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INTRODUCCION

as “estudios sobte politicas publicas” se han convertido en un aspecto

importante para la industria editorial académica; asi lo evidencian el

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

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 desempenamos 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 piiblicas atravie-
san los viejos limites académicos. De hecho, ol cardcter interdisciplinario de la
materia explica por qué ol enfoque resulca tan interesante a estudiantes ¥ pro-
fesares. No obstante, la otra cara de una moneda que muestra una extraordina-
ria disposicion de ideas y técnicas en las que se traspasan todos los limites entre
disciplinas y subdisciplinas es que ¢l tema siempre se encuentra al borde de la frag-
mentacion absolura. Esto resulta muy evidente en la practica docente de las
politicas pablicas.

Politica publica y analisis de politicas pablicas

Las politicas pablicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey (1927)
expresara como “lo piblico y sus problemas”. £e refieren a la forma en que se
definen y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la
agenda politica y a la agenda de las politicas piblicagfAsimisme, estudian “cémo,
por qué y para qué los gobiernos adaptan determinadas medidas y adtiian o no
atttan” (Heidenheimer ez 2/, 1990: 3) o, en |as palabras de Dye, estudian/qué
hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cudl es su efedto” (Dye, 1976: 1) fEste
estudio sobre “la naruraleza, las causas ¥ los efetos de las poliricas publicas”
(Nagel, 1990: 440) exige evitar una perspectiva “cuadrada’ ¥ echar mano a una
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variedad de enfoques v disciplinas. El andlisis de politicas publicas constitaye un
enfoque de aproximacion a las propias politicas pdblicas reales que busca integrar
y contexrualizar modelos e investigaciones desde aquellas disciplinas que tienen
una orientacion hacia la problematizacién y las politicas piblicas. Asi. siguiendo
la defnicién de Wildavsky: “El andlisis de las politicas piiblicas ¢s 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 piblicas podtia sintetizarse,
de acuerdo con los términos de Harold Lasswell, como:

e Multimetédica.

*  Mulridisciplinaria.

* Orientada a los problemas.

* Preocupada por trazar ¢l mapa contextual del proceso, las opciones v los
resultados de las politicas publicas.

* En busca de la integracién de los conocimientos dentro de una disciplina
mds amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones pa-
blicas, para contribuir a la democratizacidn de la sociedad (véase Lasswell,

1951a, 1968, 1970 v 1971).

En esta obra se combinan dos tipos de enfoques que suelen aparecer de manera
separada en los libros de texto: el anilisis del proceso de las politicas pablicas y
el uso de técnicas y conocimientos analiticos en y para la formulacién de poli-
ticas puiblicas. Asi, al considerar diversos marcos de anlisis en los cuatro capi-
tulos del libro, se emplean dos grandes clasificaciones:

e 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 evaltan e implementan las polirticas publicas.

* Andlisis en y para el proceso de las politicas piiblicas, que comprende el uso
de técnicas de anilisis, investigacién y propugnacién ¢n la definicién de los
problemas. la roma de decisiones, la evaluacién y la implementacién.

El propésito de este libio 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 1itil 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.
Ademis de las ciencias politicas, la administracién ptiblica y la teoria politica,
el texto se alimenta de otras disciplinas clave para las politicas publicas, como
la sociologia, la psicologia, la economia y la administracion. De ninguna manera
sc 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 introduccion al tema justifica la decisién de limicar, 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 piblicas, como Lasswell, Simon, Lindblom,
Etzioni, Dror y Wildavsky. Habria que empezar por el principio con la leCtura
de The Policy Orientarion (1951b) de Lasswell y algunas de las reseias mas
recientes de su obra, como la publicada por Torgerson {1985). Después, en
lugar de leer lo que se ha escrito sobre Simon, seria aconsejable leer su libro £/
comportamiente adminiftrativo (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 ditulada Frquiry and Change (1990). La mejor introduc-
cién a la obra de Exzioni sigue siendo The Ative Society {(1968), aunque sus
trabajos mds recientes sittan sus ideas en un contexto mds 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 tltima, el libro
de Wildavsky sobre el “arte y oficio” de hablarle al poder con la verdad, titulado
precisamente Speaking the Truth to Power (1979), canstituye una lectura obli-
gada.

Nada sustituye la acuciosa lectura de los textos que han dado forma a las
politicas publicas como campo de estudio, por o que no se aconseja a los estu-
diantes esperar de este o cualquier otro libra de texto nada mds que una intro-
duccién a obras fundamentales. Tras haber leido a los “grandes maestros”, los
estudiantcs cstardn preparados para comprender libros de rexto como los de la
autoria de Hogwood y Gunn (1984), Rossi y Freeman (1993), Weiss (ed.)
(1992) y Heineman ez al. (1990). Para redondear su formacién, los estudiantes
deberdn recurrir a aportaciones mads 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 impacto de la administracién en Jas 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 excclentes 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
jucgo de azar o la construccién de casas cemo cuando se trata de
politica; a su vez, csas conversaciones sicmpre “retroalimentan”
la adtividad original en una u otra forma.

(W) M. Mackenzie, citado en Gregar, 1971: 1)

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

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

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

tica del andlisis de las politicas pablicas. El meta-anilisis es aquel
anlisis que se ocupa de la actividad de andlisis; en otras palabras, el meta-ani-
lisis busca comprender la idea de que el andlisis de las politicas piblicas se vale
de metiforas: al analizar describimos un hecho compardndolo con otro. El
andlisis de las politicas publicas, al igual que otras formas de andlisis politico,
emplea metdforas 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 sefala Landau, no radica en usar o no usar modelos, sifio en
hacer de ellos un uso abierco e “higi¢nico” que fomente una conciencia critica
€0 CUaNto a sus supuestos, origenes € importancia.

A partir de ese objetivo, el Capitulo 1 de este libro aborda la idea de las
politicas “publicas” y se aproximna al significado de la nocién de esfera publica,
asi como a la forma en que la cambiante conceptualizacién de lo piiblico y lo
privado ha definido el estudio de las politicas “priblicas”. Mas adelante se revisa
la idea de “politicas piblicas”, su evolucién y uso moderno (1.2). La siguiente
secci6n estd dedicada al desacrollo de las politicas pablicas y al anilisis de las
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politicas piblicas como materia o campo de investigacién (1.3), y en ella se
estudian los ripos, la ubicacién y las a&tividades 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 seccion 1.5 se revisan los principales
marcos o enfoques empleados por los analistas de las politicas piblicas. 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
publicas. Una de las grandes preocupaciones en el estudio de las politicas puibli-
cas es el “proceso” de formulacién de las propias politicas; la seccién 1.7 incluye
algunos de los principales enfoques para el estudio de la formulacion y el ani-
lisis de las politicas publicas. A partir de ahi, se hace necesario acuparse de
cuestiones metodoldgicas mds amplias. El uso de palabras como “marcos”, “meta-
foras” y “modelos” exige revisar el significado de cada uno de estos concepros y
la forma en que ocurren cambios y “virajes” entre diversos marcos o “paradigmas”
(1.8). La peniltima seccién (1.9) aplica la idea de los virajes'de paradigma para
explicar el cambiante objetivo del andlisis de las politicas priblicas a parcir de la
década de 1950 hasta la fecha. La dltima seccidn (1.10) aborda la forma en que
cl proceso de las politicas piblicas ha sido “esquematizado” en etapas v ciclos,
y define el enfoque que permea el resto del libro.

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

El punto de partida en el debate sobre las politicas piblicas debe ser ¢l andlisis
acerca de lo que se entiende por “lo piblico” y ¢l recuento del desarrollo de
este concepto en la teoria y en la prética. Esto reviste particular importancia ante
el hecho de que la idea de “lo piblico” ha suftido cambios considerables en anos
recientes, tanto en el mundo anglosajén como en otros espacios.

*¢+ Textos clave

Lalectura de los siguientes textos puede ser Util para analizar la idea de “lo publico™:

S.I.Benny G.F. Gaus (editores), Public and 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” ¢
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Empecemos por algunos términos de uso comin:
¢ Interés piblico
¢ Opinién puablica
* Bienes publicos
* Derecho pablico

Wayne Parsons



* Scctor publico

+  Salud piblica

* Transporte pablico

» Educacién pablica

» Difusion de servicios piblicos
* Rendicion de cuentas piblicas
+ Sanitarios priblicos

¢ Orden piblico

¢ Deuda publica

Se puede decir que las “politicas” se ocupan de aquellas csferas consideradas
como “publicas”, a diferencia de una lista parecida que sc podria elaborar con
expresiones que implican [a 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 colectiva. Lo publico comprende aquella dimen-
sion de la actividad humana que se cree que requiere la regulacién o intervencién
gubernamentral o social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes. La
esfera de lo pitblico, jrequiere 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 pitblico con lo privado? ;Qué deberia considerarse piblico y qué privado:
Estas preguntas no resultan ajenas a los estudiantes de la politica moderna; no
obstante, la relacion cntre “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 cara&eristicas 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 piblicas.
Como se verd, siempre ha habido cierta rensién o conflicto entre lo que se con-
sidera “ptblico” y lo que se considera “privado”, y al estudiar las politicas “pitblicas”
es fundamental situar las posturas dentro del debate en un contexto histérico
mas amplio.

Grecia y Roma antiguas constituyen un buen inicio. Nucstro concepto de
lo piblico y lo privado es parte del legado de los antiguos romanos, quienes
dividian estos émbitos usando los términos res publicay res priva. La idea griega
de lo publico y lo privado se expresa con los términos Koinion (grosse modo.
to piblico} e Idion (grosso modo, |o privado). El andlisis que hace Hannah Arendr
sobre la dicotomia griega de lo pablico y lo privado puede resumitse 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

Capitulo [: Meta-andlisis 37



38

Sin embargo, al como sefiala Saxonhouse, se trata de una caracterizacién
un tanto simplista de las fronteras o lineas de demarcacion entre los dos dmbi-
tos. Esta relacién era mds compleja en la teoria y en la prictica, y reflejaba ta
“tragica” interdependencia entre Jo piiblico y lo privado. De hecha, Saxonhouse
argumenta la ausencia de una concepcidn homogénea de la relacién entre ambas
esteras. Por otra parte, el andlisis de la literatura de la Grecia antigua sugiere la
posibilidad de que hubiera por le menos siete conceptualizaciones claramente
diferenciadas de la tensién entre las incompatibles demandas de lo piblico y lo
privado. El primer intento por encontrar algin tipo de solucién al conflicto entre
lo pablico y lo privado en la idea de la “polis” como forma supetior de asociacién
hurmana se encuentra en la obra de Aristételes. Esta basqueda de algin arreglo
que permita resolver o mediar la tensidn entre lo piblico y lo privadoe habria
de permear la historia del pensamiento politico hasta nuestros dias. En el siglo
X1X, las ideas de los economistas politicos aportaron una sélida férmula para
resolver la divisién entre la esfera pablica y la esfera privada. Esa manera de
problematizar la relacion encre las esferas publica y privada aan es predofninante
en el debate contemporineo en torno a la funcién de las politicas “publicas”.

Segiin los economistas politicos, el secrero para resolver la tensién entre los
“intereses” piblicos 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 Bretatia a partir de una clara diferenciacion entre
¢l poder publico y el 4mbito de lo “privade” (Habermas, 1989). Gracias a las
fuerzas del mercado, la maximizacién del interés individual promoveria ef
“interés piblico”. El argumento sostenia que ¢l libre funcionamiento de la
eleccién y la liberrad individuales seria capaz de fomentar tanto los intereses
de los individuos como el bien y el bienestar piblicos. Asi, la funcién del Estado
y de la politica consistia en crear condiciones que coadyuvaran a garantizar el
interés pablico. Por ende, se consideraba que el gobierno sc desempenaria mejor
cuanto menos activo sc mostrara. Para los economistas politicos esto no signi-
ficaba que el Estado no debia participar en el suministro de servicios “publicos”,
sino que la linea crucial que marcaba el limite era la libertad econémica. En
este sentido, el interés pablico tendria mds probabilidades de ser satisfecho cuando
el Estado facilitara los intereses de la libertad econémica y del mercada, en vez
de constrediirlos o regularlos. El orden seria, bisicamente, el resultado espon-
tdneo de la suma de elecciones privadas. La intervencién publica seria deseable
en la medida en que asegurara un marco legal y de derechos, pero sin interferir en
el equilibrio natural que derivaria de los intereses personales. Los intereses pri-

~vados convergerian con ¢l interés pablico.

N Los argumentos cldsicos de esta perspeiva se encucntran, por supuesto,
plasmados en La riqueza de las naciones de Adam Smith (1776) y en las obras
de James Mill, Torrens, McCulloch y aucores posteriores que las han divalgado
(Parsons, 1989). Esa nocién de lo pablico como un espacio que, en esencia, no
implica la interferencia en las actividades econdmicas y empresariales, y en el
que existe una clara frontera entre la esfera publica y la privada contrascaba,
como lo demuestra Habermas, con la tradicion de la Europa continental en la
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que lo piblico 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 ¢jemplo, la relacion del Estado y [as empresas con el comercio seria
notoriamente distinta de la establecida en Estados Unidos y en Gran Bretana.

Sin embargo, Ja idea (y el ideal) liberal de una clara distincién entre lo piblico
y lo privado empezd a derrumbarse a partir de fines del siglo xix. Las politicas
piiblicas penetraron en;pricticamente todos los aspectos de la “vida social™, en
espacios que los economistas politicos hubieran considerado privados, Cuestio-
nes relativas a la educacién, la salud, el bienestar social, la vivicnda y la planeacién
urbana acabaron por quedar sujetas a regulacién y/o intervencidn estatal (véase
Hcidenheimer ez al., 1990: passim). Este proceso de coleétivizacién dentro del
espacio publico tuve 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 xix, J.S. Mill habia 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 mas y mds informacién acerca de problemas sociales y de otra indole que
legitimaban las preocupaciones acerca de las consecuencias que podrian tener
en lo publico las acciones realizadas en le 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 piiblicas:
la mayor felicidad del mayor niimero de individuos (véase la seccion 1.6). Hacia
principios del siglo xx, la concepcién liberal de lo “publico” y lo “privade”
sufrirfa un cambio muy profundo. El “nuevo liberalismo”, representado por
Dewey en Estados Unidos, y Hobhouse y Keynes en Gran Bretafa, discrepaba
delaidea de que el mercado era capaz de hacer converger los intereses “puiblicos”
y “privados”, o que, de dejarlo en libertad, fomentaria un orden espontineo.
Dewey y Keynes coincidian en que el conocimiento (la inteligencia organizada,
segun el término empleado por Dewey}) era el fadtor capaz de aportar Jos medios
para equilibrar y promover las esferas y los intereses publicos y privados: era el
fin del laissez fuire. Segiin el nuevo liberalismo, la clave para resolver el conflicto
entre las demandas de lo privado y lo publico era contar con una forma de
gobernanza mas erudita. Claro que no se traraba de una idea nueva: mucho
tiempo atrds, Platén ya habia llegado a la conclusién de que los filésofos serian
los mejores reyes.

El enfoque de las “politicas publicas” se desarrollarfa precisamente en el
contexto de aquel “nuevo liberalismo” formulado por Dewey y Keynes (y otros
autores), que encontré su expresion practica en ol New Deal de Roosevelt y la admi-
nistracién y la reforma en tiempos de guerra. Como sefiala Lasswell, la forma
en que evoluciond la ciencia de las politicas piblicas 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 propésito
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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 gestion del sector “puiblico”
y la desaparicion del enfoque de la “administracién pablica™.

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

Diversos textos clave aportan los antecedentes para el nuevo enfoque acerca de |a funcién 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, 1944°.

Tal vez el ensayo de Keynes sobre el fin del laissez-faire constituya la expresion mas concisa
de la afirmacion de que el Estado {armado con los huevos conocimientos y la “sabiduria”) debe-
ria perseguir un papel mas intervencionista en los problemas sociales y econémicos. En ese en-
sayo, Keynes detalla la evolucion del liberalismo a partir del siglo xvi y sostiene que fueron los
economistas quienes aportaron el“pretexto cientifico segun el cual el hombre préctico podia re-
solver la contradiccion entre egoismo y socialismo derivada de (a filosofia del siglo xva” (Keynes,
1926: 277). En el siglo xx, Keynes pensaba que los economistas volverian a asumir un papel de
liderazgo, pero que sus teotias 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-
tono:mas dentro del Estado “cuyo Unico criterio de accién en su propio ambito 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, grici__"istim;uir aguellos servicios que son “técni-
canente sociales” de aquellos que son“técnicamente individuales” E) gobierno no debia ocuparse
de asuntos que los individuos ya podian atende, sino de aquellos aspectos sooales  y econdmi-
‘03 que no pueden ser“técnicamente” resueltos porJos mcluuduos

- Lasemilla.del andlisis moderno de las politicas publicas se encuentra en |a hocién de que la
sociedad debe mejorar las “técnicas” para conducir un sistema capitalista con el fin de hacerle
"mas eficiente” mediante la* gestién inteligente”. Mientras que Dewey (1927) sostenia que los ex-
perimentos podian conducir al descubrimiento de dichas téenicas novedosas, Keynes creia que
ese descubrimiento debia ser resultado del “pensamiento” o la “elucidacién de nuestros senti-
mientos’, un “candido analisis de nuestro fuero interno en relacidn con los hechos externos”

{Keynes, 1926: 294),
Al respecto, la idea de “andlisis de las politicas pablicas” de Keynes se acerca mas al pensa-

miento de Lasswell y Vickers que a la tradicion del experimentalismo y el cnennﬁusmo. escuelas
que tienen sus crigenes en Dewey. ¢

Ll caso de “Nueva Escuela Argentina para ¢l Siglo XXI™ de Incs Az,w,rmndu (véase Capitwlo V: Casos lati-
noamericanos) cs un excelente gjemplo de la aplicacidn del enfoque gerencial en la politica cducutiva ¢n
Argentina. Lt programa “Bibliotecas de Aula™ como un caso exitoso de innovacion v calidad gubemanienial
en Méxtco. que presentan Pedro Langre ¥ 1. Velasco, mucstra la aplicacion de la nucva gestion pablica durn-
w ¢l gobicrne del Presidente Fox de 7000 2006. Véase Capitule V: Casns latinoamericanos.

I~

L4 edicidn en castellano ¢s Keynes. LM.. Ensavos de persuasion (1988).

as

Laedicion en castellano es Keynes. LM.. Teoria general de ta ocupacion. of interes vel dinera (1983).

4 Laedicion en castellano es Dewey. J.. La opinion publica v sus problemas (2009).

o

Laedicion en castellano es Beveridge. W.. La ocupacion plena: sus requisitos v consecuencias (1947).
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< (Cuales son las diferencias entre e} sector publico y el sector privado?

Las lineas que separan ambas esferas, jsiguen siendo claras?
WF. 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.

. Sepreocupa mas por asegurar oportunidades o habilidades.

. Seinteresa mas por compensar las fallas del mercado.

. Participa en actividades de mayor importancia simbolica.

+ Estd sujeto a normas de compromiso y legalidad mas estrictas.

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

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

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

Esta perspectiva se concentra en las caracteristicas de “Jucro”del sector publico y el sector "no
[ucrativo’, como las escuelas, las universidades, las organizaciones filantrpicas, los hospitales, et-
cétera, y lleva a Anthony y Herzlinger a sehalar la siguiente distincion:“En las organizaciones no lu-
crativas, las decisiones de la administracion estan disenadas para proporcionar los mejores servicios
posibles con N Jos recursos - d:sponlbles y.su éxito se mide basicamente a partir del servicio que brin-
daivy caino 1o hacen llegarala gente”(Anthony y Herzlinger, 1980: 31). Asi, los sectores "no lucra-
tiVOSSE ISR Mas por criterios de blenestar social gue 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 econdmica.

