionales puramente formales.
Habiendo establecido los cimientos de estas teorfas a principios de la década
de 1940, Selznick las pondria en prictica en un estudio merecidamente famoso
(publicado en 1949) sobre uno de los méds importantes experimentos de la era
del New Deal en Estados Unidos, la Tennessee Valley Authority (TVA). Este estu-
dio se convertiria en referencia obligada para los trabajos empiricos sobre insti-
tuciones publicas durante varias décadas, y puede decirse que establecié las bases
del posterior interés en la relacién de la formulacién de politicas con la “imple-
mentacién”. Selznick mostr6 la forma en que una politica pablica puede perderse
dentro de una institucién y cémo, a fin de asegurar su supervivencia, los miem-
bros de una organizacién pueden tomar decisiones contrarias a los medios y
fines especificos para los que fue creada:

Todas las organizaciones formales estin moldeadas por fuerzas tangenciales a sus
estructuras racionalmente ordenadas y metas racionalmente fijadas. Toda organi-
zacién 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: interatian como seres completos, poniendo en
operacién sus propios problemas y propésitos particulares; ademds, la organizacién
estd incrustada en una matriz institucional ¥, por ende, estd sujeta a la presién que
sobre ella ejerce su entorno, al que deberan hacerse algunos ajustes generales. En
consecuencia, la organizacién podria ser vista como una estruura social adaptativa
que enfrenta problemas debido simplemente a su existencia como organizacién
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dentro de un entorno institucional, independientemente de los objetivos [...] par-
ticulares que justifican su presencia.

(Selznick, 1957: 251)

Selznick dejé claro cémo la nocién de las organizaciones en su naturaleza
de herramientas neutrales y racionales estaba muy lejos de una realidad en la
que las presiones informales y ambientales, no las estructuras formales, definfan
la toma de decisiones. El estudio de la TVA ofrecfa una visién més objetiva de lo
que sucedfa en una organizacién en una época en que la mayor parte del and-
lisis de las politicas publicas se llevaba a cabo a partir de la divisién entre las
politicas y la administracién. No obstante, el estudio de la TVA evidenci que.
al ejecutar las politicas publicas, las agencias también participan activamente
en su reformulacién y redefinicién. Una de las principales razones expuestas por el
autor se relaciona con la critica previa acerca de la teorfa de la eleccion publica:
al igual que Mayo y la escuela de las relaciones humanas argumentaron en con-
tra del taylorismo, los seres humanos tienen necesidades mds diversas, entre
ellas las no poco importantes de “autoproteccién” y “satisfaccién personal”
(Selznick, 1949: 7-8). La existencia de dichas necesidades implica la creacién
de una organizacién informal dentro de los confines de las estruéturas formales.
Por ende, la toma de decisiones individuales y grupales debe entenderse como
un proceso que implica opciones basadas en las necesidades de las personas que
conforman una institucién, asi como de aquellos que buscan fomentar los
objetivos formales de la organizacién. Las personas dependen de la organizacién
para satisfacer ciertas demandas; a su vez, ésta se supedita al entorno en el que
estd inmersa. As{, como en el caso de laTVA, frecuentemente las decisiones adop-
tadas eran mdas congruentes con los intereses de la organizacién y sus miembros
que con la promocién de los objetivos formales de las politicas publicas. En otras
palabras, la toma de decisiones dentro de las organizaciones puede estar orientada
por una légica interna, los intereses y valores de sus miembros, por su necesidad
de adaptar o desplazar objetivos, y no por una serie de cilculos racionales. En
consecuencia, los procesos de toma de decisiones podrian socavar y subvertir las
politicas formales y los arreglos institucionales.

Aunque el modelo aporta reflexiones considerables sobre el contexto orga-
nizacional de la toma de decisiones, el enfoque estructural-funcionalista de
Selznick padece un defeto genético: no considera el poder al interior y alrede-
dor de las organizaciones. Segiin este modelo, las organizaciones “se adaptan”
para hacer frente a sus entornos. No obstante, podria decirse que excluye la
posibilidad de que algunos tengan el suficiente poder para moldear el entorno
en funcién de sus necesidades. La toma de decisiones de algunas organizaciones
puede ser tal que sus agendas sean realmente establecidas por fuerzas “ambien-
tales” mas poderosas que escapan a su control. Tendrdn que adaptarse para
sobrevivir. Por otra parte, algunas organizaciones podrian tener mucho mads con-
trol sobre la toma de decisiones y tratar de crear un entorno proclive a su conti-
nuacién y expansion. Algunas organizaciones disponen de mds recursos y son
menos dependientes del entorno que otras. En las palabras de Charles Perrow,
uno de los criticos del modelo de Selznick:
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Muchos creen que el ¢jército ha sido capaz de crear, definir y moldear nuestra po-
litica exterior [...] Los objetivos de las agencias para los invidentes pueden haber
sido desplazados, pero los de la American Medical Association parccen practicamen-
te intadtos, aunque cambian paulatinamente [...] las organizaciones o instituciones
dominantes de nuestra sociedad no han experimentado el desplazamicnto de sus
objctivos y han podido institucionalizarse en sus propios términos. ..

(Perrow, 1986: 175)

Algunas organizaciones definen, otras son definidas. Algunas poseen la capa-
cidad/los recursos para establecer sus propias agendas, tomar sus propias deci-
siones con cierto grado de independencia; otras estdn limitadas por su dependencia
del entorno, la cual incluye a grupos de tomadores de decisiones mds poderosos.
(El asunto de la dependencia y la capacidad de las organizaciones poderosas
para moldear a las menos poderosas se analiza en el Capitulo IV, al considerar
el andlisis interorganizacional y las obras de Child, Di Maggio y Powell, y otros
autores: véase la seccidon 4.3.7). Ademds, el modelo de Selznick también des-
atiende la forma en que el poder opera dentro de las organizaciones. No cabe
duda del importante papel que desempefian las élites en la definicién del entorno
y en la construccién de una imagen de “lo que estd ahi afuera”. Selznick argu-
menta que las élites desempefian un papel de “liderazgo” (gua ejercicio de “esta-
distas”) (Selznick, 1957). Pero la adaptacién al entorno o la adaptacién del
entorno también pueden ser producto de un ejercicio de di¢tadura, dominacién o
tiranfa. Una vez mds, siguiendo el argumento de Perrow, los objetivos de la organi-
zacion pueden simplemente ser los mismos de sus lideres (Perrow, 1986: 172).

3.6.3/ El institucionalismo econémico

% Textos clave

O.E.Williamson, Markets and Hierarchies,1975.

O.E. Williamson, Economic Organizations, 1986.

A.A. Alchian y H. Demsetz, "Production, Information Costs and Economic Organization”, 1972.
E.F. Fama, "Agency Problems and the Theory of the Firm", 1980.

JE. Stiglitz, “Principal and Agent”, 1987.

Explicaciones y criticas a las teorias:

TM. Moe, “New Economics of Organization”, 1984,
C. Perrow, Complex Organizations, 1986.

D. Mueller, Public Choice, vols. 1y 2, 1979, 1989.
JE.Lane, The Public Sector, 1993. &

Mientras Selznick y otros académicos de la misma escuela han enfatizado
(como Mayo y Maslow, y la escuela de las relaciones humanas) que el compor-
tamiento humano se integra de un complejo conjunto de necesidades y deseos,
el institucionalismo econémico lleva al leGtor de vuelta a los estrechos confines
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del Homo-economicus. En tanto que los sociélogos conciben la toma de deci-
siones dentro de las instituciones como un proceso que implica valores, intere-
ses, el impacto del entorno, el desplazamiento de metas, acuerdos conciliatorios,
adaptacién, etcétera, el institucionalismo econémico lleva al leGor, de nueva
cuenta, a un mundo taylorista en el que los seres humanos estin motivados por
el propio interés y el egoismo. El le¢tor ahora se encuentra muy lejos de la visién
de Boulding sobre el comportamiento humano, motivado por el amor o, de
hecho, de la posibilidad de adoptar estrategias cooperativas mds all4 del propio
interés racional. La eficiencia se define como la posesién de un interés individual
y la vigilancia de los seres humanos. Bienvenidos al mundo del mercado.