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

. falta de una tradicion de controles gerenciales.

Sin embargo, como se vera en la seccion 1.5 y en el Capitulo IV, la distincion entre las organi-
zaciones puUblicas y privadas, asi como entre las lucrativas ¥ ho 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 posicion 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 e pivel
del servicio que serd proporcionado se decide sobre la base de crlterlos polltlcos a partir
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de prioridades gggnémica_g,y\sgciales. Dicho lo anterior, los servidores publicos tienen |a
responsabilidad profesional de desémpenarse de manera acorde a los mas altas 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 ptiblico?

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

Un bien publico es un “bien” o servicio que esta disponible para todos. Los bienes puiblicos 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’Samuelson (1954) sugiere que la principal caracteristica de los bienes publicos es su indi-
visibilidad, es decir que todas las personas tienen acceso a €165y que ho admiten la posibilidad
de exclusion, a diferencia de 10s bienes privados que son, por definicion, exclusivos. Los bienes

-publicos se pagan con tecursos puiblicos provenientes de jmpuestos o endeudamiento, ysupre-
cio puede expresarse en el nivel de impuestos necesarios para financiar su produccion. Los hie-
hes privados se pagan mediante el sistema__ﬂg precios que opera en el mercado.

Entérminos génarales, se puede decir qué las elecciones publicas siimplican decisiones acer-
ca de"bienes publicos” o “privados”. Por ejemplo, en algunos paises la politica de salud pertene-
ce a un émbito puBlico y proporciona atencion 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 Gtil, hasta cierto limite, para responder a la pre-
gunta sobre la definicidn del sector publico. No obstante, la propia definicion de hien piblica
sido (desde la década de 1960) tema de controversia entre los economistas: Buchanan (1968},
por ejemplo, cuestioné la pureza de los bienes publicos segun a concepcion de Samuelson de
1954y sugirié 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 exclusion.
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 surgié
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 la pureza de los bienes publicos, las politicas publicas tratan de defi-
nir qué puede considerarse publico, quién o suminjstra, quién y como lo pagay a quién se lo
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-
tachino 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 <GSO (0 cuota de usoy,
Por citar otro efemplo, ef 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 podriadepender de otros criterios contempla-
dos en una politica pablica: beneficios que soto 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 situacién (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 interacttan, y no como categorias

6 Laedicion co castellano es Musgrave. R A.. Teoriy de lu hacienda priblica (1968).
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daramente definidas. El sector publico es una combinacién de lo publico, lo privado y los bienes

piblicos que se racionan mediaite Una cuota 6 por un criterio preferencial.

" iQué determina la combinacién de bienes publicos y privados? El argumento de Frey (1978)
senala la existencia de un ciclo en la demanda de bienes publicos, es decir, que el sector publi-
c/privado, con el iempo cambiara en respuesta a la interaccion de los votantes, el gobierno, los
. servidores publicos y los productores (Ciagrama 1.1).

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

Insatisfaccién con la oferca actoal
dec bicnes pl'lblicos/privados

Ofesta de bienes \

Una nueva mezela de bicnes Articulacién de la demanda
Demandas de una
nueva distribucion

Reaccion a bas demandas /

Ll gobierno reacciona a las demandas

Fueante: comada de Frey y adaprado (1978: 116-121)

En ciertos periodos habra insatisfaccién 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 combinacion 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 combinacion publico/privado? ¢

% {lLo publico seguiin quién?
i50n los varones quienes han definido la esfera de lo “pablico”?

A partir de las décadas de 1970 y 1980 las criticas feministas a las politicas publicas han sefa-

lado que la formulacion de politicas pablicas ha estado circunscrita a aquetlo que los hombres
consideran como dominio pablico.

. 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 [...] El feminismo liberal tiene implicaciones radicales, maxime al mo-
mente de desafiar la separacion y la oposicién entre las esferas publica y privada, que son
fundamentales para la teoria y Ja practica liberales. El contraste liberal entre lo privado y
lo ptiblico 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 sumisién 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 Sociaf 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 automaviles, la autora argumenta que la faita 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 conclusidn es que las mujeres necesitan definir las agendas y las politicas de
transporte pablico para mejorar sus oportunidades econdmicas y sociales. Para ¢llo, Beuret abo-
ga por diversas politicas, entre las que destacan Jas siguientes: politicas para mejorar la seguridad
deltransporte pablico, mejor acceso ala propiedad de automaviles, esquemas de transporte pu-
blico que abaraten el servicio v 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 sefialan que las fronteras de la
esfera publica se han construido de tal manera que los problemas privados que enfrentan las
mujeres en general en relacion con el transpotte y otras areas de la vida social y econdmica han
sido excluidos de las consideraciones pertinentes a los“asuntos piblicos”. De esta manera, aque-
llas areas en las que las mujeres se ven mas afectadas que los hombres cuentan con pocos recur-
505 y no gozan de visibilidad en la esfera publica.

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

Este fibro analiza como las politicas “publicas” en las sociedades occidentates han.excluido a

la familia de la esfera publica. Asi, la violencia doméstica ejercida contra Jas mujeres es un tema

"poco atendido al formular las politicas publicas. La cUestion' ifstra el problema de definir el do-

minio de fo publico y el dominio de lo privado, asi como la relacion entre las politicas publicas y

la privacidad individual. La conclusion de Pahl es que 1a forma en que (tos 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 seleccion de textos sobre el debate politico y tas 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 “poliricas”

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

“publico’ ,Mlawolmcas no.es, como sefiala Heclo (1972), un término
preciso ni evidente: T
e T

7 Giseln Zarenberg, en ¢l Capitulo V: Casos latinoamericanos, muestra fos cstilos de gestion piblica de dos or-
ganizaciones de mujeres —una argenting y otra chilena— dedicadas a la formacion de politicas sociales de
adnero.
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En los circulos académicos, sugerir la existencia de un acuerdo genceral sobre cuad-
quier tema equivale a vestirse de carmin en un toril, pero politicas es un término
sobre el que parece haber un cierto grado de acuerdo en cuanto a su definicion. En
su uso comdn, sucle considerarse adecuado para referirse a algo “mds grande” que
las decisiones individuales, pero “mis pequetio” que los movimientos saciales en
general. Asi, las politicas, en términos del nivel de andlisis, constituyen un concep-
to que se encuentra, digamos, en ¢l medio. Un segundo clemento que es esencial en
el uso que la mayoria de los autores dan a este «érmino es algun tpo de intencion.

(Heclo, 1972: 84)

A pesar de ese acuerdo, el auror scfialz las diferencias en ol debate en torne
asi las politicas son mds que una estrategia “conun fin pretendido”. Una poli-
tica publica cambién podria scr algo que carece de un fin pretendido ¥ que, sin
embargo, se lleva a cabo en la practica de la implementacion o administracién.
En algunos idiomas, como el inglés, existe una clara distincién encre la palabra
“politicas” (policy) y la palabra “administracién” (administration), en otros idiomas
la diferencia no es evidente. E] Oxford English Dictionary ofrece definiciones de
politicas publicas, entre las que destacan las siguientes: “sagacidad politica;
oficio del Estado; condua prudente; a@uar con oficio: medida adoprada por
un gobierno, partido, etcétera’, En un diccionario de sinénimos y antonimaos
se encuentra lo siguiente: “politicas, labor de estadistas, administracion, sabi-
duria, plan, funcién, accién, titicas, estrategia, sagacidad”. ;El anténimo? Falea
de rumbe. Dror seftala que la nocién de “formulacién de politicas” en ranto
“tener una conciencia plena de la eleccién entre dos grandes alternativas para
orientar a las sociedades” (Dror, 1989: xiit} puede hallarse en | 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,
segin 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 xvIIt se crearon cite-
dras académicas en ciencia de las politicas como un esfuerzo por sistematizar
los conocimientos acerca de la administracién y ¢l bienestar social. T.a palabra
pura referirse a la nocién anglosajona de las “politicas” (policy) encuentra dih-
cultades en otras lenguas. En muchos idiomas europeos resulta problemdrico
distinguir entre “politicas” (policy) y “politica” (politics). Siguiendo a Ostrom y
Sabetri: “Eluso de esta palabra en inglés no se transmite Ficilmente en francés,
alemdn, italiano o espafiol”. La obra de Lerner and Lasswell, The Policy Sciences
in the Unired States (1951) tuvo que traducirse al francés con el titulo Les Seien-
ces de la politique aux Erats-Unis (Ostrom y Sabetri, 1975: 41),

El significade moderno de la nocién inglesa policy es tomar una medida o
formular un plan, una serie de objetivos paliticos, en contraposicién a fz “admi-
nistracién” (Wilson, 1887). Sobre todo, ¢l significado moderno de Ia palabra
policy, que data especificamente del periodo de la segunda posguerra, se reficre
a una légica racional, una manifescacion de un juicio meditado. Basta imaginar,
por ejemplo, a los politicos que acepean la ausencia de una politica sobre el
tema x. Una politica pablica representa el intento de definir y escrudurar una
lfaSc racional para a&uar o no aGtuar. T
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La funcién de las politicas cambia en la medida en que el Estado modifica
su manera de legitimar ¢l discurso. El Estado democritico liberal moderno de
la segunda posguerra seria un sistema que busca definir su legicimidad a partir
de sus politicas. Hogwood y Guan {1984: 13-19) especifican diez usos del tér-
mino “politicas piblicas” en este sentido moderno:

» Eriquera para referirse a un dmbito de actividades.

* Expresion del propésito general o de fa situacién deseable sobre determinados
asuntos. :

* Propuestas concretas.

* Decisiones gubernamentales.

* Autorizacién formal.

* Programa.

*  Resultado (outpur).

* Impacro.

* Teoria o modelo.

¢ Proceso.

Asimismo, es necesario comprender el significado de la nocién de las poli-
ticas en un contexto mis histérico pues, al igual que el concepto de lo pablico,
el cambiante significado de la palabra pofiticas dice mucho acerca de los cambios en
su ejercicio. En inglés, “politicas” (policy) tiene un significado rico y complejo.
En las obras de Shakespeare es posible encontrar cuarro usos distintos de esta
palabra: prudencia, forma de gobicrno, asuntos y administracién, y “maquia-
velismo” (véase la scccidn 1.6). Las politicas comprendian lus artes de la ilusion
politica y la duplicidad. El espeticulo, la proyeccién de apariencias y las ilu-
sioncs 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 Timén de Atenas.

% El oficio de las politicas

Quizas en la cbra del gran contemporaneo de Shakespeare, Mariowe, se encuentre una de
las mas interesantes ilustraciones del uso de la nocién maguiavélica de las politicas. En la obra
de Marlowe, £/ judio de Malta, la nocion de politicas desempefa un papel fundamental; la propia
palabra aparece como personaje en varias partes del texto. Por ejempio, 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 confabuiador de
latrama: las politicas significan la interpretacion de un papel. Ademas, como afirma Ithamore, “El
significado tiene un significado” Con sus politicas, Barrabds no se gana "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 ficcion

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 "solo estd tratando de aparentar que trata de reducir las cifras del desempleo. £s
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 vera mds adelante (1.6), Francis Bacon, contemporaneo de Shakes-
peare y Marlowe, también definié las politicas como aseucia racional. Sin
embargo, con el paso del tiempo esta nocién de las politicas (poficy) como poli-
tica (politics) y viceversa fue reemplazada por la idea de que el cardter politico
de las poliricas radicaba en el momento de su aplicacién o implementacin, en
tanto “administracién” o “burocracia”. Con el desarrollo de |3 sociedad indus-
trial en los Estados nacionales y sus consecuentes formas adminiscrativas, la
burocracia, como quedd demostrado por Max Weber, se convircié en la expre-
sién del componente racional del Estado, cuya funcién era llevar a cabo la
voluncad de sus amos politicos {electos).

La legitimidad de la burocracia derivaba de su cardcter presuntamente apo-
litico, mientras que los politicos afirmaban que su autoridad descansaba en la
aprobacion de sus politicas o “plataformas” por parte del eleftorado. Por lo
tanto, el érmina politicas (policy) se convierte en una expresién de racionalidad
politica. Disponer de una politica es tener razones o argumentos racionales que in-
cluyen tanto la presuncion de que se comprende un problema como dc que se
tiene una solucién. Pone sobre la mesa el problema y las medidas que deben
tomarse. Una politica ofrece un tipo de tcorfa sobre la cual se erige el reclamo
de legitimidad. Con el desarrollo de los modernos sistemas ele@oral 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 sencido
“realista” de la democracia segitn Schumpeter, las “politicas” o la “plataforma”
constituyen la divisa bisica del intercambio democritico:

El método democritico es aquel arreglo institucional para Hlegar a las decisiones
politicas mediante el cual los individuos adquieren ¢l poder para decidir por medio
de una lucha competitiva por ¢l voto de la poblacidn [...] por supuesto, todos los
partidos, en algin momento, se presentarin con una serie de principios o platafor-
mas, y tales principios o plataformas podrén ser el sello del partido que los adopee
Y tan importantes para su éxito como las marcas de las mercancias son ¢l sello de
una tienda departamental e imporcantes para su éxito [...] Los politicos al servicio
del partido y los politicos al servicio de la maquinaria partidaria o son sino la res-
puesta ante el hecho de que la masa cletoral es incapaz de hacer nada que no sea
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salir en estampida [...] La psicoteenia en la administracion de un parrido y en su
publicidad, lemas ¢ himnos no es un simple accesorio; es la esencia de la politica.

(Scbumpetc’n 1974: 269-283)*

(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 “produéte” o una “plata-
forma” desarrollé una connotacién neutral, muy lejana del sencido maquiavélico
al que hacian referencia Shakespeare o Marlowe. ACtualmente, 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 cn
el principal instrumento de la racionalidad politica. Segiin la obscrvacion de
Lasswell;

La palabra “politicas™ {poficy) se usa cominmente para designar las elecciones mas
importantes, ya sea e la vida organizada o en la vida privada [...] esta palabra ca-
rece de muchas de las connoraciones indescables agrupadas en torno al adjetivo
pelitico, que con frecuencia parece implicar “partidismo” o “corrupcién”,

(Lasswell, 19515: 5)

En los sistemas democriticos liberales, las élices politicas tienen que acom-
pafiar sus propuestas o sus actos de razones racionales. A Pedro el Grande Je
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, basta con
que un edicto o decision se justifique sobre la base de un precepro 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
aftos son producto de una reflexién racional sobre los hechos; en otras palabras,
esperamos que los gobiernos posean “una politica”,

1.3/ La evolucion 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 aividad en la que
se “formulan politicas publicas”. El surgimiento de los métodos propios de las
ciencias naturales aporté el marco bisico para cf desarrollo del estudio de la socie-

dad y la “administracién pablica” ducanee los siglos xix y xx. Como senala Trudi
Miller:

l.as ciencias naturales representan el enfoque sobre la adminiseracion publica y las
ciencias politicas que ha dominado la mayor parte del siglo xx [...] Los supucstos
implicitos de tal enfoque concentrado en la naturaleza son: 1) las leyes que rigen
el comportamiento humano escapan al concrol humano, y 2} las unidades de ang-
lisis ¢n [os sistemas sociales son muty parecidas a lo largo del tiempo y el espacio.

§ Laedicion cn castellano es Schumpeter. LA, Capitalismo, socialismo Y democracie {1Y83).
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Los métodos cuantitativos convencionales de las ciencias sociales reflejan estos su-
puestos empiricos implicitos.

(Miller, 1984 253)

Como se vera mas adelante (4.5}, esta afirmacién seria particularmente
certera en el caso del andlisis disefiado para medir/evaluar el “desempeno” de
las organizacioncs, las personas y las politicas en un “mundo basade en supo-
siciones” {Young, 1977 y 1979: véasc la seccion 3.7.7) de “relaciones confiables
y fenémenos medibles” (Kirlin, 1984: 161).

La nocion de la [lustracion segin 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 piblicas. Lo que
Newton hizo con las leyes del movimiento planetario se convirtié en el modelo
de lo que era pasible hacer con el conocimiente acerca de la sociedad humana.
Asi, se puede hacer un diagrama sobre la evolucién de la ciencia de las politicas
publicas en funcién del deseo de tener un gobierno erudito, es decir, ia adqui-
sicién de los hechos y ¢l “conocimicnto” acerca de los “problemas™ de manera
tal que se formulen “solucioncs mejores”. Como senalara Max Weber, ¢l desa-
rrollo de la civilizacion industrial trajo consige la biasqueda de formas mads
racionales de organizacion del Estado, el comercio y la industria (Weber, 1991:
196-252). De ahi surgiria la separacién entre la formulacién de politicas publi-
cas como una funcién politica y la administracién como una funcién burocri-
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 ¢l gobierno podria,
mediante la formulacién de politicas, “resolver” problemas, incluides 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 mis 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 ka teoria para <l ejer-
cicio gubernamental. Su prediccién era que las ideas de los economistas, y no los
intereses politicos, acabarian por definir la toma de decisiones {Keynes, 1936).

Otras formas de investigacion enfocadas a las “politicas publicas” habrian
de desarrollarse en el periodo de entreguerras y hasta fa década de 1950 y prin-
cipios de Ja de 1960. Durante gran parte de esos afios se conservé Ia relacién
entre campos de estudio como la sociologia, la psicologia, las ciencias politicas,
la administracién social, la gestién empresarial y las ciencias naturales con
implicaciones para las politicas piiblicas, 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 puiblicos y las politicas
pablicas 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 numero de la revista especializada Policy
Sciences, describia la situacién de las ciencias de |as 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 argument6 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 simismo comoun integrador
de conacimiento y accion, por o 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, mediador y mensajero. ..

{Lasswell, 1970a: 13-14)

Por lo tanto, la ciencia de las politicas publicas:

+ Tenia un cardcter contextual.
« Sevalia de muitiples métodas.
+ Estaba orientada en funcion de los problemas.

Una de las principales caracteristicas de esta orientacion hacia Jas politicas publicas como
proceso de conocimiento fue la designacion de etapas y funciones dentro de la formulacion de
politicas {véase la seccidn 1.10).

€ andlisis de las politicas publicas como terapia publica

No podemos temer al cientifico de fas politicas publicas porque, a diferencia del politico,
el cientifico de las politicas publicas no es una personalidad condicionada. A partir del
anilisis de Lasswell tenemos la impresion de que, mas tarde 0 mas temprano, los conflic-
tos politicos deben ceder alalogica implacable y los datos empiricos del cientifico, al igual
queen una situacion terapéutica los conflictos personales del paciente gradualmente ce-
den a la atencién especializada del analista [...] No podemos escapar al paralelo entre la
funcion de la ciencia de las politicas publicas para fos cientificos de las politicas publicas
yla funcién de la capacitacion para el psicoterapeuta novato. Ef analisis en |a etapa de ca-
pacitacién permite al joven terapeuta comprender sus motivos mas profundos, evitando
asi la proyeccion de los conflictos del terapeuta a los pacientes, y la consecuente perpe-
tuacion de la enfermedad en vez de su curacién. De manera similar, aprender a ser un
cientifico de las politicas publicas es una autoterapia, ya que desdibuja cl 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 seialara Lasswell, podrian definirse en funcién del cono-
cimiento en ¢l proceso de las politicas puiblicas y el conocimiento del proceso
de las politicas piiblicas (Lasswell, 1970a):
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* Andlisis de las politicas publicas: se ocupa del conocimiento en y para el
proceso de las politicas publicas.

*+ Anilisis del proceso de las politicas piiblicas: se ocupa del conocimiento
acerca de la formulacién ¢ implementacién de las politicas pablicas.

Ef origen del analisis de las politicas publicas puede encontrarse en los anes
de la guerra, en particular en la introduccién de la investigacion de operaciones
(10) y en las técnicas de andlisis econdmico. Por ende, entre las primeras clases de
analisis de politicas publicas se encuentra aquella que tuvo lugar en la formula-
cién de politicas econdmicas y de defensa. No obstante, a fines de la década de
1960, en Estados Unidos y en otros paises los gobiernos requerian cada vez mds
informacién y andlisis acerca de la educacién, el transporte, la planeacién urbana,
la salud, etcérera. En Estados Unidos esta expansion del gobicrno como pro-
veedor de soluciones para los problemas llegd a asociarse con los programas
New Frontiery Great Society de Kennedy y Johnson. Estos programas inspiraron
una nueva clase de mécodos aplicados de investigacion, cuyo objetivo principal
era analizar “problemas” y desarrollar opciones o alternativas capaces de ami-
norarlos o resolverlos. Meltsner (1976: 2) sefiala que Dror (1967) comenzd a
utilizar con frecuencia los términos modernos “anilisis de politicas publicas” y
“analista de politicas pablicas” en la década de 1960 en diversos documentos
gubernamentales (Congreso de Estados Unidos, 1969) y, segtin Meltsner, pro-
bablemente tales términos fucron usados por primera vez por Charles Lindblom
en 1958. Esta clase de “analisis 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 sicuacion. Ademds, este
ange de andlisis para el gobierno estaba acompanado de las exportaciones del
seltor de la defensa y las ideas del mundo empresarial acerca de cémo mejorar
la efeftividad del proceso de toma de decisiones. Une de los principales orige-
nes de estas ideas fue la investigacion operacional o de operacionces, un método
de andlisis que se habia desacrollado en Gran Bretana y Estados Unidos durante
la segunda guerra mundial. La otra gran influencia en el andlisis de politicas
publicas en el gobierno fueron las teorias y las técnicas tomadas de la gestion
empresarial en el setor privado y corporativo. Como se verd mas adelante, ambas
influencias se conjugarian a través de la persanificacién del anilisis en la década
de 1960: Robert McNamara, Secretario de Defensa del presidente Kennedy. El
enfoque de andlisis de politicas piblicas que surgié en aquellos anos habria dc
permear, en un tiempo relativamente corto, otros se&tores y departamentos de po-
liticas publicas en Estados Unidos y en otros paiscs del mundo.

Hacia la década de 1960, ingresaba cada vez mds a la caja negra del “sistema”
de la formulacién de politicas. Cada vez con mayor frecuencia se exigia a los gobier-
nos democratico-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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fuc cl 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
s¢ consideraba mds novedoso sobre el tema. El halagador prefacio del libro habia
sido escrito por Robert C. Wood, entonces Subsecretario del Departamento de
Vivienda y Desarrollo Urbano, Wood alaba al libre por ayudar a los practican-
tes profesionales como él a cumplir la tarea que el presidente Johnson describiera
coma “saber y hacer lo corre&to”. Asi, el anilisis de politicas piblicas evolucions
€n una era en la que cl gobierno era percibido como un “ente que resolvia pro-
blemas” y e sistema politico como un procesador de problemas. Como sefialara
Keith Hope en relacion a la politica estadounidense de su tiempo:

En Estados Unidos, la palabra con la que tipicamente se hace referencia a una si-
tuacién social insatisfactoria cs “problema”, es decir, algo que puede resolverse v
por lo tanto desecharse; asimisino, la palabra con la que tipicamente sc hace refe-
rencia a una accion paliativa social es “programa’”, es decir, algo que estd organiza-
do con una parte inicial, una intermedia y una final. Asj, los cientificos sociales de
Estados Unidos hablan como si fuera posible dar el salto a la meta de Ia “Cran So-
ciedad” sin pasar primero por un periodo de Estado de bicnestar. .

(Hape, citado en Sharpe, 1975: 16)

Ll otro tipo de andlisis (que se desarrollé 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 piiblicas como perspeéliva alternativa para el estudio de las
constituciones, las asambleas legislativas, los grupos de interés y la administracién
publica. La atencién a las politicas piblicas en ciencias politicas se asocia con fre-
cuencia a las aportaciones de cuatro autores: Harold Lasswell, Herbere Simaon,
Charles Lindblom y David Faston. Las ideas de €s10s autores aparecen cons-
tantemente a lo largo de este libro, y no existe mejor punto de partida para el
estudio de la formulacion de politicas publicas y el papel del anlisis 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-
tiollo de un enfoque de politicas publicas. Sus primeros textos sobre ef tema
dazan de la década de 1930, época en que sus inquictudes sobre los problemas
encontraron inspiracién en la Escuela de Chicago para adoprar un enfoquc
multidisciplinario. Por cicar un ejemplo, en la década de 1940 su participacion
fue clave en el establecimicnto de un incipiente think-tank, la American Policy
Commission, cuyo objetivo era “cerrar la brecha entre el conocimiento y las
politicas piblicas” mediante el fomento de un didlogo construélivo entre cien-
tificos sociales, empresatios y disefadores de politicas (J.A. Smich, 1991: 105},
Ademis, participo ativamente en uno de los think-tanks mss imporcantes, [a
corporacion RAND (como presidente de la junta de fideicomisarios de Ja facul-
tad de posgrado RAND) (en relacion a RAND, véase la seccion 2.8.2). Lasswell
(1956) representa uno de los primeros intentos por formular una serie de “cta-
pas” del proceso de las politicas pablicas {véase fa seccion 1. 10).

La aportacién de Herbert Simon a | evolucion del enfoque de las politicas
pliblicas ha sido, sin duda, mds trascendental que la de cualquier otro tedrico,
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Dada la naturaleza multidisciplinaria de las politicas piblicas, el hecho de que
la obra de Simon haya impatado a una amplia gama de ciencias sociales (eco-
nomia, psicologia, administracion empresarial, informdrica, sociologia v ciencias
politicas) significa que dondequiera que el estudiante dirija su mirada, se encon-
trard con Simen. 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, disefie y eleccion) se ha convertido en elemento central en el andlisis
de las politicas pablicas. 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 oftecido una gran aportacién al analisis de las poliri-
cas ptblicas orientado al “procese” de la formulacién de politicas es Charles
Lindblom, mds conocido por su defensa de una alternativa al enfoque racional
de Simon, denominada “incrementaliso”, Su articulo sobre “la ciencia de salir
del paso”, publicado en 1959, es un cldsico de la bibliografia de politicas piibli-
cas. Probablemente siga siendo la aportacién mds importante a la teoria del
proceso de formulacién de politicas. Con los afios, el pensamicnto de Lindblom
cvoluciond mis 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 Jos Capitulos II y II1 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 algin valor al estudio del proceso de las politicas pablicas. Este
autor consideraba que los modelos inspirados en Lasswell, Simon e Easton
conducian a conclusiones falsas. A su vez, Lindblom {1968)" proponia un
modelo que tomaba en cuenta ¢l poder y la interaccién entre fases y etapas.
Como lo explica en la edicién més recicnte de su libro de texto sobre el proceso
de las politicas piblicas: “Los pasos deliberados, ordenados [...] no constituyen
un retrato preciso del funcionamiento del proceso real de las politicas pablicas.
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 ptblicas, con-
sideremos las elecciones, las burocracias, los partidos, los paliticos y los grupos
de interés, pero también las “fuerzas mas profundas” {las empresas, la inequidad
y las limitadas capacidades de anilisis) que estruéturan y distorsionan el proceso
de las politicas pablicas.

10 Vaedicion en castellano es Lindblom, C.E., EI proceso de elaboracion de politicas prblicas (1991).
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% El marco de Lindblom

CE Lindblom y E.). Woodhouse, The Poficy-Making Process, 3ra. edicién, 1993.

.

.

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

El entorno en su towalidad

Diagrama 1.2 El modelo de lu “caja negra” de Easton
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* Sistema social,

Fuente: tamado y adaptado de Easton (1965: 110)

Por dltimo, la obra de David Faston (1953 y 1965), aun sin considerarse
principalmente “politicas puiblicas”, representa una aportacion vital al estable-
cimiento de un enfoque de politicas piblicas tal come otros académicos lo han
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senalado, ya que su modelo de “sistema” politico influyé enormemente en la
forma en que el naciente estudio de las politicas piblicas {resultados o ontptits)
en la década de 1960 empezd 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 carateristicas del modelo de Easton son la aproximacion al
proceso de las politicas piblicas 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 denrro del
sistema politico (insumos internos) y su conversion en resultados (outputs) e
impatos de las politicas pablicas (véase el diagrama 1.3). Los marcos que han
dominado este campo, desde la década de 1960 en adelante, derivan de la com-
binacion 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 andlisis de politi-
cas publicas fueron, en su mayoria, derivados de la fusién dc los modelos de coma
de decisiones y “sistema” politico de Lasswell, Simon ¢ Easton {véanse, por ejem-

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

Diagrama 1.3 El proceso de las politicas priblicas como insumos (inputs)

y resultados (outputs)

Insumo (snpur) —————®  DPoliticas priblicas ——————  Resultado (ontprs) ———o

Percepcidn/identificacion Regulacidn Aplicacién
Organizacién Distribucién Cumplimienta
Demanda Redistribucién Interpretacién
Apoyo Capitalizacion Evaluacién
Apatia Régimen ético Legitimacion

Modificacidn/ajustes

Repliegue/negocincion

Fuentes: Frohock (1979) y Jones (31970)

Asi, la combinacién de ¢tapas racionales y enfoques sistémicos brindd un
modelo mis dindmico de formulacién de politicas, ademds de una base para
entender las politicas pablicas més allé de acuerdos institucionales y constitu-
cionales; no obstante, en la perspeiva de Lindblom, los modelos desarrollados
han servido mds para cnsombrecer que para iluminar el proceso de las politicas

[1 La edicién cn castellano es Sharkansky, 1., Administracion piblica: elaboracion de la politica en lus depen-
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publicas. A la par que el modelo de Easton, otros modelos estruturales fun-
cionales o “sistémicos” desempenaron un papel importante en el desarrolto de
nuevos modelos del proceso de las politicas pablicas en la década de 1960. Entre
los mds importantes destacan los construidos por G.A. Almond y Karl Deursch.
(Para mds informacién sobre Deutsch, véase la seccién 3.7.6.) La introduccién
mas exhaustiva a la obra de Almond se encuentra en Almond y Powell (1966'*
y ediciones posteriores) y Almond ef 2/, (1993). Este Gltimo presenta un modelo
del sistema politico compuesto por insumos {articulacién de intercscs), funcio-
nes de procesos (agregacién de intereses, formulacién de politicas, implementacién
y adjudicacién de las politicas) y funcién de las politicas piiblicas {extraccién,
regulacidn y distribucién). El produéto de las politicas piiblicas vuelve a entrar
al sistena 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 [o que sucedia cuando los cientificos sociales estaban
empeifiados en hacer caso omiso del hecho de que las instituciones, las normas
y las constituciones si importan (véase, por ejemplo, March y Olsen (1989)"
las secciones 2.11.6 y 3.6).

Los teéricos que ejercieron una mayor influencia en el desarrollo de mode-
los para analizar el proceso de formulacién de peliticas fucron estadounidenses,
pero hubo varias excepciones al predominio de las ciencias politicas estadouniden-
ses. Un teérico (y practicante} briténico cuya obra fue importante, aunque consi-
derablemente menos influyente en la forma en que evolucions el enfoque de
politicas piblicas, fue Sit Geoffrey Vickers. En la seccién 3.7.5 se analizan sus
ideas con mds detalle. La obra de Vickers subrayaba la importancia de analizar
fa interacci6n de los juicios de valor y los juicios de realidad, y es produdto 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-
Aan los valores en el proceso de las politicas piblicas dé una mayor relevancia
a su obra para el estudio de las politicas piblicas.

<+ Slr (Charles) Geoffrey Vickers (1894-1982)

Naci6 en Nottingham. En 1913 asistio a Merton Colfege, Oxford, para dedicarse al estudio de

los clasicos. Durante la guerra fue condecorade con la Cruz de la Victoria yla Cruz de

la Guerra.

Al dejar el ejercito volvid a Oxford para terminar su licenciatura y obtuve [a certificacion de ase-
sorjuridico. Durante la segunda guerra mundial estuvo a cargo de la inteligencia econémica den-
tro del Ministerio de Guerra Econdmica. Se unié a la nueva Junta Nacional del Carbén yllegéa
set el miembro encargado del personal y la capacitacién en 1948, Se jubild en 1955. Vickers par-
licipé como voluntario para apoyar la investigacién médica, particularmente en cuestiones de
psiquiatria y enfermedades mentales. Su jubilacién le permitié desarrollar sus ideas y publicar
diezlibros y ntimerosos documentos, articulos y conferencias. Su trabajo era ampliamente cono-

didoy 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: wna concepeion evolutiva (1976),

13 Laedicion en castellano es March, ).<i. y 1.P. Olsen, £/ redescubrimiento de las instituciones: ko hase
de o pofitica (1997).

organizativa
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El principal problema que preocupaba a Vickers era como podian los individuos cumplir
plenamente los requisitos para la coaperacion social en condiciones de vertiginosos cam-
bios econémicos y cientificos. Llegd a rechazar el individualismo moral y econdmico, y
afirmaba que las instituciones son la condicion necesaria para la coexistencia social satis-
factoria. Influido por Michael Polanyi, concibié la comptension de las instituciones como
un desafio epistemolégico: los individuos tienen que aprehender la manera en que sus
actos siempre impiican la regulacion de refaciones con otras personas, lo que sélo puede
ocurrir mediante el ejercicio del propio juicic. Por ende, gran parte de su obra esta dedi-
cada al andlisis del juicio en funcién de lo que él denominaba ‘comportamiento valorativo”
Sibien la valoracién 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 analisis de las instituciones sociales tenfa un caracter sistémico y sus
obraspublicadas [...] 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) ¢

Orra excepcion 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 piiblicas 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 seccion
3.8.8). Dror se basa en el andlisis sistémico, el andlisis de polfticas publicas v
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 [a década de 1960 y durante la década de 1970. Esta
obra sigue siendo una importante fuente para el enfoque de las politicas publi-
cas. Por otra parte, una edicién posterior (1989) se beneficié enormemente de
las experiencias praticas del gobierno israeli. Desde la perspetiva medioriental,
Dror se mestré mds sensible a las limitaciones del andlisis de politicas pablicas
para el mundo en desarrollo en comparacién con lo que se veia en los textos
estadounidenses y curopeos (Dror, 1989: 105-119). Esa deficiencia sigue siendo
motivo de preocupacién: pocos textos posteriores han planteado los problemas
del andlisis de las politicas pablicas en el contexto del mundo en desarrollo
(véase Bertsch er af., 1992; Younis (editor), 1990: 117-38: Wildavsky, 1986).

** La evolucién del enfoque de politicas publicas

£l desarroffo iniciaf de fos cursos académicos

Public Administration Bufletin 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".

El autor describe el proceso para la preparacién de un programa de estudios de politicas publi-
casen 1969 en la Universidad de California en Berkeley, y comenta el caracter multidisciplinario
de lafacultad y la manera en que llegé a desarrollarse un curticulo que permitia a los graduados
poner en practica una amplia gama de habilidades en el anaiisis de problemas y politicas.

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

El texto de Wildavsi.y constituye una importante referencia para entender la manera en que
el tema 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 introduccion al “nebuloso mundo” (sic) del anélisis
de las politicas publicas.

Diversos textos surgieron de la experiencia de la docencia en temas de politicas publicas en |a
decada de 1970; en el Reino Unido destaca el fibro de Jenkins (1978) de la Universidad de Kent; el de
Rhodes (1979) delaUniversidad 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. ¢

** 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 (1 959), Easton (1965}, Lindblom {1968)
Almond y Powell (1966); Deutsch (1963} y Vickers (1965).

i

Década de 1960

Dos libros de texto pioneros, que contienen perspectivas diferentes en relacién 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 "despega” en los libros de texto durante esta década. Diversos
libros desempenaron un papel fundamental en muchos cursos nuevos de politicas publicas. Entre
ellos destacan ios 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 analisis 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 perfodo, 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 publicas’ Dos
de aquellos libros tienen gran importancia para los estudiantes, ya que proporcionan excelentes
andlisis de lo mas novedoso sobre el tema a mediados de Ja década de 1970: Nagel {editor) 19753
y 1975h. En ese mismo periodo se publicaron textos de politicas ptiblicas comparadas, de los cua-
les dos de los mas notables son los de Heidenheimer (etal., 1975) y Hayward y Watson (1975). En
1979 liegé la gran aportacién del libro de Wildavsky, Speaking the Truth to Power; que fue publicado
fuera de Estados Unidas con el titulo The Art and Craft of Policy Analysis (Wildavsky, 1980).

14 La edicion en castellano es Dewsch, K.W.. Los nervios det gebierno: modelos de comunicacion v controt
politicos {1971},

15 La edicion en castellano es Allison. G.T.. La esencia de la decisicn andlisis explicativo de fa erisis de fox
ntisites 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 pablicas en y para el proceso de formulacion de politicas publicas

£l andlisis que pretendia emplear técnicas racionales para la toma de decisiones y la evalua-
cién de politicas publicas también derivo en la publicacién 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 piiblicas 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 Researeh Council, el
resultado de dos conferencias fue la compilacién de varios documentos editados
por Austin Ranney (Ranney, 1968). En 1972 se fund$ la Policy Studics Orga-
nization, que marcd el surgimicnto de otras asociaciones y varias publicaciones
dedicadas a las politicas pablicas (Henry, 1990: 6}. No obstante, mds que estas
vertientes formales (en gran medida dominadas por las ciencias politicas), ¢l
tema de las politicas piblicas y los problemas puablicos revistié gran importan-
cia al merecer la atencién de académicos provenientes de muy diversas dreas de
interés. Las politicas piblicas y los problemas piblicos atraviesan las fronteras
o lineas de demarcacion, y el desarrollo de los estudios de politicas piblicas se
convertirfa en caraéteristica intrinseca a todas las ciencias sociales. Esa es la razén
que explica el surgimiento del andlisis de las politicas puiblicas en la década de
1970 como un enfoque que ofrecia posibilidades a una cicncia social unificada
o integrada, capaz de tender puentes entre las fronteras de las disciplinas aca-
démicas. La expectativa del andlisis de politicas pablicas 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 biisqueda de tales ciencias sociales integra-
les por la via de la ciencia de las politicas publicas. A partir de entonces, la
historia de las ciencias sociales en las décadas de 1970 y 1980 consistié en con-
hrmar aquellas dudas. Particutarmente, 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 formulacidn de politicas y el papel del anlisis en la toma de
decisiones. En todo caso, ¢s significativo que uno de los mds importantes desa-
rrollos del andlisis de politicas publicas haya ocurrido fuera del dmbito acadé-
mico. Las décadas de 1970 y 1980 atestiguaron una auténtica explosién de

16 La edicién en castellano es Campbell, B.T., y J.C. Stanley. Disejios experimentates y exasi-experimentales en
la investigacion social (1966).
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think-ranks e instituciones de investigacién que se convirtieron en el espacio
para el florecimiento de enfoques interdisciplinarios de politicas puiblicas. .o
incentivos de los académicos para producir permanecieron atados a la agenda
de mvestigacién de sus respeivas disciplinas, lejos de la “agenda de las politi-
cas puiblicas”. 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 mds propi-
cio para la renovacién de la “orientacién de las politicas piiblicas” originalmente
promovido por Lasswell (véase la seccién 2.8.2).