La economia de costos de transaccién (ECT)

El modelo (o los modelos) institucionalista derivado de la ECT estd com-
puesto por compradores y vendedores: hay poca confianza, mucha incertidum-
bre, duplicidad y oportunismo, y los contratos imponen disciplina, orden y
control a las transacciones entre seres humanos. No obstante, a pesar de que el
marco parece apenas tener en cuenta otras ideas sobre el comportamiento
humano y la teorfa organizacional que ofrecen explicaciones mds convincentes y
accesibles, el institucionalismo econémico ha demostrado ser un marco analitico
y normativo atractivo. Por desgracia, el reduccionismo siempre ha tenido un
atrativo perdurable y, frecuentemente, consecuencias desafortunadas.

En el principio fue el mercado. Los mercados implican comprar y vender.
La economia de costos de transaccién argumenta que la decisién de comprar y
vender (es decir, participar en un mercado) no est4 libre de costos. Por ejemplo,
es necesario obtener informacién; es necesario localizar a los compradores
(clientes) o vendedores (proveedores); es necesario negociar con ellos los precios,
términos y condiciones; es necesario acordar contratos (costos ex ante) y es
necesario darles seguimiento para asegurar su cumplimiento (costos ex posth).
Todo el tiempo se estd tratando de disminuir la incertidumbre y aumentar el
control sobre las transacciones. La economfa neocldsica tendia a hacer caso
omiso de la idea de la existencia de costos en las transacciones econémicas; sin
embargo, en la década de 1970 el economista Oliver Williamson retomé el
tema y desarrollé una teoria del crecimiento de las empresas.

Los principales elementos de dicha teorfa son los siguientes:

* [Incertidumbre. Las empresas enfrentan un mundo de factores y fuerzas que
no pueden controlar ni predecir.

*  Negociacion de pequerios nimeros. Una vez otorgado un contrato, queda
limitada la capacidad de la empresa de tomar decisiones. Si la empresa no
estd satisfecha con un proveedor, un trabajador o sus compradores, enfrenta
problemas para cambiar de proveedor, despedir al empleado o buscar nuevos
clientes. Los contratos limitan el nimero de opciones y la empresa desarrolla
cierta dependencia de determinado nimero de contratistas.

*  Racionalidad limitada. Como afirmaba Simon, la informacién disponible
es imperfecta. Existen limites 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 humanos, los contratistas operan de manera
tal que maximizan sus intereses, no los de la empresa. La ECT subraya dos
aspectos del oportunismo: la seleccién adversa y el riesgo moral.

*  Riesgo moral. “Cuando el gato sale, los ratones bailan”. Los principales (com-
pradores/empleados/clientes) no pueden monitorear a sus subordinados/
agentes/proveedores las 24 horas del dia. Cuando aparece la oportunidad,
los agentes (proveedores/vendedores/empleados) maximizan sus utilidades
e intereses, haciendo caso omiso de lo especificado en el contrato corres-
pondiente.

o Seleccion adversa. “Decir la verdad, toda la verdad y nada mds que ...”. Asi
como hay limites a los recursos, la informacién, el tiempo, etc., los princi-
pales no pueden hacer una investigacién exhaustiva del tipo de personas (o
empresas) que contratan. Asimismo, los agentes (vendedores/empleados/
proveedores) estdn conscientes de ello y no revelan todos los aspectos de sus
habilidades, aptitudes, honestidad o diligencia a un posible principal.