Una de las caraQeristicas ms distintivas del campo de las politicas pablicas
en las décadas de 1980 y 1990 es lo mucho que se ha extendido mds alld de
Estados Unidos para llegar a otros paises. De hecho, attualmente algunas de las
ideas y los enfoques mds innovadores nacen en Europa. Se trata de una evolu-
cidn imporrante porque, durante gran parte de la historia del tema, ha habido
una tendencia al predominio de material e ideas estadounidenses. Habrin de
consultarse varios textos para tener idea de |a magnitud de la contribucién
europea en anos recientes:

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

M.]. Hill {cditor), New Agendas in the Study of Policy Process, 1993,

J-E. Lane, Institurional Reform, 1990.

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

1.4/ Tipos de analistas y analisis de politicas publicas

En clerta ocasién, el principe Metternich describi6 Italia, en aquella época

formada por una coleccién dispersa de regiones, como poco mids que una
“expresion geogrdfica”. Este punto de vista tiene cierta relevancia para el andli-
sis de las politicas pablicas. Se trata de un campo de estudios compuesto por
una diversidad de disciplinas, teorias y modelos. En palabras de Wildavsky: “El
andlisis de politicas pablicas constituye un subcampo aplicado cuyos contenidos
no pueden estar determinados por las fronteras entre disciplinas, sino por aque-
llo que parece adecuado seglin las circunstancias de la época ¥ la naturaleza del
problema” (Wildavsky, 1979: 15). Las politicas puiblicas y los problemas publi-
€0s aportan un objetivo comun para las ciencias sociales Y para reas de activi-
dad e investigacién cientifica que ahora estdn mis al tanto del contexto politico
dentro del cual se desarrollan. Este objetivo comiin se ha traducido en la acen-
tuacidn del caricter multidisciplinario del anlisis de Jas politicas piiblicas y los
problemas piiblicos. En este libro se incluyen varias disciplinas académicas
implicadas en el andlisis de las politicas piblicas, como las ciencias politicas y
I filosofia, la economfa, la psicologfa y la saciologia. No obstante, ademds de
estos enfoques, el andlisis de politicas publicas exige la comprension de los
contextos histérico, legal, antropolégico y geogrifico de las politicas ptiblicas.
El impacto de las técnicas cuantitativas ¥ la informatica en el disefio, Ia imple-
mentacion y la evaluacion de politicas publicas también debe contemplarse
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dentro del dmbito del anilisis de las politicas ptiblicas. Este necesita, por fuerza,
mantener un enfoque nutrido de mdltiples marcos analiticos. Quien se dedique
a estudiar cualquier politica piiblica o problema pablico deberd, ante todo, ser
consciente de los diferentes marcos de andlisis u opticas que pueden influir en
la interpretacién de la informacién y los daros.

1.4.1/ ; Quiénes son los “andlistas de politicas piblicas”
¢
y a qué se dedican?

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

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

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

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

Jo 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 4rea de las politicas pablicas.

# Les interesan las consecuencias de las politicas pablicas en cuestién de los
{ resultados y los impactos.

i

« Laconcepcion de Harold Lasswell del analista/cientifico de politicas pibli-
cas comprendia diversas funciones y tipos. Merelman (1981: 492) ha hecho la
siguiente clasificacién:

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

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

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

* El estudiante de administracién piiblica (véase Lasswell, 1930a).

Los iltimos tres han surgido como “tipos” dominantes entre los analistas de
politicas publicas. Los aspectos psicolégicos/psicoanaliticos y experimentalistas
o “prototipicos” del andlisis de las politicas ptiblicas se han desarrollado en una
escala mucho menor (véanse las secciones 3.7 y 4.5.2).

1.4.27 ;En qué instituciones se encuentran?

* Universidades; académicos interesados en las politicas publicas y en los
problemas publicos, asi como en ¢l proceso de las politicas publicas. Se
dedican a la investigacién y concursan para obtener fondos de enrtidades
que otorgan becas.

Instituciones independientes de investigacion 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 Iz inves-
tigacién y la inteligencia en el gobierno, las agencias gubernamentales y las
entidades puablicas.

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

* Partidos politicos: tienen departamencos/unidades o grupos dedicados a |a
‘investigacién y formulacién de politicas pdblicas para apoyar las actividades
¢ intereses de los partidos.

* Consultoresindependientes: personas que hacen investigacion por contrato
y cobran determinados honorarios.

1.4.3/ ;Cudles son sus antecedentes rofesionales v sus orientaciones
é ]
ucadémicas?

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

L4.4/ ¢ En qué tipo de dmbitos, dreas, comunidades Y redes de politicas
publicas participan?

Las politicas publicas conforman un campo que suele definirse por 4reas o
seCtores de politicas pablicas. Es, en gran medida, dentro de csa modalidad que
tiene lugar la interaccién interdisciplinaria e interinstitucional. Ademas, los
setotes proporcionan el contexto para los estudios comparados. Las siguientes
son algunas dreas clave de las politicas publicas: o

*  Salud.

* Transporre.
.*  Educacién.

*  Medioambiente.

-*  Politica social.
Vivienda.

Polftica econdmica.
Temas raciales.
Planeacion urbana.

——— §

Dentro de cada una de estas 4reas 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 et al, 1990 y en Harrop
[editor], 1992.)
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1.4.5/ ;En qué fases del proceso de las puoliticas piiblicas concentran sus
andlisis?

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 definicidn de politicas; otros, en el impacte de la burocracia en
la toma de decisiones o en el papel de los profesionales en la ejecucion de las
politicas. Los analistas también pucden ocuparse de diferentes ctapas del proceso,
como la formulacién, la implementacién o la evaluacién de las politicas.

1.5/ Variedades de marcos de analisis

Dada la amplia gama de entornos institucionales, orientaciones académicas,
intereses de politicas publicas y relaciones con el proceso de las politicas pu-
blicas, no debe sorprender la diversidad y pluralidad de tos 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 andlisis empezd a usarse en las décadas de 1970 y 1980. Es posible pensar en los
marcos como modos de organizacién de problemas que las dan forma y coherencia. Un marco
implica la construccidn de un limite alrededor de ia realidad que se comparte o se tiene en co-
mun dentro de un grupo o comunidad. Puede surgir el conflicto dentre del marco o entre marcos
diferentes. El estudio de las politicas poblicas exige ser conciente de la manera en que los distin-
tos marcos de andlisis definen y discuten los problemas, y como éstos chocan, convergen y cam-
bian {véase Rein y Schon, 1993). ¢

66

En una de las clasificaciones mas perspicaces de este campo de escudio,
Bobrow y Dryzek (1987) apuntan que el andlisis de las politicas piiblicas com-
prende cinco principales marcos de andlisis:

fo" La economia de bienestar.
‘e La eleccién publica.

* La estructura social.

* El procesamiento de la informacién.
. * La hlosotia politica.

La economia de bienestar y la eleccién piblica son marcos de andlisis deri-
vados de la economia; la estruétura social, de la sociologias £l procesamicnto de
fa informacién comprende la mayor seleccion de disciplinas, incluidas Ia psi-
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cologia, el comportamiento organizacional, la inteligencia artificial y fa ciencia
de la informacién /12 hlosofia politica también constituye una amplia categoria de
intetés que incluye tanco 2 | filosoffa normativa come a la ética, ademis de una
metodologia propia.

Para efectos de este libro, se anaden tres marcos de andlisis:

* El proceso politico.
* Lapolitica comparada.
* Ll gerencial.

En esta seccion se tepasan los principales marcos de andlisis propucsos por
Bobrow y Dryzek, ademds de los tres que se acaban de amadir. El marco “flo-
sofico” se aborda con mayor detalle en la seccion 1.6. Lo que es necesario enfagi-
2w acercade estos marcos es e noson necesariamente exclusivos o independienres
del codo /Bl anilisis de jas politicas publicas, lejos de mantenerse aferrado 3 un
solo marco, tiende a recorrerios de manera transversy| Y @ nutritse de ellos e
hecho, algunas de las aportaciones mis importantes al estudio de |as politicas
plblicas provienen de aguellos que se han mostrado mds hdbiles para trabajar
con diversos marcos a la ves. Como sefala Wildavsky, el analisis de las politicay
puiblicas requiere tanto de arre como de oficio: "¢ andlisis es imaginacién” e -
plica “ejercicios experimentales de pensamieno” y creatividad (Wildavsky, 1979.
16-17}. Brian Hogwood (1984: 25) sugiere al analisca de politicas pablicas
Plantearse como objerivo so un “aprendiz de tado”, es decis:

WL persona con una buena formacién (0 autodidadta) en wna amplia gama de en-
foques ¥ téenicas, no necesariamente un experto en alguna de oflag o] pero con
la habifidad de identificar, si no cs que poner en pri&ica, técnicas potencialmenge
relevantes, conocimicnto de sus forralezas ¥ debilidades, Yun freeree énfasis en Jos
problemas de los responsables de tomar decisiones,

Los marcos de anilisis son las herramientas del aprendiz.
150/ Ly economia de bienesiar

En linea descendente diredta de! utilicarismo de Mill y Bentham {véase la
seccién 1.6 3 continuacion), la economia de bienestar e un componente cen-
tral del anilisis de las politicas piiblicas epy ¥ para el proceso de lag politicas
publicas. Son muchos los libros que, al analizar Jag politicas piblicas. presentan
¢ste twma comao ¢l paradigma dominante. En términos generales, implica I,
aplicacion de las teorias ¥ los madelos de la economiz de bienescar para mejorar

“ha racionalidad ¥ ehcacia de la toma de decisiones. A continyacion se mencionan
algunos de los rextos que revisan o recurren a los enfoques del bienestar-

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

E.S tokey y R. Zeck| 1user, A Pringer for Pa/ie_'y Analysis, 1978,
H. _Jenkins—Smith, Democraric Politics ayd Policy A nafysis, 1990,
M. Ca tley, Rutional ﬁz‘/rnquf n Po/fc_'_y Analysis, 1980,
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El anilisis de las politicas piblicas como una forma de “técnica racional”
derivada de los postutados de la economia de bienestar se aborda en las seccio-
nes 3.8,3.9,4.5y4.7.

1.5.2/ La eleccion publica

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

La eleccién pablica puede definirse como la economia de la toma de decisiones
fucra del mercado, o simplemente como la aplicacién de la cconomia « las ciengias
politicas. La matetia de la eleccion publica es la misma matetia de las ciencias po-
liticas: la reoria del Fstado, las reglas para votar, el comportamiento del voeante, la
politica de los partidos, la burocracia, etcérera. No obstante, Ja eleccion publica si-
gue la metodologia de la economia.

(Mueller, 1979V; {)

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

W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government. 197 1.
A. Downs, An Econoniic Theory of Democracy, 1957.
A. Downs, Inside Bureaucracy, 1967,

P Dunleavy, Democracy Bureaucracy and Public Chaice, 1991.

El enfoque de la cleccién piblica se escudia con detalle en la seccion 3.5.1.

El institucionalismo econémico o “nuevo institucionalismo” guarda una
estrecha relacion con el enfoque de la eleccion pablica, y se ocupa de analizar ¢l
comportamiento y desarrollo del mercado v de las organizaciones sobre la hase
de las reorias econémicas y de la eleccién racional dentro de ta empresafLas
secciones 2.11.6y 3.6.3 de este libro consideran la relevancia de dichas teorias
al analisis de las politicas piblicas. ’

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. Stiglicz, “Principal and Agent”, 1987,

B.R. Weingast, “The Political Institutions of Representative Governmenr”, 1989.
D.C. North, Institutions, fnstitutional Change and Economic Performance, 1990,

1.5.3/ La estructura social

Aos enfoques de estructura social incluyen el analisis de las politicas puiblicas a
partir de la teorfa socioldgica. Este libro aborda la aportacién de la sociologia
a la evolucion del andlisis de las politicas publicas desde diversos angulos.

17 La edicion en castellano es Mucller, D.. Efeccion publica (1979).
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La aportacion de la sociologia al andlisis de los problemas sociales es de
especial importancigf{véase la seccién 2.2.1-3). Entre los cextos clave sobre este
aspetto desracan los siguientes:

R.C. Fuller y R.R. Myers, “The Nacural History of 2 Social Problem”, 1941.
C.\W.Mills, 7he Sociological Imagination, 1959,

H.S. Becker, Outsiders, 1963,

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

M. Spector y 1. Kitsuse, Constructing Social Problems, 1977.

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

Ll enfoque “del ciclo de vida” para aproximarse a los problemas sociales
también constituye una importance fuente para el modelo “por etapas” del
proceso de las politicas pablicas {véase Fuller y Myers, 1941). Los socidlogos 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 sociologia del conocimiento {seccidn 2.2.1). A nivel mis
general, la sociologia “funcionalista” (Parsons®, 1937, 1951} ha gjercido una
influencia predominante en el enfoque “sistémico” para el estudio del proceso
de las politicas pitblicas {por ¢jemplo, Easton, 1953, 1965; Almond y Powell,
1966). El impacto de los enfoques sociolégicos en las politicas puiblicas también
ha sido importante, tanto por su influencia “dire@a” como “indire@ta” (Bulmer,

1990}.
1541 El procesamiento de la informacion

#Como observan Bobrow y Dryzek, este marco de andlisis ticne un alcance
considerable en una amplia gama de disciplinas académicas. Quizd seu ¢l
marco de andlisis mds diverso de rodos. 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, tracan la informacién y

resuelven problemas” ABobrow y Dryzek, 1987: 83). Este marco recurre a los
siguientes enfoques: '

* La psicologia cogniriva.

* La psicologia social.

* Laciencia de las decisiones.

* Laciencia de la informacién.

* Lainteligencia artificial.

* El comportamiento organizacional.

Entre los textos clave sobre este marco de andlisis destacan los siguiences:

18 Laedicion en castellano es Mills. C.W.. La imaginacion sociojogica (1975).
19 La edicion en castellano es Becker. 11,5, Los extrafios: sociologia de la desviacion {1971,

20 Lus ediciones en castellano son Parsons. 1. La estrictira de o accion social {1968) v Parsons. 1. £/ sistema
sacial {1984). respectivamente.
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H.D. Lasswell, Psyclopathology and Polirics, 1930.

—— Power and Personality, 1948.

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

—— The New Science of Management Decision, 19607,

—— The Sciences of the Artificial, 1969.

» ‘Human Nacute in Politics”, 'l he Dialogue of Psychology with Political
Science”, 1985.

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

——, The Intelligence of Democracy, 1965.

—, “Suill Muddling Through”, 1979.

y D.K. Cohen, Usuble Knowledge, 1979.

A. Newall y H.A. Sitnon, 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.

RM. Cyerty ).G. March, A Behavioral Theory of the Firm, 1963/1992%.
KW 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. Wileasky, Organizational irelligence, 1967.

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

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

LL. Janis, Groupthink, 1972/1982.

y L. Mann. Decision Making, 1977.

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

J.5. Carroll y E.). Johnson, Decision Reseaich, a Field Guide, 1990).

Este marco de anlisis se revisa mis deralladamente en [a 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 aportacién significativa a la ciencia de las politicas publicas v,
hasta cierto punto, dicha contribucion ha estado ensombrecida por la economia, especificamente
por la teotia de la efeccion pablica. La aportacién de la psicologia (de William James) al desarro-
llo del interaccionisma simbolico tuvo una enorme impottancia 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 Laedicion en castellano ¢s Simon. 1AL ddministracion de ermpresas en iy era clechratica (1963),
22 Laedicion en castellano vs Macch. L.G.. y HLA. Simon. Teoria de fe arganizicion (1969)

23 La edicion en castellano es Cyert, RM. y 1.G. March, Teoria de tas decisiones ceonémicas en fo empresy

{1965).
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Elideal de [a politica de la prevencion es obviar el conflicto mediante la reduccién rotun-
da del nivel de tension 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
ylaformacion de los administradores sociales ylos cientificos sociales. La politica preven-
tiva def futuro estara intimamente vinculada medicina general, la psicopatologia, la
psicologia fisiologica y otras disciplinas relacionadas.

(Lasswell, 1930: 203)

Durante (a década de 1960, Simon habria de realizar aportaciones clave a los enfoques
cognitivos, £l desarrollo de la investigacion de evaluacion tiene una gran deuda con autores pio-
neros como Camphbell, entre otros (véanse la seccion 4.5 y Stier, 1975: 107). Si ademas se incluye
la contribucion de la escuela de relaciones humanas de la teoria de gestion, entonces Ja aportacion
psicoldgica ofrece una vision considerablemente mas depurada y con fundamento empitico del
‘omportamiento humano que a nocién del interés personal que empunan los economistas, A
lolargo de la década de 1970 la contribucion de la psicologia al entendimiento de la toma de
decisiones colectivas en los textos de Janis (1972/1982) y Janis y Mann (1977) aportd nuevas re-
fiexiones en torno al proceso de formulacion de politicas publicas (véase la seccién 3.7.3).

Demanera mas general, la psicologia también ayudé a dotar de un marco al enfaque por eta-
‘pas de andlisis de las politicas publicas mediante el desarrollo de enfoques de toma de decisio-
:nes que desglosaron el analisis en diversas €tapas. Esto se evidencia en la obra de Simon sobre
;psicologia cognitiva {(véase Carroll y Johnson, 1990) y sobre psicologia social (véase Mann,
1969%).

. Mann, por ejemplo, distingue tres etapas; pre-decision, decision y post-decisidn {Mann, 1969;

133-152). Si bien se trata de etapas ldgicas, tanto Mann como otros psicélogos sociales recurren
aeste tipo de marcos para mostrar que la toma de decisiones es un proceso muy alejado de cual-
quier ideal racional.

Carroll y Johnson (1990: 16) han realizado bastantes investigaciones en psicologia cognitiva
fincluida la investigacion de Siman) para presentar un marco util al estudio empirico:

+ Reconocimiento: ;Quign se percata det problema? ;Qué tuvo que ocurrir para que se lo eti-
Guetara como un problema que requiere una decision?

+ Formulacién: ;Quién participé en [a definicion de tos problemas? iComo se lo diferencia de

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

¢ Generacion de opciones: {De donde llegaron las alternativas? iPor qué se detuvola busqueda

* deopciones?

Bisqueda de informacion: iCuanta informacion se recopild y quién la recopiio? ;Qué tipo de

informacion se buscé? ;Qué uso se le dio?

* Baluacién/eteccion: ;A qué tipo de juicios se recurrié, quién los empled y qué tipo de cono-

cimiento se usG?

v Accidn/reaccion: ;Qué sucedio una vez tomada la decision? ;Quién recibe la reaccion o retroa-
limentacién? «

L3.5/ Lus politicas pithlicas dentro de un marco gerencial

La influencia de fas ideas ¥ las técnicas propias de la administeacién empre-
sarial en la teoria y la prédtica del andlisis de Jas politicas piblicas no ha sido
menor. Para empezar, el desarrollo del andlisis de fas politicas puiblicas cn [sca-
dos Unidos a partir de McNamara en [a década de 1960 dio inicio a una era

——

Laedicion en casteltano es Mann, L... Flementos de psicolagia social (1995),
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en la que las ideas gerenciales (como la planeacién corporativa) ejercicron gran
influencia en el gobierno estadounidense y en otros paises del mundo. Asi,
durante la década de 1970 surgié la nocién de que la administracién piblica
evolucionaba rdpidamente a una forma de “gestién” pablica. Se publicaron
numecrosos textos que pretendian aplicar enfoques gerenciales al estudio de la
administracién publica 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 [as inanzas piiblicas, el desarrollo del enfo-
que gerencial se acelerd, tanto en la teoria como en la practica, y ofrecid una
alternativa a la larga tradicién de la administracién piblica (Rainey, 1990). El
fin del paradigma de la administracién piblica y el auge de las politicas publi-
cas coma gestion priblica se precipitaron en las décadas de 1980 y 1990 (Metcalfe
y Richards, 1992%; Lane, 1993; Flynn, 1990; OCDEL, 1990, 1991, 1992
Osborne y Gacbler, 1992% y Hughes, 1994).