Williamson sefiala que hay un punto en la vida de toda empresa en el que
los costos de las transacciones de compra-venta con empresas externas son muy
altos, y la mejor forma de recortarlos es comprar un proveedor y situarlo dentro
de la jerarquia de otros departamentos o divisiones. Las empresas crecen incor-
porando empresas a su estru€tura a fin de disminuir todas las incertidumbres
y dificultades que entrafian los negocios en el mercado. En lugar de ello, las
empresas adoptan una “jerarquia” de a&tividades y divisiones en su interior a
fin de recortar los costos de las transacciones sustituyendo un mercado o sistema de
precios interno por un arreglo externo. A partir de este modelo, Williamson
deduce que las jerarquias reemplazan a los mercados cuando los costos de las
transacciones son tales que se llega a disminuir la eficiencia. Ahora bien, ya que
la figura corporativa de las empresas contiene divisiones y departamentos con
los que otrora realizé transacciones comerciales como empresas externas, caen los
costos para monitorear los contratos (un importante componente de los costos de
las transacciones). Para Williamson, el corazén de la teorfa es que los costos me-
nores de las transacciones (mds certidumbre, mds control, mayor capacidad de
vigilar el oportunismo de los individuos y los subordinados) consiguen incre-
mentar la eficiencia de la empresa. Las jerarquias crecen a medida que los mer-
cados no logran mantener bajos los costos de las transacciones. La complejidad
y los altos costos de lidiar con factores como la incertidumbre, la negociacién,
la racionalidad limitada y el oportunismo significan que la empresa debe crecer
para reducir los costos que afe&tan la eficiencia. Dada la naturaleza de los seres
humanos como criaturas poco dignas de confianza, los contraros de largo plazo
constituyen un problema especial para las empresas eficientes. Tiene sentido afir-
mar, segun Williamson, que cuanto mds largo sea el plazo del contrato, tanto mayor
serd la incertidumbre, y mayores los costos de monitorearlo. Tal vez sea mucho
mds eficiente reemplazar una relacién mercantil con un proveedor con una
relacién de mando o autoridad. Imagine el le¢tor una escena: el direGor ejecu-
tivo de Ruedas Dentadas S.A. es nombrado jefe de la divisién de ruedas den-
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tadas de la Corporacién Megabits. Megabits ya no tiene que cubrir los costos
de monitorear el contrato con una empresa externa y las transacciones comer-
ciales ahora se hacen con una “empresa interna” (por as decirlo). Desde luego,
esto no signiﬁca que Megabits no incurra en costos de transaccién interna con
su divisién de ruedas dentadas, pero ahora puede ejercer un control mds depu-
rado: hay menos incertidumbre, los contratos internos pueden supervisarse y
hacerse cumplir con mds efectividad.

La teoria del agente-principal

La teorfa del “agente-principal” (véanse Stiglitz, 1987; Alchian y Demsetz,
1972) se concentra en el problema de la relacién entre principales (comprado-
res), contratos y agentes (proveedores). La ECT postula que la eficiencia implica
bajos costos de transaccién mediante la eliminacién de tanta incertidumbre
como sea posible y la maximizacién de la capacidad de monitorear y controlar
las transacciones. La teoria del agente-principal sugiere que se trata de un pro-
blema al interior y entre las empresas para asegurarse de que los proveedores
hagan lo que se supone que deben hacer en funcién de aquello que el compra-
dor (principal) ha demandado. La relacién entre principal y agentes en el mer-
cado es problemadtica debido a todas las razones sefialadas en la ECT (ver mas
arriba): en consecuencia, el principal depende en gran medida (y estd a merced)
de los agentes. Los empleados buscarin la consecucién de sus propios intereses,
las empresas externas estarin mds interesadas en sus utilidades que en las del
comprador; asi, el engafio y los planes para aprovechar la mejor oportunidad
(oportunismo) constituyen las preocupaciones esenciales de los principales
cuando vigilan a sus agentes.