El enfoque gerencial se concentra en mejorar la eficacia y la economia del
sector puablico a través de técnicas antes consideradas puramente adecuadas para
el sedtor privado/lucrativo. Los origenes de este marco de andlisis son algo
ecléticos y abrevan en diversas disciplinas, como los enfoques de administracién
cientifica, la economia, la psicologia social y ocupacional, la contabilidad gerencial
y la auditoria gerencial. El autor cuyo trabajo ha sido més influycnte en cste
viraje hacia un marco gerencial es Peter Drucker, a quicn 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 andli-
sis en la década de 1980, es cl estudio realizado por Peters y Waterman (1982),
en el que se hace un andlisis de las principales empresas “excelentes” (sic). El
estudio incluye una lista de verificacion de las caracteristicas de la excelencia qQue
los reformadores seguirian al pie de la letra, particularmente los “de derecha’
que estaban convencidos de la critica hecha desde el marco de anilisis de la
eleccién publica en concra de las jerarquias administrativas (que velan por sus
propios intereses). Estos habian resuleado del supuesto “interés piblico” de
Weber y se mostraban a favor del viraje hacia una “gestién™ mds oricncada al
mercado (véase Capitule IV, passim)?,

Las criticas al gerencialismo, ya sca como herramienta de control o como
ideologia (Massey, 1993 y Politt, 1990), desafian la idea de que los conceptos
y los métodos para la gestién del seor privado sean adecuados para la admi-
nistracién del setor pablico en una sociedad democritica liberal. No obstante,
esos argumentos académicos no restan mérito al atradivo de este marco para
los disefiadores de politicas publicas que trabajan con presupuestos piiblicos
cada vez mds constreitidos. El impa&to de este marco de anilisis ha sido expan-

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

26 La edicion en castellano es Osbome, D. y T. Gaebler, La reinvencion def gobdierno. la influcncio del espiritu
empresarial en ef secior piiblico (1995),

27 [l caso de “Nueva Escuela Argentina paracl Siglo xxi™ de Inés Aguerrondo (véase Capitulo V: Casos Latinoame-
ricanus) ¢s un excelente ejemplo de la aplicacion del entoque gerencial en la politica educativa en Argenting.
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sivo (OCDE, 1991 y 1992) y a@ualmente debe considerarse como el marco do-
minante en la practica, 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 analisis son los siguientes:

P. Drucker, 7he Practice of . Management, 1954,

~——, Managing for Results, 1964.

+ 1he Age of Discontinuiry, 1969.

T. Peters y H. Wacerman, i Search of Exceflence, 1982%",

).L. Perry y K.L. Kraemer (editores), Public Management, 1983,
D. Osborne y T. Gaebler, Reinventing Government, 1997.

C. Pollitr, Munagerialism and the Public Sector, 1990,

N. Flynn, Public Sector Management, 1990.

L. Metcalfe y 3. Richards, Improving Public Management, 1992,
A. Massey, Managz’ng the Public Sector, 1993,

1.5.6/ La politica en el proceso de las politicas pibhlicas

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:

*  Enfoques ‘por etapas”. Conciben la formulacién de politicas como un pro-
<630 compuesto por una serie de pasos o secuencias, derivado de Lasswell,
Simon e Easton, y Almond (por ejemplo, Jones, 1970; Anderson, 1975
Hogwood y Gunn, 1984). Esce enfoque analiza las politicas ptiblicas como
procesos que empiezan con la “definicion de Ja agenda” y cerminan con |a
evaluacion y el resultado de las politicas pablicas (véanse las secciones 1.3,
1.9y 1.10).

* Enfoques pluralistas-clitistas. 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 efemplo, Dahl, 1961; Lindblom, 1977:
Lindblom y Woodhouse, 1993; Shattschneider, 1960%; Cobby Elder, 1972;

_— e

28 Tl caso presentado por Carlos Sojo y Guillermo Acutia, en el Capiwlo V: Casos latinoamericanos. es un cjem-
ple del impacto del enfoque gerencial en los cambios experimentados por la politica e combale a la pobreza
¢n Costa Rica. Il caso que pregentan Pedro Langre y ). Velasco describe coma el paradigma de la nueva estion
pablica se plasmo en la Agenda Presidencial de Buen Gobierno en México en el periado 2000-2006 que con-
tepla 6 lineas de accion: gobicmo honesto v Iransparente. gobiemo de calidad., gobierno profesional, gobieme

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

29 Laedicion en castellano es Peters. Ty RH. Waterman, £2 busca de {a excelencia (1984),

30 La edicion en castellano es Schauschneider, £.E._ £/ pueblo semisoberano: la democracia norteamerican
Visiai por ut hombre practico ( 1967).
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Bachrach y Baraez, 1962, 1963, 1970; Crenson, 1971; Lukes, 1974 Ga-
venta, 1980) (véanse las secciones 2.4, 2.6 y 3.3).

»  Enfogues neomarxistas. Se preocupan por la aplicacién de las ideas de Marx
a la explicacion de la formulacion de politicas piblicas 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).

o FEnfoques subsistémicos. Analizan la formulacién de politicas puiblicas en funcién
de nuevas imagenes, como “redes”, “comunidades” y “subsisternas”™ (Heclo,
1978; Richardson y Jordan, 1979; Rhodes, 1988; Atkinson y Coleman,
1992; Smith, 1993; Baumgartner y Jones, 1993; Sabatier y Jenkins-Smith
(editores), 1993) (véansc las secciones 1.9y 2.10).

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

¢ [Iustitucionalismo. Tiene un desarrollo menos depurado que los entoques an-
teriores, pero empieza a perhlarse como un nuevo conjunto de enfoques
importantes para el proceso de las politicas piblicas (véanse las secciones 2.11.6
y 3.6,y Almond ez af., 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) (véasc la seccidn 2.11.6).

1.5.7¢ Politicas publicas comparadas

Las politicas publicas comparadas son., como sefala Feldman (1978), un mé-
todo para el estudio de las politicas piiblicas mediante la adopcién de un enfo-
que comparativo del proceso de las politicas piblicas, asi como de sus resultados
e impadto. Como lo sustenta uno de los principales textos con esta perspeiva:
“Las politicas piiblicas comparadas se refieren al estudio de cémo, por qué y
para qué los diferentes gobicrnos roman determinada medida, incluida la de
no hacer nada” (Heidenheimer ez «/., 1990: 3). Los marcos de andlisis recurren a
diversos cnfoques ante el planteamiento de esas preguntas, enfoques que pueden
presentarse en diversas vertientes (véase bid.: 7-9). Por supuesto, dichos enfo-
ques no son exclusivos de las politicas ptiblicas 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 piiblicas son
resultado de factores econémicos y sociales (Wilensky, 1975 y Hofferbert,

1974).

31 Laedicion en casiellano os Lukes, S., El poder. wn enfayne radical (1983),

32 Laedicion en castellana 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 o que el gobierno “considera importante”
en politicas pablicas (Castles, 1982).

* Enfoques de la lucha de cluses: explican las politicas publicas sobre la base
de las formas politicas de la lucha de clases en diferences paises capitalistas
(Offe, 19844,

* Enfoques neocorporarivistas: tratan la influencia de los intereses organizados
en la definicién de las politicas piiblicas (Lehmbruch y Schmiter, 1982),

*  Enfoques institucionalistas: se ocupan de la funcién de! Estado y las institu-
ciones sociales en la definicién de las politicas publicas (Hall, 1986: Weaver
¥ Rockman [editores], 1993).

El enfoque comparativo ticnde a emplear tres métodos (véase Harrop [edi-
tor), 1992): estudios de caso de un tema de politicas piblicas en un pais (Parsons,
1988), andhsis estadisticos de diversos estudios de casos y paises (Castles [edi-
tor], 1989; Wilensky, 1975; Heidenheimer et al., 1990) o una comparacién
mads concreta de un tema o setor de politicas publicas entre un scledto nOmeio
de paises comparables (por ejemplo: politica de salud, politica industrial, el
orden publico entre paises del (G5) (véase Harrop [editor], 1992).

Lste fibro también emplea el enfoque de politica comparada de manera
especifica en las secciones 2.11, 3.6.4 y 4.7.

[.6/ Marcos filoséficos de analisis

La aportacién de la dimension filoséfica (ética, normativa, metodoldgica) af
anilisis de las politicas pablicas es inmensa. De liecho, podria reconstruirse
I hisroria de la filosofia polftica a fin de mostrar cémo la preocupaciou por las
“politicas piblicas” y los “problemas piblicos” ha sido un elemento cen tral de
la teoria politica desde tiempos inmemoriales (véase Nagel, 1990: 422-423).
Sin etnbargo, para efectos de esta seccién del libro NOS COntentaremos con siete
grupos de filosofos (o tedricos sociales) cuyas obras han influido (e influyen) for-
mativamente en las politicas puiblicas y en el andlisis de las politicas piblicas:

* Magquiavelo y Bacon.

* Bentham y Mill: la contribucion utilitaria.

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

* Rawls y Nozick: dos teorias de justicia,

* Karl Popper y el modelo de I ingenieria gradual.

* Elargumento de Hayek sobre los mercados y la eleccion individyal.

* Llargumento de Etzioni sobre el “comunitarismo”.

* Habermas y I racionalidad comunicativa,

——

33 La edicion en castcllano es Ofe. C.. Contradicciones en ef Lstado de bienesiar (1990).
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1.6.1/ Muaguiavelo y Bacon

A Magquiavelo (1469-1527) le interesaba vincular las teorias sobre ef gobierno
con su experiencia de primera mane 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 funcionamienco, pero también estaba convencido,
como diplomitico, de la necesidad de contar con informacién de buena cali-
dad con su adecuada interprecacién. Asimismo, crefa que era posible eshozar
conclusiones generales acerca de la naturaleza del comportamicnto humano y
de la influencia de las instituciones y las estruéturas. En pocas palabras, conce-
bia el gobierno como un arte y el estudio del gobierno como algo cercano a una
ciencia. Maquiavelo estaba inccresado en el arte del Estado: creia que. mediante
el conocimiento de la realidad de la politica y el poder, los tomadores de deci-
siones estarian mejor preparados para controlar los asuntos de Fstado 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 sentd a escribir El principe, se sentia ansioso. Desempleado
tras muchos adios de servicio publico, escribié este manual con conscios para los
nuevos gobernantes como un intento por ganarse un empleo bajo ¢l mando de I
siguiente administracion de los Medici. El problema de Maquiavelo resultaga fa-
miljar 2 hordas de posibles y antiguos funcionarios gubernameniales del mundo
actual: “intelectuales de las politicas publicas”, como los llaman en Cstados Unidos
[...] Hoy, [Maquiavelo] seria parte de un #hink-tank, cstaria protegido por secreta-
rias y seria halagada por un rio de llamadas de produétores de ralk shors. Los “in-
tele@uales de las politicas pablicas” todavia luchan por presentar sus conclusiones
conto consefos expertos ¢ imparciales; pero, al igual que Maquiavelo, siempre es-
tardn tirando de lus mangas de los politicos.

(The Economist, 25 de nuaye de 1991)

Maquiavelo estaba fascinado por el poder y sus efectos para logear cualquier
objetivo de quienes lo detentaran. Crefa haber descubierto las fuerzas funda-
mentales que daban forma a las politicas puiblicas y a la palitica en un mundo
sujeto al cambio constante. Sobre todo, le preocupaba la relacién encre los fines
y los medios, y su contexto en procesos de cambio que rebasan ¢l control racio-
nal de las personas: la fortuna. El politico (principe) cfetivo es aquel capaz de
aprovechar al maximo los tiempos y las circunstancias. Maquiavelo crefa que
existia un tipo de conocimiento que podia facilicar la gobernanza erudica.

&l principe conserva un toque moderno. El andlisis de las politicas y el ana-
lisis de las politicas puiblicas en el siglo xx surgicron por razones igualmente
maquiavélicas: el deseo de comprender lo que realmente sucede en el gobierno
y hasta qué grado el desemnpefio gubernamental esté a I altura de sus promesas,
El éxito, el desempefio, la obtencién de resultados son finalmente los cricerios
con los que hemos llegado a juzgar a las personas que se encuentran en ¢l gobicmno.
Las politicas piblicas 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 estdn disefiadas las politicas pablicas. Abi radica
la inica fuente real de legitimidad en tanto efetividad. 7
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% James Burnham, The Machiavellians: Defenders of Freedom, 1943

Ellibro de Burnham titulado The Manageriaf Revolution®* (1941) fue una importante contribu-
¢idn 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 tas condiciones econdmicas
habian causado unarevolucién 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
l2 perspectiva maquiavélica tlevaron a Burnham a pensar to 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. £s muy probable que muchos problemas sociales im-
portantes {...] carezcan de solucién. En general, [...] resulta extremadamente dificil para
los hombres ser cientificos o 19gicos 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 fos 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 [...] Les 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 mdas 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,
hcontinuacion 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, segun Jay, le hizo llegar esa revelacién. En su tibro, jay aplica e! méto-
dode Maquiavelo al estudio de cuestiones y problemas de administracion con cierto grado de
eectividad: “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

Enla 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.
(Metcalfe y Richards, 1992:211)

Si Maquiavelo fue el filésofo de las politicas priblicas como astucia y engafio,
Francis Bacon (1561-1626) fue ¢l hombre del que podria decirse que analizé

H Laedicion en castellano ¢ Burnham, J.. Lo revolocion de los directores {1967).
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las po]fticas pflblicas en su sentido mas moderno, como acciones racionales
basadas en ¢l conocimiento. Contemporaneo de Shakespeare (de hecho, hay
una teoria que sostiene que Bacon escribié las obras de Shakespeare), la idea
que tenia Bacon de las politicas piblicas era la de buscar el punto medio (res
mea). Las buenas politicas publicas consistian bisicamente en percatarse de que
cl ejercicio del poder requeria la habilidad de sustentar la autoridad v la legiti-
midad al fomentar el apoyo y el acuerdo, no ¢l 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 médxima de Bacon, el conocimiento es poder.
Para Bacon, las politicas piiblicas eran ¢l uso del conocimienta para cumplir 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 perspedtiva de Maquiavelo,
las politicas pablicas eran la a&tividad de mantencr ¢l poder; para Bacon, eran la
actividad de mantener ¢l equilibrio y la autoridad. En opinién de Maquiavelo,
la funcién del asesor de politicas publicas era ayudar al Principe a mencir, enga-
nar y asesinar efeCtivamente. Bacon, por su parte, vefa en la funcion de los ase-
sores algo mucho mds elevado v poderoso, como lo plantea en su New Athants
(publicacién péstuma, de 1627), donde describe un mundo en el que los cien-
tificos detentan ¢l verdadero poder dentro de un nuevo orden social.

Este, por supuesto, serd un cema central del pensamiento social “positivista”
a partir de Bacon, Comte y St. Simon. No obstante, es cierto que e estilo v el
método de Bacon eran francamente maquiavélicos. Como hlésofo, Bacon buscéd
organizar el conocimiento cientifico y el método induétivo dc su tiempe, y
como tedrico politico se esforzé por definir y destilar el pensamiento y el apren-
dizaje politico. En esencia, Bacon argumentaba que el progreso dependia de Ia
organizacién del conocimiento dentifico y la gobernanza de la organizacién
del conocimiento de las politicas. El gobierno implicaba el complejo arte de
aplicar el juicio y el conocimiento.

Eu lo que respecta a Maquiavelo, st nocién de las policicas pablicas estaba
incorporada en la idea de la posibilidad de adquirir conocimientos para formular
mejores politicas. La diferencia encre la idea baconiana y la maquiavélica de las
politicas pablicas se halla, en gran medida, en ¢l contexto histérico. Bacon
escribia en un periodo en el que las politicas piblicas necesitaban eamarcarse
en el consentimiento y ¢l acuerdo. Para este autor, el rey necesitaba estar al tanto
de la necesidad de construir dicho consentimiento y las politicas ptiblicas impli-
caban lo que en el lenguaje moderno podria expresarse como legitimidad. 1as
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 conviccion en la ciencia, podria afirmarse que Bacon representa la génesis
de la idea moderna de las politicas pablicas como producto de la consideracién
racional y la ciencia (Bell, 1976%).

33 Laedicion en castellano es Bell. D.. £ advenimiento de lu sociedad post-tndustrial. an intento de progamis
soctal {1976),
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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 Corona y en
1617 Canciller del Sello de la Puridad. En 1621 se lo acusé de aceptar sobornos y cayé 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 abrigd ambiciones considerables que,
al final, pudo realizar sélo parcialmente. Busco impulsar su carrera politica y llegé a creer que [a
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 admird enormemente e in-
fluyé en su propio pensamiento, Bacon tenia un pian 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. £l plan de Bacon era la fusion del conocimiento y el poder en un nuevo orden politico.
Maguiavelo se dirigia al Principe de los Medici; Bacon dedicé sus textos a los hombres poderosos
de su época: el Rey Jaime | y el Duque de Buckingham. Seguin 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 educacidn. No sugiere que el aprendizaje deberia ser la ocupacion 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 més prac-
tico de sus objetivos. Bacon desea una sociedad buena, gobernada, ordenada, religiosa,
casta, valiente y rica, y cree gue salamente una sociedad que ve el aprendizaje como me-
ta es capaz de alcanzar esos objetivos.

(Bacon, 1973%, pdg. x)

En su libro titulado New Atfantis, Bacon describe una isla utdpica fundada porun 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 Salomon} y una de sus tareas es obtener conocimientos
detodo el mundo. Esta casa de estudios se convierte en los cimientos de la paz y la prosperidad de
laisla y el sostén para que el rey mantenga su poder y autoridad. Radical en su visidn del progre-
5o y los descubrimientos cientificos, Bacon era sumamente conservador en politica. Creia que el
conacimiento estaba destinado a ser el pilar del orden politico racional. La isla New Atfantis 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 funcidn
politica en cuanto a Ja preservacion del poder del Estado. La vision de Bacon era la de una nueva
Gran Bretana 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
xw, ¥ fueron fuen’ 2 de inspiracion para los enciclopedistas franceses. ¢

1.6.2/ La aportacion del wiilitarismo: Bentham y Mill

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

1836) fueron dos de sus principales exponentes, sostenia que el principio de la

36 La edicidn en castellano ¢s 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 policicas gubernamentalcs. Asi, fas 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 consccuencias, coadyuvé naturalmente al desarrello de teorfas que
buscaban cuantificar y modelar el bienestar humano. El argumento en favor de
una reforma en las politicas piblicas suele adquirir un matiz ucititario en tanto
promotor de un mayor bienestar social y una mayor libertad individual. En
tanto teoria, el utilitarismo ha sido objeto de numerosas criticas que seialan,
por ejemplo, que este tipo de céleulo 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 pablicas
y del anilisis de las politicas publicas.