Permitaseme obviar la perspectiva un tanto contenciosa que de la naturaleza
humana tiene este modelo y concentrarme en lo que este marco ofrece a modo
de ideas para aprehender el contexto institucional de la toma de decisiones. Fl
primer punto es que la teorfa del agente-principal concibe la toma de decisiones
como un proceso vinculado a los cilculos de la implementacién y la observan-
cia. Es decir, lo que estd en juego es.que somos testigos de un mundo poblado
por compradores y vendedores, Las decisiones de los compradores implican
juicios acerca de las capacidades de otros miembros del mercado, o sea, qué otros
principales pueden asumir la tarea y si los agentes cumplirin con lo que se
requiere de ellos. En condiciones de gran incertidumbre —un pequefio nimero
de agentes, informacién deficiente, un inevitable oportunismo por parte de los
agentes— los costos de monitorear la relacién serdn mds altos al tratar con agen-
tes externos que con agentes intraorganizacionales. La respuesta a esta conflic-
tiva relacién en la que los agentes parecen llevar las de ganar es la seleccién de
instituciones (mercados o jerarquias) a fin de que la vigilancia de los contratos
no resulte tan onerosa.

Ast, imagine el leCtor una situacién en la que los tomadores de decisiones estin
disefiando una politica para personas discapacitadas. Uno de los célculos que
deben hacerse si estdn trabajando dentro de este marco del agente-principal es
el de la eleccién institucional. ¢La politica se promulgard dentro de la empresa
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(agencias gubernamentales) o fuera de la empresa, por ejemplo a través del
se&tor del voluntariado? Por una parte, los tomadores de decisiones pueden
calcular que la éptima ejecucién de la politica estarfa en manos de las agencias
gubernamentales, disminuyendo por ende los costos de transaccién relativos al
trato con “contratistas” externos, como el se¢tor del voluntariado. Por otra parte,
los tomadores de decisiones podrian concluir que, en nombre de la reduccién
de costos y el ahorro del seftor publico, el se&tor del voluntariado serfa ideal
para la ejecucién de las tareas, incurriendo as{ en mds riesgos, mds incertidum-
bre y todos los problemas asociados con el monitoreo de un proveedor externo.
Si los tomadores de decisiones han leido acerca de la teoria del agente-principal,
bien podrin decidir que la mejor opcidn es recurrir a una agencia externa, aho-
rrando recursos. Ya que los voluntarios lo hardn por menos, es posible ofrecer-
les contratos de corto plazo de tal manera que, si no hacen el trabajo, la relacién
se considera concluida, pero al otorgar la tarea de implementar la politica a
agentes externos el contrato debe estar formulado de tal modo que maximice
la habilidad del proveedor de controlar al agente gua individuo y “empresa”.
En otras palabras, el modelo del agente-principal, al afirmar contar con una teo-
ria sobre la forma en que los seres humanos toman decisiones, propone que en
ese proceso también se deberia participar aGtivamente en la eleccién de aquellos
arreglos institucionales que mejor estipulen las relaciones contraltuales (sus-
ceptibles de vigilancia) entre compradores y proveedores. Al igual que los teé-
ricos de la eleccién piblica, los institucionalistas econémicos que hacen gala de
argumentos basados en la ECT y la teoria del agente-principal defienden a
ultranza la idea de que los mercados deberian ser parte del juego a fin de mejo-
rar la eficacia del se¢tor publico (véase el diagrama 3.8).

Diagrama 3.8 El'marco de la ECT
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E! comprador Riesgos morales

(tomador de Racionalidad /
decisiones) ——» limitada by
enfrenta \

Seleccién adversa
Niimeros pequefios con

los cuales negociar

Oportunismo

Por ende, el actor racional toma en
cuenta lo anterior al elegir disposiciones
institucionales para vigilar efectivamente
a los agentes (y asi disminuir la incerti-
dumbre y los costos de transaccién)
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El punto clave en la teorfa del agente-principal como modelo de toma de
decisiones publicas o politicas es que postula que, cuando los actores estin
tomando decisiones, una importante dimensién de la eleccién son las modali-
dades institucionales disponibles en determinada situacién. Mientras la pers-
petiva “racional” ve una dicotomia medios/fines en la toma de decisiones, el
modelo del agente-principal enfatiza la manera en que al elegir metas se hacen
juicios acerca de los problemas de la relacién principal-agente. La roma de
decisiones efeétiva y eficaz (como la fabricacién de ruedas dentadas en una
fibrica taylorista) implica la capacidad de monitorear el comportamiento de
los agentes. (Por supuesto, Maquiavelo tenia mucho que decir acerca de vigilar
a amigos y enemigos, y sus ideas coinciden con el modelo del agente-principal.
Este autor también crefa que era imposible confiar en nadie y bajo ninguna
circunstancia deberia darse una segunda oportunidad a los ingenuos. Después
de todo, la politica es la politica y los negocios son negocios.)

El problema de la toma de decisiones, como se revela en la ECT y la teoria
del agente-principal, radica en la forma en que las ventajas estdn del lado de los
agentes o proveedores, no del lado de los principales. En el contexto politico,
esta perspectiva sugiere que las decisiones de los votantes, politicos y burécratas
pueden pensarse como decisiones enmarcadas por la incertidumbre, la infor-
macién inadecuada, la existencia de unos cuantos grupos de entre los cuales
elegir, la racionalidad limitada y el hecho de que los principales no pueden dar
la espalda a los agentes porque sacardn provecho de la situacién (y viceversa),
es decir, el asi llamado riesgo moral. Al mismo tiempo, si se acepta esta visién
del sistema politico, probablemente la totalidad del proceso estard plagado de
selecciones adversas, debido a que las personas no son sinceras acerca de si mis-
mas y a que es dificil y costoso obtener mds informacién sobre ellas. Para los
defensores de la ECT y la teoria del agente-principal como modelo de la vida
politica, la respuesta parece ser la mejora del modo en que los arreglos contrac-
tuales pueden vigilar a los atores en el proceso politico y las decisiones que
toman. Desde luego, una posibilidad es imbuir un ethos consumista a los servi-
cios puiblicos con el fin de que el ele€tor/ciudadano sea visto como un cliente cuya
relacién con los servicios piblicos estd atravesada por cuasi contratos, como los
objetivos de desempefio y las “declaraciones de misién”. Como se comenta en
el Capitulo IV, el impacto de los argumentos a favor de concebir las politicas
publicas en términos “contrauales” no ha sido menor (véanse las secciones

435, 44y45.3).

+* Politicas publicas, ECT y la teoria del agente-principal

Laaplicacidny las criticas a estos marcos en el ambito del analisis de las politicas ptblicas han

adoptado multiples formas. Algunas de las lecturas clave son las siguientes:

Anilisis del proceso de las politicas publicas

Moe (1984), Weingast (1989), Weingast y Marshall (1988), North (1990) y Lane (1993: 166-189).
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En una democracia, la formulacién de politicas puablicas no sélo entrafia decidir la estructura
de un programa, sino también sus fines y sus medios. Asimismo, comprende la etapa de
implementacion ~las actividades de los servidores publicos como administradores o profesiona-
les. La implementacion de las politicas da pie al tipico problema doble principal-agente dentro
del sector ptiblico comunmente conocido como el par conceptual conflictivo: politica versus ad-
ministracion. Ademas del ciclo electoral de elegir a los politicos y decidir una agenda, el gobier-
no debe contratar a funcionarios para ejecutar las decisiones de politicas publicas.