Si se define el andlisis de las politicas pablicas como “una serie de técnicas
con las cuales cvaluar las opciones de politicas publicas y elegir alguna de ellas”
(Jenkins-Smith, 1990: 1), entonces la aportacién de Bencham y Mill, y otros
hlésofos del utilitarismo define elementos nodales del paradigma analitico: 1a -
nocion 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/ £l “pragmatismo’ de James y Dewey
y ¢l desarrollo de la ciencia de las politicas publicas

William James (1842-1910) se formé en medicina y se interesé por la psi-
cologia y la filosofia. James y Dewey son conocidos como los padres del
“pragmatismo” moderno (James, 1970%), una filosofia otiginalmente presentada
por Charles S. Pierce. James creia que [a psicologia tenia que fundarse en el
conocimiento bioldgico empitico, 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 actividad
que permite a los seres humanos modificar su entorno para sobrevivir y desa-
rrollarse. A James le gustaba distinguir entre los filésofos “tenaces”, acentos al
conocimiento empirico, y los filésofos “suaves”, cuyas ideas se derivaban del
pensamiento abstrafto. La idea de la tenacidad prendié en los nuevos reformadores
sociales, cientificos sociales y politicos ansiosos por cambiar las politicas pribli-
cas en Estados Unidos durante el periodo de entreguerras. Fl lema de James
sobre ¢l “empirismo radical” fue fuente de inspiracién para una generacién que
creia en la posibilidad de mejorar y adaprar 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 La edicion en castellano es James, W.. Pragmatisnio (1975) .
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de aprendizaje sobre la base de la prueba y el error (Dewey, 1927, 1963%).
Dewey entendia la democracia como una adividad de investigacién en la que
se intercambiaban ideas y en la que la saciedad resolvia los problemas mediante
el aprendizaje y el ensayo. Era un entusiasta defensor del desarrotlo de nuevas
“tecnologias 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 publicas es una adapracién contemporinea del enfoque
general ante las politicas pablicas recomendado por John Dewey y sus colaborado-
res en el desarrollo del pragmartismo estadounidense.

(Lasswell, 1971 xiv)

En décadas recientes, las ideas de Dewey acerca de la toma democritica de
decisiones como forma de comunicacién y experimentacién se desarrollaron
en la obra de tedricos criticos, como Richard Rorty, Jirgen Habermas (véase la
siguiente seccidn y las secciones 1.9, 2.7.3, 3.9 y 3.10.5) y Raskin {1973), asi
como cn la obra de los experimentalistas sociales, como Campbell {véase ta
seccion 4.5.4).

El legado pragmitico de Dewey y James fue un llamado a tomar medidas y a
fomentar la participacion altiva de las ciencias sociales en los esfuerzos por
crear mejores gobiernos y sociedades. Este llamado a concentrarse en la resolucion
de problemas se convertiria en una de las convicciones centrales del enfoque de
politicas publicas durante ta posguerra, ranto en Estados Unidas 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 mis de un think-rank. Rawls y
Nozick nutrieron la mayor parte del debate filoséfico sobre las poliricas publi-
cas desde la década de 1970. El libro de John Rawls titulado 4 7heory of Justice
(1971)*° tomé el interés utilitarista en el bienestar y propuso un maodelo de
justicia que implicaba la imparcialidad. Las diferencias sélo podian ser acepra-
das si las desigualdades sociales y econdémicas 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 deberian 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 aporea los
cimientos filosoficos para formular mejores politicas puiblicas.

38 Lacdicion en castellano es Dewey. )., Libertad v cultira (1965).

39 La cdicion en castellano es Rawls, 3., Teoria de la justicia (1995).
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El libro de Nozick titulado Anarchy, State and Utropia (1974)* ha influido
en la “nueva derecha” al presentar una fuerte critica a la teoria y Ia practica de
Ia formulacion de politicas prblicas al estilo Rawls. Ea contraposicién a la
nocién de justicia de Rawls, relacionada con la discribucién de los resultados
de manera “imparcial”, Nozick argumenta que la justicia discributiva no se
sostiene ni en la tcoria ni en ¢l cjercicio de la realidad cotidiana. El ataque de
Nozick sc basa en la idea del “derechio 2 y de los derechos del individuo. Para
este aucor, la justicia tiene que ver con aquello a lo que las personas tienen
derecho, y no con la imparcialidad: fa distribucion puede 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 organizacion de la sociedad con una aspiracién de
justicia. Quienes deseaban ver menos politicas ptiblicas y mds libertad de clee-
cién individual no desaprovecharon esta tesis. El debate Rawls/Nozick ha sido en
parce responsable del resurgimiento de una filosofia aplicable a las politicas
publicas, algo que no sc veia desde Dewey y el utilitarismo. Entre los teéricos
cuya obra también sc ha ocupado de las problemdticas de las politicas publicas
destacan Ronald Dworkin, Thomas Nagel, T.M. Scanlon y Bernard Williams.

1.6.5/ Karl Popper y el modelo de ingenieria gradual

La contribucién de Popper a la filosofia de las politicas publicas ha tenido
dos verrientes. En primer lugar, en un sentido metodelégico, su flosofia desa-
fié Ia validez de la idea de Bacon de la ciencia como induccién: la observacion
de hechos a partir de los cuales pueden deducirse teorias o leves generales. En
segundo lugar, defendié un método de politicas pablicas que buscaba aproximar
la toma de decisiones politicas al enfoque cientifico de [a resolucién de proble-
mas (Popper'!, 1957 y 1976: 72).

En el razonamiento de Popper, el método cientifico no comprendia el proceso
6gico de la prueba, basado en la acumulacién de “hechos” y evidencias, tanco
que creaba condiciones que daban lugar a la posibilidad de refutar ceorias. Ade-
mis, la idea de que los hechos existian independientemente de las teorias tam-
bién era dudosa. Los problemas, afirmaba Popper, existian denero de una
estructura de conocimientos. Asi, refuté la nocién que abrazaban los positivistas
{como Bacon): la existencia de los “hechos” estd scparada de las percepciones,
los valores, las teorias y las soluciones.

—_——

40 La edicion en castellano es Nozick, R., Amerquict, Estado Vaopic (1988)

A1 Las ediciones en eastellano son Popper. K., La siiseria del historicisnie (L996) ¥ Buisquedis sin términe: wn
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< ;Qué fue primero?

El problemaqué fue primero, la hipatesis (H) o la observacion (O)’ tiene solucion, al igual
que el problema“qué fue primero, el huevo {H} o 1a gailina (G} La respuesta a este ultimo
es"un tipo de huevo mas prematura”; fa respuesta al primer problema es, “un tipo de hi-
potesis mas prematura”. Resulta bastante cierto que cualquier hipdtesis gue se elija esta-
ra precedida por observaciones... pero esas observaciones, a su vez, presuponen la
adopcion de un marco de referencia; un marco de expectativas: un marco de teorias.
(Popper, 1963°:47)

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

P = TT— EF— P,

donde P = problema inicial; 77 - teoria tentativa/solucién de prueba. y
EE - eliminacidn de errores.

Aplicado a la sociedad, estc 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 experimentacion de ensayo y error, alo que él mismo
denominé, siguiendo a Roscoe Pound, “ingenieria social gradual” {Popper.
1969: 46, 69 y 83). Este modelo de formulacién de politicas hu demostrado
tener influencia tanto en el ejercicio de la politica como en Ja filosotia de las
ciencias. En vez de tratar de encontrar leyes de fa sociedad o desarrollar progra-
mas de reforma a gran escala, la politica deberia ocuparse de comprender las
limitaciones del conocimiento y de las instituciones humanas. Popper creiaque
una sociedad liberal (una sociedad abierta) es aquella en la que el argumento y
la adapracién racionales forman ¢l mérodo del ejercicio de gobierno, no asilos
grandes esquemas utdpicos, cuyo registro en la historia es, para este autor, siem-
pre trigico y violento.

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

El convcimicnto de la sociedad
es inadecuado, tmperfecto,
entativo

Imposible conocer las consecuencias
El consenso es menor cuanco
mils exhaustivo es el

esquema/la politica/el plan

Por lo tanto, pequenos pasos: ingenieria
gradual

Aprender de
CIrores pequenos

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 anilisis de las politicas publi-
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 teorias de decisién que
enfatizan la naturaleza “iterativa” de los enfoques de “ensayo yerror” {diagrama
1.4) (véase Collingridge, 1992). Para las criticas a Popper, véanse Magee (1973:
74-107), Parekh (19824 124-153) y Bobrow y Dryzek (1987: 136-148). Sobre
cl experimentalismo, véase Rossi y Freeman (1993: 297-329).

L6.6/ £l argumento de Hayek en favor de los mercados ¥ la eleccion
individuai

La influencia de las teorias de Hayek en las politicas piblicas ha sido con-
siderable. No obstante, durante la mayor parte de su vida, su obra estuvo mds
ditundida 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
gobicrno eran hasta cierto punto marginales a la manera en que se formulaban
las politicas (econémicas y de otra indole) y se deftnian los problemas. Obras
como The Roud to Serfdom (1944)% y The Constitution of Liberty (1960)%, en
las que aplicaba su filosofia y teoria econémica a la politica y al gobierno, no
llegaron a formar parte de la bibliografia dominante en la agenda de las politi-
cas pablicas hasta fines de la década de 1970, cuando se produjo el apatente fin

———

43 1.a edicion en castellano es Parckh, B.. Pensadores politicos contempordncos {1986).

44 La edicion en castellano cs Hayek, FA., Cuntino de servidumbre (2000).

45 La edicion en castellano es Hayek. FA.. Los Sundamentos de la libertad {1961),
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del keynesianismo (Skidelsky, 1977). kn ese periodo, Hayek se convirrié (junto
con Nozick) en una de las principales fuentes, si no /z principal fuente de ideas
para cl surgimiento de la “nueva derecha” {Levitas, 1986, Smich, 1979}, Otra
importante aportacién de Hayek al émbito de las politicas publicas fue su apre-
ciacién de la politica de las ideas y la imporrancia de promover ideas a través
de las organizaciones. Fue ¢l fundador de uno de los primeros think-tnks (Mont
Pelerin Society, 1947) e inspiré la creacién de diversos ¢ influyentes think-tanks,
como el muy notable Iniitice of Economic Affairs.

Al igual que en ¢l caso de Popper, el marco de andlisis 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 leves o la planificacién “cientifica” de la sociedad. Hayek ahrmaba que el cono-
cimiento humano eta muy limitado y fragmentado. En consecuencia, la creencia
en la habilidad del Tstado, el gobierno o la burocracia para sumar o coordinar
la infinita informacion necesaria a la hora de tomar decisiones sociales o decisio-
nes que interfirieran con el libre funcionamiento de la eleccién individual y los
mercados estaba equivocada y era peligrosa. La sociedad, segiin Hayek, no es
produto del disefio humano, sino resuftado de un orden espontineo. Por lo
tanto, la idea de que es posihle. por la nplicaci(’m o imposicion gubcl‘namenm]
de una teoria o politica, “mejorar” ese orden o hacetlo miés eficaz o mas justo, no
sélo es un error epistemolégico. 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 ala sociedad y dirigir la economia
se puso de manifiesto cn los horrores y la incheacia del fascismo y del comu-
nismo (Hayek, 1944). Sin embargo, los paises democréticos también fucron
presa facil de la creencia en la capacidad de las instituciones piablicas para dise-
far planes y resolver problemas. Hayek pronosticé que, al trabajar desde la
ilusion 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-
pecto de inestabilidad y posterior destruccién. Con la aparicién de la creciente
inHacién y el desempleo, y con los gastos estatales aparentemente descontrola-
dos de la década de 1970, todo escaba listo para que las teorfas de Hayek des-
empefaran un papel protagénico en la definicién de “nuevas” politicas y en la
redefnicién de “vicjos” problemas.

Quizds la implicacién mids importante del marco de andlisis de politicas
piiblicas de Hayek sea la nocion de que el gobierno o los disenadores 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 tanco, se per-
cibe que la funcién de las politicas publicas es limirada cuando se trara de ase-
gurar que el orden espontdneo en la sociedad y la economia deban permirirse
sin ningin tipo de interferencia ni reduccién de la libre competencia.

46 La edicion en castellano es Skidelsky. R., £f fin de la era keynesiana: ensavos sobre la desutegracion de ta
econontia politica keynesiana (1982).
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El Estade 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 piiblicas es, por ende, fomentar las condiciones en las que cal
orden espontinco pueda funcionar para favorecer a todos los individuos. La
formulacién de politicas publicas no debe ser vista como una a@ividad orientada
a la resolucion de problemas, sino como una actividad que facilite Ia libertad
personal dentro del estado de derecho. Y, si la formulacion 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 commitarismo

Silas décadas de 1960 y 1970 vieron el auge y Ya caida del marco de andlisis
de politicas puiblicas de Rawls, que incluye la preocupacién por la imparcialidad de
los resultados, v la década de 1980 vio el triunfo del individualismo y el mer-
cado de Hayek, el tiliimo marco de andlisis que ha pasado al proscenio en la
década de 1990 es el llamado “comunitarismo”. Encre los principales exponen-
tes de esta filosofia destacan Walzer (1983)", Sandel (editor) (1984) y Taylor
(1985). En la década de 1990 los argumentos de estos teéricos a favor de la
renovacion de la idea de comunidad represenes ¢l origen de una alternaciva al
individualismo de la década anterior. En relacién con el surgimiento de esta
idea, Scumas Milne apunta lo siguiente:

El comunitarismo puede sintctizarse en dos ideas esenciales. Sus seguidores sostic-
nen que las sociedades modernas, atomizadas, han perdido o sentido de comuni-
dad y solidaridad social. El indispensable tejido sociat entre ol Estado v ¢l individuo
(desde las asociaciones Flantrdpicas y las comunidades geogrificas hasea las escue-
las, las familias, las iglesias y los sindicatos) se lsa marchitado por ¢l impacto del
rampante individualismo del mercado. Es necesario Proteger o reconsteuir es te-
jido social. Asestando una estocada ética, los comunitcistas creen que ¢l iberalis-
mo cgoista ha creado un paramo de alienacion 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 valver a un equi-
libtio, afirman, asi como un sentido de moralidad mis agudo y poner fina
moda de avergonzarse ante la distincion enue lo corredto v lo incorredto [...! Tie-
ne el gran atra&tivo de ser una Aexi-Alosofia. Para la izquicrda "modernizada’” se
trata de solidaridad, fraternidad y el resurgimionto de las tradiciones dol movimien-
to laborista no esaadista del siglo x1x de ayuda mutua, socicdades cordiales. coope-
rativas y socialismo utépico. Para a derecha |...] tiene su propio atraétivo como
un nuevo credo moral que subraya el orgullo civico, ¢l deber social y fa 1radicion.
[.-.] ¥ la retérica de la educacién mosal, los valores de la familia tadicional y tas
medidas enérgicas contra el delito. ..

(The Guardian, 7 de ofurine de 1994)

47 L edicion en castellano es Walrer, M Las esferas do fa Justicia: vaa defensa det phuratismo y -l ignatdod {1993),
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Estd claro que la idea de la “comunidad” como respuesta al centrulisme
estatal y al individualismo del libre mercado no es nueva. Como sefiala Planc
{1991: 325), se le ha invocado en mds de una ocasion como critica al libera-
lismo. T.H. Green, Bosanquet, Tawney y Raymond Williams, por ejem plo, han
subrayado el papel de la “comunidad” para contrartestar los efectos de lo que
alguna vez Tawney (1921%) denomind la “sociedad adquisitiva”. De hecho,
Nisbet (1974) argutmenta que es posible hacer una lectura del desarrollo del
pensamiento politico y social desde la era de los griegos y los romanos como
una preocupacion acerca de la “bisqueda” de una cotnunidad. Por lo tanto, ¢l
concepto no es, en modo alguno, propiedad de la “izquicrda” o la “derecha’.
En una época en la que las formas de gobierno industrializadas enfrencan el
problema de encontrar nuevas formas de ejercicio gubernamental para sus
socicdades “postmodernas” mis complejas, no resulta del todo sorprendente
que los disciadores de politicas hayan securrido a la “nueva” setorica “comuni-
taria”. } lay una rica varicdad de teotfas que ofrecen la posibilidad de converdirse
en minas de ideas para los responsables de escablecer la agenda en la década de
1990.

A la vanguardia de la defensa det comunitarismo como enfoque de politicas
publicas se encuentra Amitai Etzioni (1968, 1993a, 1993b, 1994), cuya con-
teibucion al desarrollo del enfoque de politicas publicas se abordard con mis
detalle en otra parte de este libro (véanse las secciones 3.4.4, 3.10.2, 4.4.3 v
4.4.8). Su articulacién del comunitarismo como un marco para la formulacidn
de politicas publicas ha ejercido una influencia importante en el pensamiento
estadounidense y en el europeo. Su atradtivo radica en sefialar un punto medio
entre los excesos de la regulacién y el control del Estado por una parte, y la
dependencia pura de las tucerzas del mercado por fa otra. En sus propias
palabras:

En la perspectiva de los comunitaristas, debe mantenerse un Estado de bienestar
fucrte pero no dominante, Otras tareas adualmente asumidas por el Estada debe-
rin wasladarse a los individuos, las familias y las comunidades. El sustento floso-
fico de este cambio requicre ¢ desarrolio de un nuevo sentido de responsabilidad,
canto individual como mutua, Pero, ;edmo decidir qué adtividades debe asumic
qué nivel de la sociedad? Aplicando ¢l principio de la subsidiaridad, segin ¢l cual
la responsabilidad de toda situacion pertencce, primero, « aquellos que estdn mis
cerca del problema. S6lo en el caso de que el individuo no pueda encontrar una
solucién la responsabilidad pasard a a familia. Sélo en ¢f caso de que la familia no
pueda resolver L sitnacién parcicipard la comunidad. Sélo ¢a ¢l caso de que ¢f pro-
blema rebase a la comunidad deberd participar ¢l Estado.

(Ctzioni, 1994)

Lo ancerior significa, ¢n politicas pablicas, que existen lineas de responsa-
bilidad: la persona mds cercana, la familia, la comunidad, la sociedad en con-
junto. Las politicas pdblicas, afirma Eczioni, deben apuncar a promover y
revivir aquellas instituciones que intermedian entre el individuo y ¢l Estado: Ia
familia, las organizaciones filantrépicas, las escuelas, las iglesias, los vecindarivs

43 La edicion en casteBane es Tawney, R1L, La sociedad adyuisitiva (1972),
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y las comunidades. Los disefiadores de politicas deben compromererse a modi-
hcar 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 dificulear 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 ambito interdisciplinario, el anilisis de las politicas
pablicas, hasta fechas relativamente recientes, se ha mostrado un anto rigido
en cuanro 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 anilisis de costo-
beneficio y las diversas formas de investigacién operacional y anilisis sistémico
(véase la seccién 3.8). Sin embargo, esta visién de la racionalidad ha sido una
preccupacion central en la obra de los teéricos criticos alemanes, como Habermas,
y en los franceses de la escuela de la deconstruccién, come Foucault, que criti-
can el uso de la racionalidad como forma de control y opresién. Estas ideas han
adquirido una relevancia cada vez mayor cn tanto fuentes de enfoques criticos
de las politicas piiblicas y del andlisis de las mismas (véase de Haven-Smith,
1988; Hawkesworth, 1988}. Habermas ha sido visto come un autor de especial
relieve para el desarrollo de un andlisis critico de las politicas piiblicas. En vez
de la racionalidad instrumental que se halla encapsulada en las técnicas anali-
ticas racionales, Habermas propone un maodelo alternativo de “racionalidad
comunicativa”. En las palabras de Patsy Healey, se percibe una idea que
ofrece

un camino a seguir a través de una concepcidn distinta de la razén humana como un
principio informador para las sociedades contempaorineas |...] fyz gre] Habermas
sostienc que lejos de renunciar a la razén como un principio informador para las so-
ciedades contemporaneas, habriamos de pasar de una perspectiva individualizada
de la razén con una concepcién sujeto-obijeto al razonamiento construide dentro de
la comunicacién intersubjeriva. Este razonamiento es necesario cuando “vivimos
juntos pero no revueltos” en espacios comunes y el tiempo nos impulsa a buscar
caminos hacia el acuerde sobre cémo atender nucstras preocupaciones colectivas
[...] El esfuerzo de construir un entendimiento mutuo como el focus de la activi-
dad del razonamiento reemplaza la “Blosoffa de la conciencia” centrada en el suje-
to que, afirma Habermas, ha dominado la concepcién occidental de I razén desde
la Tlustracién.