La etapa de la implementacion requiere un conjunto de actividades revisadas por el Es-
tado a fin de cumplir objetivos politicos. Es necesario establecer contratos entre el Estado
y los funcionarios en los que se estipule lo que aquél esperaa cambio de la remuneracion
otorgada a éstos. Debido a los costos de las transacciones de contratacién y supervision de
funcionarios publicos, el Estado suele aplicar el modelo de la unidad administrativa para
atender diversas actividades estatales. La relacién principal-agente entre los politicos, por
una parte, y los funcionarios, por la otra, es fundamental para el funcionamiento delauni-
dad administrativa.

(Lane, 1993: 188)

Anélisis de los impactos de las politicas

Le Grand y Bartlett (editores) (1993: 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 politica social,
aportan una conclusién con base en la ECT que ha disparado los costos de las transacciones en
la provisién de servicios de bienestar:

aun tan solo debido a la mayor cantidad de informacion que ahora se requiere para coordi-
narlas transacciones entre los centros de toma de decisiones de organizaciones de compra-
dores y proveedores que ahora se encuentran separados [...] Por ende, los costos de las
transacciones pueden constituir un problema importante que requiere la atencion de
los disefiadores de las politicas [...] En general, el tema del disefio institucional adecuado
para minimizar los costos de las transacciones es un asunto que, sin duda, necesitara de un
periodo mas prolongado de experimentacion y trastorno dentro del sistema del cuasi
mercado que esta en desarrollo.

(Le Grand y Bartlett, 1993:211-212) &

3.6.4/ Institucionalismo politico:
las instituciones en el contexto de las relaciones Estado-sociedad

Como se sefialé en la seccién 2.11.6, el renovado interés en el contexto
institucional de las politicas ptblicas también se ha suscitado dentro de los
denominados enfoques “centrados en el Estado” de la relacién entre el Estado
y la sociedad. En la obra de Skocpol (1985) se encuentra un esquema de la evo-
lucién de este enfoque.

Hall (1986) adopta un concepto mucho mds amplio de las instituciones que
el empleado por los institucionalistas econémicos que se concentran en las
practicas y disposiciones organizacionales constitucionales y formales o los en-
foques “centrados en el Estado” analizados por Skocpol. Su enfoque se opone
fundamentalmente al marco socioldgico funcionalista de Selznick y compania
y, aunque comparte la creencia del institucionalismo econémico en la impor-
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tancia de las instituciones por el papel determinante que desempefan, no com-
parte los supuestos individualistas ni la conviccién 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 perspe&iva macro de las relacio-
nes de las instituciones con la sociedad y con el Estado, no se limita a las organi-
zaciones en forma individual ni a los mecanismos de la eleccién racional del
individuo.

Para Hall, concentrarse en las instituciones/organizaciones refiere al anlisis
de “las reglas formales, los procedimientos de cumplimiento y las practicas ope-
rativas que estructuran la relacién entre los individuos en diversas unidades de
la sistema de gobierno y la economi{a” (Hall, 1986: 19). Mientras el modelo
IRC (véase la seccién 2.11.6) desarrollado por Ostrom (a partir del andlisis de
Moe de la ECT y la teoria del agente-capital) vagamente se refiere a los “atri-
butos de la comunidad”, el enfoque de Hall amplia la nocién de institucién a
fin de incluir la interaccién del Estado y la sociedad, asi como de la economia
internacional. En un sentido amplio, los faores institucionales cumplen dos
funciones principales:

* Afectan el grado de poder que detentan los actores sobre la toma de deci-
siones y sus impactos.

* La posicién institucional de los actores influye en la definicién de sus inte-
reses, responsabilidades y relaciones.

El acento en el aspecto institucionalista significa que el anlisis de la formu-
lacién de politicas pablicas implica tomar en cuenta la forma en que la confi-
guracién de intereses e ideas dentro de un contexto institucional moldea y
determina cémo se lleva a cabo la formulacién de las politicas. Sin embargo,
las instituciones no estdn aisladas de la relacién mas amplia que tiene el Estado
con la sociedad. Asimismo, Hall argumenta que, a diferencia del enfoque adop-
tado por el institucionalismo econémico, el enfoque Estado-sociedad debe
considerar experiencias histéricas concretas. La explicacién mds desarrollada
del enfoque institucional de Hall es su profundo estudio de la formulacién de
politicas econémicas en Gran Bretafia y Francia durante la posguerra. Ahi,
concluye que la politica econémica de ambos paises ha resultado de la estruétu-
racién institucional de las relaciones Estado-sociedad. En el caso de Gran Bre-
tafia y Francia, la interaccién de ideas e intereses, afirma Hall, significa que la

politica econémica puede explicarse a partir de cinco conjuntos de variables
estructurales:

* Organizacién del trabajo.

* Organizacién del capital.

* Organizacién del Estado (instituciones legislativas y ejecutivas).
Organizacién de los sistemas politicos (practicasy reglas electorales, partidos
politicos).

* Posicién estructural del pafs dentro del sistema internacional.
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Al tomar una definicién mds extensa de las instituciones ofrece una expli-
cacién convincente de la politica de la formulacién de politicas econémicas en
los dos paises durante un periodo largo. Se trata de un importante contraste
con los enfoques econémicos que requieren el abandono de todo andlisis del
mundo real en la construccién de un modelo de toma de decisiones institucio-
nales. Aun en aquellos aspectos en los que el modelo ha sido adaptado para el
estudio de las politicas pablicas, como sucede con el modelo de Ostrom, el hecho
de que el enfoque se concentre en las elecciones racionales individuales dificulta,
si no es que imposibilita, su aplicacién en un estudio de caso real (Jenkins-
Smith, 1991: 160). La fortaleza del enfoque de Hall es que aporta un marco
para el andlisis de la toma de decisiones en términos histéricos y comparativos.
Exige comprender la forma en que las instituciones limitan la toma de decisio-
nes dentro del gobierno mis alld de las disposiciones constitucionales formales
que también moldean y, no rara vez, determinan las decisiones que se toman.
Al formular un marco disefiado para analizar a las instituciones durante un
largo tiempo, Hall también estd en posicién de explicar dos aspedtos excluidos
del andlisis del enfoque econémico: las ideas y las personalidades. Al revelar
cémo las instituciones moldean las elecciones de los formuladores de politicas
publicas, Hall argumenta que las ideas y las 1deolog1as desempefian un impor-
tante papel:

Por una parte, las organizaciones pueden estructurar la légica misma asociada a la
accién racional desde determinada posicién social; por otra, las organizaciones son
indispensables para la difusién de ideologfas entre multiples actores sociales [...]
las relaciones organizacionales pueden alterar la légica esencial de la racionalidad
politica de muchos actores al modificar su relacién con otros actores. La organiza-
cién no sélo altera el poder de un grupo social: también pucde afectar la interpre-
tacién que éste hace de sus propios intereses y, por ende, la orientacién de su
influencia. En este caso, lasidcas o percepciones de los a&ores pertinentes no cons-
tituyen una variable exgena, sino un componente de su accién racional tal como ha
sido determinada en un sentido situacional [...] las ideas adquieren fuerza cuando
encuentran medios organizacionales de expresion. La mayorfa de las ideas tienen cier-
to poder por si mismas, es decir, podrdn persuadir a cierto niimero de personas. Sin
embargo, el poder social de cualquier conjunto de ideas se magnifica cuando éstas
son adoptadas por una organizacién politica poderosa, integradas con otras apelacio-
nes ideolégicas y ampliamente difundidas. Las probabilidades de que esto suceda de-
penden, en parte, de la congruencia entre una nueva serie de ideas econémicas y otras
facetas de la ideologia de largo aliento de una organizacién.

(Hall, 1986: 277-280)

El marco demuestra que, si se desea explicar c