({fealey, 1993: 238-240)

La razén, en ¢l sentido que le da Habermas, no es un proceso légico que se
ocupa de la prueba objetiva o la posibilidad de refutacion, sino de “alcanzar el
entendimiento dentro de un contexto social” (de Haven-Smitch, 1988: 85). Las
ideas de Habermas encierran grandes implicaciones tanto para la teoria como
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para la practica de las politicas piiblicas. En el nivel tedrico, sugieren la necesi-
dad de prestar mas atencién al lenguaje, al discurso y al argumento. Fn el nivel
prattico, las teorias de Habermas {como la “situacién del discurso ideal”™) han
detonado la bisqueda de nuevos métodos de analisis y procesos institucionales
que podrian servir para promover un enfoque intercomunicativo para la for-
mulacién y la ejecucién de las politicas piblicas (véanse Fischer y Forester, 1993;
Dryzek, 1987, 1990, 1993 v las secciones 1.9, 2.7.3, 2.9.2, 3.10.5 v 4.5.4).
Para estudiar el impacto de Habermas en la administraciéon pablica y en la
teorfa organizacional, véanse Denhardt (1981a, 1981b), Denhardt y Denhardc
{1979) y Degeling y Colebarch (1984), asi 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 puiblicas 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 ptiblicas comparten bastantes elementos con las teorias de Habermas (véase

Bobrow y Dryzek, 1987: 172-174).

1.7/ El andlisis y el proceso de las politicas publicas

L andlisis tiene diferentes objetivos y relaciones con el proceso de las poliri-

cas pablicas. Por ejemplo, Etzione, antes mencionado, ha buscado (v ha
logrado) influir en el proceso de formulacién de las politicas publicas a través
de la investigacién y los argumentos que propugnan un andlisis no sélo de los
“problemas”, sino ademds de las opcienes de politicas pablicas (o “soluciones”}.
Es posible pensar en tipos de andlisis de las politicas publicas como parte de
una gama de altividades en un espedtro de conocimicnto dentro del proceso
de las politicas pablicas, 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 et 4/, (1977)
(diagrama 1.5).

Diagrama 1.5 Variedades de andlisis de las politicas publicas

Andlisis de Anibisis para
las polieas publicas las politicas plblicas
1 2 3 4 S
Andlisis de Andlisis del Seguimicnto y Informacisn Defensa de
determinacion contenido de cvaluacidn de para las las politicas
de las politicas las politicas las politicas politicas publicas
publicas pdblicas pdblicas publicas

Fuente: tomado y a

daprado de Gordon er of, (1977}
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1.7.1/ Andlisis de las politicus publicas

Inclaye:

o El contenido de las politicas piiblicas: puede implicar la descripeion de una
politica en particular y la forma en que ésta se desarrollé en relacion con otras
politicas previas, o bien basarse en un marco tedrico/de valores Gue busca
oftecer una critica de las politicas pablicas.

o La determinacion de las politicas priblicas: se ocupa del como, ¢l porqué, el
cuindo y el para quién de fa formulacion de las politicas pblicas.

1.7.21 Seguimiento y evaluacion de las politicas publicas

# Este andlisis se dedica a examinar el desempeio practico de las politicas al
comparar el resultado con los objetivos y al evaluar el impacto que las politicas
pueden haber tenido en determinado problema.'é/

1.7.3/ Andlisis para las politicas publicus

Comprende:

» Lainformacion para las politicas priblicas: anilisis 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 asesorfa de tipo
cualitative o sentencioso. Puede ayudar a evaluar o sugerir opcionces de
politicas piblicas.

o Ladefensa de lus politicas priblicas: investigacion y elaboracién de arguimen-
10s para influir en la agenda de las politicas publicas dentro y/o fuera del
gobierno.

I{Zomo término, “andlisis de las politicas publicas” estd mds estrechamente
relacionado con el uso de diversas técnicas para mejorar (o racionalizar) el pro-
ceso de toma de decisioney/Quade (1976: 21), por ejemplo, manitiesta 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 cfcétiva del mundo real”. Para conscguirlo, el anilisis tiene lugar en
tres etapas:

Primero, el descubrimicno, tratar de encontrar una alternativa que sea satisfadtoria
y que sea la mejor entre aquellas que son fadtibles; segundo, la acepracion, lograr
la aceptacion de las conclusiones v su incorporacién a una politica o decisidn;: e
cero, la implementacian, verificar que las politicas publicas clegidas sean llevadasa
la practica sin cambiar tanto que resulten insatisfactorias,

(Qrade, 1976: 254)
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Hank Jenkins-Smich {1990) sostiene que el andlisis de costo-beneficio {o

ACB: véase la seccién 3.8.6) constituye un “paradigma dominante” en el ani-
lisis moderno de las politicas publicas que:

recurre a teenicas desarrolladas en el dmbito de la cconomin, las matematicas, la
estadistica, la investigacion de operaciones y dindmica de sisremas, entre otras dis-
ciplinas, a fin de aconsejar a fos tomadores de decisiones acerca de la formulacion
de politicas pablicas. Al aplicar estas téenicas, el analista puede valerse de conoci-
mientos propios de dmbitos como la sociologia, las ciencias politicas, la cconomia
del bienestar, ¢l derecho, la teoria organizacional, la fisica y la biologia, y otras dis-
ciplinas mds [..] A pesar de fa aparente cacofonia de adtividades en el wrreno del
andlisis de las politicas pblicas. 1a logica del andlisis impone un orden atales adli-
vidades y las Mlexibiliza para adaprarlas o un objetivo homogénco: determinar qué
politica (si la hay) coadyuva a los mayores bencficios netos en ¢l bienestar social.
(Jenkins-Smith. 1990 [1)

Asi, en este sentido “ortodoxo”, el andlisis de las politicas publicas e ocupa

de mejorar los métodos de identificacion y definicion de problemas, especih-
cacion de metas, evaluacién de alternativas, scleccion de opciones y medicion
del desemnpeiio. Como wl, se wata de un dmbito que se concentra en aguello
que Bobrow y Dryzek (1987: 16) denominabun “intervenciones en lx formula-
cion de politicas sobre la base del conocimiento”. Como estudiantes de las poli-

ticas pablicas, el interés debe concentrarse en aquello que los autores definen
como conocimiento: contenido, pmducci(m, difusién e in(crpret;lci(')n. Ex

posible reformular estas cuatro palabras como pregunias acerca de las creencias
¥ los valores: quién, qué, cuando y cdmo: (guién asegurd qué valores a cravés de
qué instituciones, y cudndo y como sucedio?

;A quién pertencee ¢l conocimiento empleado? ;Lo produjo alguna buro-
cracia? ;Proviene de un instituto de investigacion? ;Es el resultado de una
consulta o comision oficial? ;Ls una forma de defensa de determinada politica
por parte de un #hink-tank? ;Se trata de un conocimiento producido por
eruditos? ;Quién usa ese conocimiento? ;Quicn lo difunde (creenciasfideas!
ideologia)? ;Quién construye ¢l conocimiento? ;A quién pertenece la inter-
pretacion/definicién rrinnfadora y fa perdedora, y cudl de ellas ni siquiera
fue consideradi’ ;Quién se encarga del seguimiento y la evaluacién de la
politica? ;Qui¢n se encarga de informar y difundir? ;Quién esti inchuido y
quién excluido del proceso de las politicas pablicas? ;A guici pertenecen los
valores predominanies?

:Qué tipo de conocimicnto dice ser? ;Se presenta como un “hecho” cientiti-
<o u “objetivo™? ;Qué tipo de lenguaje emplea? ;Qué tipo de conocimiento
es, cualitativo o cuantdtativo? ;Qué tipo de expertos participan? ;Qué tipo de
valores, creencias, ideas ¢ ideologias sustentan o nutren ¢l conodimicnto
sobre las politicas puiblicas? ;Qué tipo de afirmaciones reclama parasi? ;Qué
tipo de supuestos acerca del proceso de formulacién de politicas informa
a aquellos que producen, usan y difunden el conocimiento sobre Jas poli-
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ticas publicas? ;Qué tipo de instituciones y élites participan? ;Qué vlores
predominan?

¢ (Cudndo se produce, se propaga, se usafabusa o se hace caso omiso del
conocimiento? ;Cuindo se construyé el conocimicnto acerca de determi-
nado problema? ;Cudndo se “descubrié” un problema? ;Cudndo impacts
el conocimiento en la formulacién de politicas? ;Cudndo sc hizo piiblice?
:Cuidndo tuvo importancia? ;Cuindo empezaron a participar los medios de
comunicacién? ;Cuindo influyé en la opinidn publica? ;Cudndo usaron/
abusaron de él los disenadores de politicas? ;Cuindo cambian las creencias?
;Cudndo predomina determinada serie de valores?

*+ :Cémo se usael conocimiento en el proceso de las politicas piiblicas? ;Cémo
se produce? ;C6mo se organiza en tas comunidades/redes de politicas piblicas?
{Como se organiza dentro del gobierno? ;Cémo se comisiona? ;Como se
propaga? ;Cémo se lleva a cabo la defensa de una politica piblica? ;Como
ganan y pierden los argumentos? ;Cémo se definen las politicas pablicas?
¢Cémo impactanala opinién piblica? ;Cémo cambian las creencias? ,Cémo
predomina determinada serie de valores?

En otras palabras: una de las tareas primordiales de los estudiantes de lns poli-
ticas puiblicas consifle en comprender y diflinguir con claridad el discurso o los
marcos que estrucluran el andlisis de los problemas, of contenide y los procesos de las
politicas piblicas.

1.8/ Modelos, mapas y metiforas

Para analizar las politicas piblicas cs necesario tener la capacidad de organi-
zar las ideas y los concepros propios. El mundo es complejo y, para enten-
der su complejidad, hay que simplificar. Cuando se simplifica con el fin de
comprender la multiplicidad de factores y fuerzas que definen los problemasy
los procesos sociales, se construyen modelos o mapas, o se piensa en funcién
de metdforas. Asi, se crean marcos dentro y a través de los cuales se facilitan el
pensamiento y la explicacién. Los marcos pueden tener diferentes objerivos,
aunque en la prictica éstos puedan confundirse o entremezclarse:

. /ﬂ/farco: explicativos. Se esfuerzan por demostrar cémo es que algo ocurre de
la forma en que lo hace. Por una partc, pucden presentarse como modelo/
teorfa/mapa de tipo “heuristico”, es decir que aportan un marco il pana
explorar, un método para aprender o investigar un problema o proceso
complcjo. La nocién de las etapas o del ciclo de las politicas péblicas ilustra
un importante modelo “heuristico” en el andlisis de las politicas pablicasf
Por otra parte, un modelo puede presentarse come algo “causal”: predice o
formula la hipdtesis 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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sefutadas con evidencia, o bien puede ser inductivo, en el caso de presentar
una teoria derivada del escudio empirico de determinado fenémeno.

s Marcosde "tipo ideal”. Establecen las caracreristicas que dehnen un fenémeno,
aquellas que permiten identificar qué pertencee a determinade grupo de
fendmenos, con propiedades o criterios comuncs. Ef mas 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.

s Marcos normatives. Sefialan las condiciones o arreglos indispensables para
alcanzar determinadas metas. Asi, un marco normativo se ocupa de o 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 ¢l mundo; se crea un orden a partir de algo que no tiene un orden
objetivo en si mismo. Como decia Popper, los hechos existen ¢n el contexto de
teorias, valores y creencias, y no son independientes/Se empieza con las teoras,
los modelos, los mapas mentales, las metaloras, y para pensar analfticamente
en Jas politicas piiblicas es necesario entender la “realidad” como una construc-
cién dentro de multiples marcosf La formulacién de teorias de politicas pabli-
cas se parece, por ende, a trazar un mapa: “representa lo que conocemos ¥ nos
lleva hacia lo desconocida” (Judson, 1980: 109}. Un mapa de Londres, por mds
preciso que sea, no es Londres. Y un mapa del “proceso” de las politicas pibli-
cas {una metdfora) sélo sera una representacion de la realidad que no puede
“demostrarse” ni “retutarse” en un sentido “objetivo" Nuestros marcos cons-
cruyen ¢l signihicado de los “problemas”™ o “procesos” sociales, econdmicos v
politicos. El peligro ¢s que con frecuencia se cree que el propio mapa ey “real’?
porque muchas otras personas comparten la misma percepcion (McCaskey,
1991: 139). Veamos, por ejemplo, una declaracion reciente acerca de uno de
los mds longevos problemas de Ia historia:

1a atroha de la Mona Lisa

Dos médicos en pos de [a verdad en torme a lasonrisa de la Mona Lisa afirmaron ayer,
en Lyon. que la persena que posd para ef retrato padecia atrofia muscular, = AP

{Guardian, 26 de abril de 1991)

Sin duda, si hubicran sido podélogos, jhabrian diagnosticado pic de atleta!

Antony Jay aporta otro cjemplo para ilustrar como el leor ve fo 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 chere?”

“I saw a litele mouse under a chair.™

49 Rima nfantil inglesa: Gatito, gatite, ;dénde has estado? - Fui a Londres a ver a lu reina - Geito, gatito. ; quc

viste ahi?

11 wn rertoncito dehajo de wn trono. Node la ',
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Y Jay senala:

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 ¢l trono, pero of
gato, siendo simplemente un gato, no vie nada més que al ratdn. Despuds de todo,
si etes un gato, s ojos no se dirigirdn al lugar en el que la reina podria estar y, en
todo caso, tu mente no ¢s capaz de aprehender nada tan grandiosa y espléndido,
aungue tus ojos lo vean.

ap 1987: 153)

Otra ilustracién bastard. Fl gato, sin duda siendo un gato ecologista, usé |
transporte publico. 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 Londres: la superficie de un siffema complejo
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Diagrama 1.7 El mapa del metro de Londres: el modelo de Beck
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El primer sistema de transporte subterrineo de Londres data de 1900. Hacia
1910, con el crecimiento del sistema, se hizo evidente la necesidad de que los
pasajcros contaran con un mapa que permitiera unt uso mds eficaz del ransporte.
Los primeros mapas eran geogrificos, es decir, mostraban el trayeto real de las
lineas y la ubicacion de las paradas (diagrama 1.6). Sin embargo, conforme se
expandia el metro de Londres, Ja complejidad del sistema exigié adoptar una
medida de simplificacion. Henry C. Beck, disefiador eventual, sc dio cuenta de
que el mapa debia ser menos realista y mds diagramadtico. Al principio, sus
superiores rechazaron sus bosquejos, pero en 1933 se decidié ponerlosa prueba
(diagrama 1.7). A la gente le gusto el disefo y, posteriormente, el mapa del merro
de Londres zlcanzé su presentacién actual, la que ha servido como modelo para
el diseiro de otros sistemas en el resto del mundo. (Por cierto, el esfuerzo de
Beck sélo se vio recompensado con cinco guincas.)

El mapa del metro de Londres cjemplifica la construccién de un mapa que
permite a las personas usar un sistema sumamente complejo. No obstante, ¢s
mucho més que eso. Para muchas personas, incluido el autor, el mapa se ha
convertido ¢n una imagen mental de Londres. Es una herramienta it de
exploracion, pero no es muy confiable si se trata de facilitar la comprensién del
sistema en cuanto a la ubicacion de las estaciones en la superficie. Fl peligro
para los turistas y los habitantes de Londres es que el mapa de Beck sc canvierta
en su imagen de Londres.
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Fn la formulacién de politicas pablicas, los modelos y los mapas encierran
el mismo peligro. Segin Albert Hirschman (1970a: 338): “sin modclos,
paradigmas, tipos ideales y otras abstracciones resulta imposible empezar a
pensar. Pero el estilo cognitivo, es decir, los tipos de paradigmas que buscamos,
la torma cn que los conjugamos y las ambiciones que alimentamos para sus
capacidades, todo ¢llo puede marcar una gran diferencia”. Para entender €l
mundo de la formulacién y el andlisis de las politicas pablicas se requieren for-
mas de pensar o modelos. Sin embargo, es necesario estar al tanto del peligro
que ¢l filésofo Alfred North Whirehead llamé “1a 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 piiblicas hay que tener una conciencia aguda
acerca de la forma en que se trazan los mapas del terreno social y econémico,
entic otros: como llegan las personas a compartir un mapa, por qué tienen
mapas distintos, por medio de qué procesos un mapa reemplaza a otro, etcérera.
Al mismo tiempo, un mapa puede presentarse como una cosa (un marco expli-
cativo), pero ser bastante prescriptivo o normativo, Puede ser una representacion
grifica disenada para deducir un modelo de lo que deberia ser, y una ccoriz
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 analisis 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 publicacién, 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. E} autor propone al lector que observe la crisis
a través de tres modelos u dpticas:

El actor racional. Esta dptica se concentra en la toma de decisiones del "gobiernc nacional”
como si se tratara de metas, optiones, consecuencias y eleccion.

Etproceso organizacional. Esta dptica focaliza en las organizaciones que conforman el gobierno
nacional y en cémo perciben y enfrentan los problemas.

Lapolitica burocrdtica. Esta dptica 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 Opticas aportan tres “cortes” que atraviesan la crisis e ilustran como cada paradigma pro-

porciona una version distinta de por qué los acontecimientos ocurrieron de la forma en quelo
hicieron. Son mas que simples “angulos”:
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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 comiin 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"coordinacion 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, affliaciones y redes para el modelo de la“comunidad”.

Proponen un marco que hemos adaptado en el diagrama 1.8,

Diagrama 1.8 Pensar en funcién 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 vergiienza y las

sanciones sobrenaturales

Modele 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 estd a libre disposicién

* Celebrar y conservar acuerdos no implica costos

Fuenre: adaptado de Colebacch 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 comunicacién. Muestran
€6mo cada uno de estos temas puede analizarse desde una perspectiva analitica y normativa o
prescriptiva a partir de cada uno de los tres madelos. Por ejemplo, en el caso de Ja indigencia ju-
venil analizan cémo cada modelo genera definiciones distintas de lo que“es” el problemaydela
manera de abordarlo a nivel organizacional,

Estos conceptos también pueden ser dtiles para explicar las variantes de la formulacion de
politicas y el ejercicio gubernamental. Por citar un ejemple, podrfa 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 implementacién de politicas publicas.
Las redes pueden interpretarse como una manifestacidn de un capitalismo “postmoderno”y de
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unzcreciente complejidad en los patrones de la formulacion de politicas. La organizacidn "comu-
nitaria” puede representar una alternativa al mercado y a las formas jerarquicas de las politicas
plblicas.

Lecturas por tema

Buracracia:

G.Thompson et af. (editores), Markets, Hierarchies and Networks, 1991.
H.Colebatch y P. Larmour, Markets, Bureaucracy and Community, 1993.
}.Kociman (editor), Modern Governance, 1993,

SR.Clegy, 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): seccién 1.6.

Comunidad y sector voluntario: seccion 4.4.3. ¢

1.8.1/ Elegir y evaluar

Las politicas piiblicas comprenden un dmbito rico en diversidad de enfoques,
disciplinas académicas, modelos (heutisticos y causales), metiforas y mapas.
¢Qué se conjuga en la eleccién, evaluacion y “prueba” de marcos de analisis?

Lo primero que hay que sefialar es que la orientacién de las politicas pabli-
<as, tal como se desarrollé a partir de Lasswell, acepta que las politicas piiblicas
y los problemas que le conciernen no se encuentran en cajas académicas pulcras y
ordenadas. Los problemas que enfrentan los ciudadanos o los discihadores o
tesponsables de la definicién de politicas pablicas existen como muchas cosas
a la vez. El desempleo, por ¢jemplo, es una cuestién econdmica, sociologica,
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 conacimientos especializados y arrojan luz sobre el problema
como un todo. Asi, el objetivo del enfoque de las politicas piiblicas no es sepa-
rar estas cuestiones, sino reconocer cémo se llega a atender y estruturar los
problemas a partir de la organizacién y el despliegue de los conocimientos. El
enfoque de las politicas pdblicas reconoce el cariéter multidimensional y mul-
tidisciplinario de Jos 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.

$1 Laedicion en castellano es Hood, C.C., Los alcances de fa adminisiracion piblica: problemas de implantacion
y conirol 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 publicas
desde una perspectiva histérica puede arrojar luz sobre los problemas y las
opciones de politicas del presente. Sin embatgo, el anlisis de Jas politicas piibli-
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, sustracr los hechos de los marcos de valores
y creencias equivale a cometer el mismo error del crado induivisimo de Bacon.
No sc empieza por los hechos, sino por las teorias: “sin. teorfas no se puede ni
siquicra empezar” (Popper, 1976: 59). Aunque los modelos y las metaforas de
las politicas piblicas 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 encen-
dimiento critico. No obstante, y hay que subrayarlo, como bien seiiala Kuhn
(pag. 69) el peligro radica en que los modelos no aporten caminos para mejo-
rar la teoria y la prictica, sino que se conviertan en cstrechas y limitadas pti-
siones.

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

El objeto de la “orientacién de las politicas péblicas” ha cambiado tanto a
través de los afios que hoy en dia, al igual que ocurre con la mayoria de s
dreas de investigacién académica y docencia, la materia es mucho mds diversa
metodolégica y filoséficamente que antes. Son tres los aspetos clave del cam-
biante enfoque de teorfa y pracica del andlisis de las politicas priblicas: la desilu-
sién del positivismo y el enfoque condudlista, el entusiasmo por los mercados y
las ideas y técnicas de administracién empresarial, y el desarrollo de nuevos
modelos del proceso de las politicas ptblicas.

1.9.1/ La desilusion del positivismo

+» Notas de referencia

La herencia de la Hustracion

Se trata de la nocion que predominé en la sociedad occidental a pattir de |a era de Newton

y Bacon y la llustracion 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 fildsofo francés Auguste Comte (1798-1 857) y, anteriormente,

con las ideas de Bacon, que crefa en la aplicacién de la ciencia a los asuntos de los seres humanos.
Se pensaba que lo real era aquello susceptible de ser sometido a la investigacion empirica. El posi-
tivismo ejercié 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 fildsofos de Viena presento la teoria del positivismo logi-
¢0.Seglin su argumento, las creencias solo deberian fundarse en aquello que quedara firmemen-
te establecido por medio del método empirico.

Textos clave

Para repasar Jas influencias positivista y postpositivista en las politicas publicas y el analisis
de las politicas publicas, véanse:

8. Fay, Social

Theory and Political Practice, 1975.

M. Hawkesworth, Theoreticaf fssues 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. Segun el argumento de Amy de 1984:

Jas metodologias positivistas siguen dominando e} andlisis de las politicas pablicas
a pesar de que sus raices intelectuales fueron puestas en duda hace por lo menos
dicz afos. El positivismo sobrevive porque limita, convenientemente desde ¢l 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 acentiia la imagen del analista politico como teenécrata apolitico.

(Any, citado por Heineman et al,, 1990: 23}

Una fuente particularmente importante de critica al positivismo proviene
de argumentos acerca de la naturaleza de la investigacién cientifica y el cambio
teérico. Como se sefialé antes, las ideas de Karl Popper sobre ¢l conocimiento
cientifico y la “sociedad abierta” establecieron la base de la idea de que, en el
mejor de los casos, la formulacién de politicas piblicas podtia aproximarse a la
“ingenieria social gradual”. Popper sostenia que, en esencia, la ciencia no estaba
definida por su capacidad para probar teorias mediante su demostracién, sino
a través de su refucacién. 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 sugicre que la comunidad cientifica, lejos de buscar
la refutacién de sus propias teotias, muestra en la préctica una profunda renuencia
a descarear 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 teorias no estin tan sujetas a la refutacion como a la resolucién
de enigmas de la ciencia normal. En mds de un sentido, las teorias son, para
este aucor, ideologias. Los cientificos estdn propensos a caer prisioneros de sus
propios marcos de andlisis, 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 lain-
vestigacion cientifica, Kuhn queds fascinado por la relacion entre [a teoria (o el ideal) de [a inves-
tigacién 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-
€0 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 investigacion llegaban a dominar un area y a establecer una “ciencia
normal” La ciencia normal estructura el pensamiento y la forma en que se perciben ios proble-
mas, hasta que llega una crisis que obliga a abandonar e marco y a transitar a otro paradigma.

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

PARADIGMA — CIENCIA NORMAL — REVOLUCION — PARADIGMA

Kuhn, aun cuando discrepa con Popper acerca de la naturaleza y la ldgica de las revoluciones
cientificas, comparte su visidn de la observacién como algo inseparable de las teorfas, 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 queen
gran medida definen la“ciencia normal’. Algunos interpretan estaidea como Ja afirmacion deque
la ciencia es ideolégica. 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, ¢

El impacto de csta teoria en la ciencia de las politicas publicas en general
fue profundo y llevé a repensar aquello que era intrinseco a las teorfas y los
modelos: ;cémo podian ser refurados en un sentido “objetivo”, “positivista”
Las teorias en ciencias sociales, ;eran teorias en el sentido que daba Popperala
palabra, ya que no era posible “refutarlas”? ¢O podrian existir tcorfas, 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 “incorredto™ Ademis, si el
conocimiento social no cstd compuesto anto de “hechos” como de versiones
de [a realidad, ;qué papel debe/puede tener el anlisis de i pobreza, la salud,
el desempleo, ctcétera, en el proceso politico? {Todo el conocimiento es igual
y s6lo “un argumento” dentro de determinado marco?

Las ideas de Popper, Kuhn y otros autores acerca de la naruraleza de la cien-
cia y el conocimiento anuncian el surgimiento de una era postpositivista en fa
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 piblicas como un ejercicio

————

52 L2 edicion 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 més “racional”/“cientifica’.
Por una parte, la idea de Popper segiin 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 publicas mds influidos por la postura que adoprara Kuhn (y més adelance
Habermas) desarrollaron un enfoque que enfatizaba que la realidad tenia que
conceptualizarse enmarcada en paradigmas antagénicos {Landau, 1977; Rein,
[976; Rein y Schan, 1993; Rein, 1983; Fischer y Forester, 1993; Stane, 1988)
(véase la seccidn 2.7).

Orra importante influencia en el viraje para alejarse de la perspectiva posi-
tivista de las politicas publicas fue el “constru&tivismo”, cuyos origenes mis
relevantes se encuentran en el llamado enfoque “constructivista” de los proble-
mas sociales (Becker, 1963; Spe&or y Kitsuse, 1977; Henshel, 1990) (véase la
seccion 2.2.1} y en la exposicién de la teoria que afirma que la realidad ¢s una
construccién social y no una “realidad objetiva”, desarrollada por los socidlogos
Berger y Luckman en 1966. Posteriormente, debido al impacto de las teorias
del filésofo francés Foucault y del pensamiento critico alemin, en especial ¢l de
Habermas, las politicas piblicas estuvieron cada vez mds influidas por las teorias
que enfatizaban la necesidad de analizar la politica y las politicas piblicas come
medos de discurso que estruéturan la realidad. Uno de los principales expo-
nentes de esta visién de las politicas piblicas 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 Investigacién

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 epistemnologia {cual es la refacién entre el conocimiento y el conocedor} y ¢) su metodologia
{cémo proceder para adquirir el conocimiento).

Positivismo

3) 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,

Postpositivisto
3) 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, |a teoria y el descubrimiento cualitativos.

Teoria critica

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

b) Los valores median la investigacion.

c) Propone la eliminacién de la falsa conciencia, y facilita y participa en la transformacion.

Constructivismo

a) Las realidades existen como construcciones mentales y son relativas a aquettos que fas detentan.

b) Elconocimientoy el conocedor forman parte de la misma entidad subjetiva. Las conclusiones
son resuttado de la interaccion.

<) Identifica, compara y describe las diversas construcciones que existen {hermenéutica y dia-
Jéctica).

A la luz de esta situacién en la que el andlisis de las politicas piblicas ya no
es visto como una simple cuestion “positivista”, ;dénde queda la nocidn de
conocimiento? Yvonna Lincoln (1990: 84-85) sosticnc que ¢s 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 ¢l conocimicnto sca mds 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
metaforas necesarias para concebir el conocimiento de una manera que no sea je-
rarquica, piramidal o taxondmica [...] Si ciertas formas de conacimicnto existen
comao terroncitos o estin organizadas de manera no jerirquica, deberiamos 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 tas dreas
del conocimiento. Y el tema de la necesidad de contar con un nivel intermedio
o de vinculacién de analisis es comtin en los estudios de politicas ptiblicas, pues
el nimero de “terroncitos” es mayor que en muches otros dimbitos de investi-
gacion. En el Capitulo I1 de este libro (“Meso-anilisis™) se revisan diversas ideas
que vinculan distintos enfoques para la definicion de problemas y la formula-
cion de las agendas de politicas publicas.

Si se aceptan los argumentos de los postpositivistas y los postmodernistas, las
grandes teorias y los metalenguajes existen como multiples versiones de [a realidad.
En ese caso, podria argumentarse la posibilidad de abandonar el uso de paradigmas,
modelos y teorias, 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 lus [ragmentaciones y la cacofonia de las voces a través de fas cuales
s¢ cntienden los dilemas del munda moderno. Obsesionados con la deconstruccion

53 La edicidn en castellano cs Haevey. D, La condicion de la postmodernidad: investigacion sobre los origenes
del cambio cudtural (1998),
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y la deslegitimacién de toda forma de argumento con la que se encuentran, pucden
terminar solamente condenando la validez de sus propios argumentos al punto en cl
que nada tenga una basc suficiente para tomar medidas razonadas, £l postmodernismo
nos ha hecho aceptar cosificacioncs y divisionismos, celebrando de hecho las misca-
1as y los disimulos, todos los fetichismos de lo local, def lugar o del grupo social, a
ticrpo que negamos ¢l tipo de metatcoria capaz de aprehender los procesos ccono-
micos [...] cuya profundidad es cada vez mas universal.

La interpretacién postpositivista del andlisis de las politicas publicas, llevada
al punto de postular el abandono de los paradigmas, se craduce en hacer caso
omiso de las realidades politicas y econémicas. Al recurrir a las teorias v 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 priblicas. Hay
muchas escuelas de pensamiento; sin embargo, al reconocer este pluralismo
también se reconoce la necesidad de dar més claridad a los paradigmas y los
puntos de vista.

Por ende, las perspectivas contempordneas de las teorias cientificas derivadas
de Popper son radicalmente distintas de la cosmogonia simplista de Bacon, en
Ja que Jos hechos y los valores, la observacién y la teoria se definian nitida y
temerariamente, y podian apilarse ladrillos de conocimiento. El impacto de los
nuevos descubrimicntos en fisica de particulas que siguieron a los descubri-
micntos en mecanica cudntica, modifican bastante el marco para la aplicacion
de las teorias 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 telarafia interrelacionada.
Ninguna teorfa sirve para explicar, por si misma, procesos tan complejos, asf
que sélo queda aceptar un enfoque mds plural para los modelos y las teorias.
Chew sostiene qug el bootfrapping es el proceso en el cual el investigador con-
sidera tanto a los modelos y teorias con los que no estd de acuerdo como a
aquellos con los que s estd de acuerdo. “El fisico capaz de observar cualquier
ntmero de modelos distintos parcialmente exitosos sin cacr cn ¢l favoritismo
se convierte, automaticamente, en un bootifrapper” (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 publicas como una actividad
basicamente de bootitrapping. Ninguna teoria o modelo basta para explicar la
complejidad de la adtividad del Estado modetno en relacion con las politicas
publicas. El analista debe aceptar la naturaleza plural de la investigacion, tanto
en funcidn 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 apreciacion de la red de ideas, conceptos y palabras que conforman
el munde de las explicaciones que sirve de entorne para la formulacién y el
andlisis de las politicas pablicas. Este libro fue escrico dentro det contexto de
las concepciones postpositivista y construccionista del andlisis de las politicas
pablicas; es decir, considera que el anlisis de las mismas estd hecho de miiltiples
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construcciones del proceso de las politicas puiblicas y de los problemas que
atienden los disciadores de politicas. Cuando se analizan las politicas publicas
s¢ busca comprender los modos de pensar y los “mapas” que estructuran el
anilisis de y para los “procesos” y “problemas”.

Actuatmente, el mundo de fos analistas de politicas piiblicas estd compuesto
por una variedad de actitudes 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 analisis racional de politicas piiblicas pueden ser muy “positivistas” en
su concepto de conocimiento: el mundo es un lugar que se puede conocer; los
hechos estin “ahi afuera’; los costos y los beneficios son calculables; el rendi-
miento es medible. En el otro extremo del espeétro, los analistas de politicas
publicas que crabajan en el contexto de un marco “critico” o “postmoderno”
podrian afirmar que no existen los “hechos” objetivos que estin “ahi afuera”, y
que la medicién y el cilculo de costos y beneficios resultan altamente sospecho-
s0s. En el campo de la defensa de determinadas politicas piiblicas, los analistas
que creen conocer completamente un problema o una sociedad tenderdn a hacer
campana en favor de cambios exhaustivos y a gran escala. Sin embargo, aquellos
que no creen en la posibilidad de ese conocimiento “holistico™ se pronunciarin
a favor de una politica piiblica gradual y experimental/Un analista quc trabaje
en el contexto de la teoria critica del conocimicnto (derivada de Habermas)
defenderd un modelo de intervencién que combine distintas construcciones y
marcos, con el objetivo de consolidar una “sicuacion de discurso mds idealf
No obstante, dicho esto, hay un peligro real en reconocer las criticas “postmo-
dernas” del conocimiento y acabar adoptando una atitud hacia lo piiblico v
los problemas publicos que sea totalmente negativa y derrotista. Como argu-
mentan Popay y Williams (1994a: 10):

;

Aquellos que pasan tiempo ponderando los contornos de la “alca modernidad” [
podrdn sonreir, encogerse de hombros y murmurar “ Cef? fz vue pott-moderne”. Aque-
Hlos que dedican sus vidas produétivas a fas intersecciones de la teotfa, la invest igacion,
las politicas publicas y la préctica no gozan de ese escape. Y encre aquellos para quie-
nes el cierre de un distrito, un departamento de emergencias para atender accidentes
o un hospital significa algo mds que la deconstruccion de una practica discursiva, es-
tas cuestiones seguirin teniendo una relevancia urgente ¢ ininterrumpida,

Como se vera, las teorias criticas no tienen que acabar en este callejon sin
salida. En afios recientes, varios analistas de politicas pablicas han demostrado
que las ideas de Habermas, Foucault Yy otros autores pueden servir para disenar
un enfoque ante los problemas publicos que, si bien rechaza el legado positivista,
cree que cl conocimiento puede ser uril 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 anilisis de las politicas pablicas tiene que ver, cn
gran medida, con el cambiante estatus de las formas de pensar “positiviscas” y
con el cambio de actitud hacia la naturaleza y el valor de los enfoques “empi-
ricos”. En tiempos de la posguerra, las politicas piiblicas maduraron y superaron
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un ethos altamente positivista. Saber equivalia entonces a gobernar o reformar.
Esaadtitud habia gozado de protagonismo gracias a varios movimientos reformistas
del siglo x1x (como los Fabianos en Gran Bretaia) y al Camelot de John F
Kennedy, cuando las posibilidades de echar mano al conocimicnto 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 surgimiente de la “ciencia
de las politicas piiblicas™ en la década de 1960 fue la demostracién més mani-
fiesta de un nueva fe en la ciencia como la base de la resolucién de todos aque-
llos problemas que habian desafiado el ingenio de las generaciones anteriores.
Sin embargpo, a pesar de todo el conocimiento a disposicion de los disefiadores
dc 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 cratar 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, empez6 a
resucitar una renovada fe en la antigua religion.

1.9.2/ E1 entusiasmo por los mercados y la administracion empresarial

La mayor afinidad entre ¢l andlisis de las peliticas publicas y la administracion
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 ef gobierno. En aquella década, la toma de deci-
siones constituia la preocupacion central del andlisis de las politicas piblicas
(orientado a dotar al gobierno de mayor racionalidad) y del estudio del proceso
de las politicas priblicas {ocupado rambién en el tema de cudn racional era o
podia ser la formulacion 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 récnicas.

En la década de 1960, la mayor parte de la atencidn se dirigié, sin duda, al
tema del poder. Por una parte, esto implicaba ¢l estudio de la forma cn 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
ignaldad o falta de igualdad en cuanto a los insumos del proceso politico (el
debate en torne 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 seccion 3.4.3/4).

Sin embargo, en la década de 1970, el objeto del andlisis empez6 a cambiar a
medida que los problemas de un gobierno “sobrecargado” y ¢l fracaso en la im-
plementacion de politicas se hacian mds evidentes. El paradigima decisional/in-
sumos dio paso al viraje de la atencion hacia cuestiones de implementacién/insumas
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internos. La preocupacién del paradigma decisional/insumos giraba en tero
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 més racional o estd condenada a ser incrementalista? Por su parte, el
paradigma implementacion/insumos internos. desarrollado en la década de
1970. respondia a preguntas como las siguientes: ;por qué se dificulta tanto la
implementacién? ;cémo se comportan los burdcratas y profesionales? ;la imple-
mentacion de arriba hacia abajo es mas efe@tiva que la implementacion de abajo
hacia arriba? ;como podria mejorarse la implementacion? Aunque cada para-
digma atendia cuestiones distineas, podria decirse que en realidad formaban
parte del mismo paradigma: un marco que creia que las politicas piblicas impli-
caban la resolucién de problemas por parte del gobierno.

Posteriormente, en la década de 1980, el desafio radical a estos enfoques se
traducitfu en un impa&to formativo en la teoria y la practica de las politicas
publicas. Ese impacto tendria dos vertientes: fa primera consistié en la economia
de la eleccién piiblica. la cual postuld que las politicas pitblicas en tanto intet-
vencidn estatal o burocritica, lejos de resolver los problemas, fos empeoraban,
Al interferir en los mercados y permitir que los burécraras ruviesen demasiado
poder, los disefiadores de politicas no hacian sino agravar la situacién. Los més
prominentes defensores de la reduccién del papet 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 orientacion de la economia se asocia a Jas flamadas revolu-
ctones “de la ofera” y “monetarista”, para las cuales “el mejor gobierno es el que
gobierna menos”, y a la creencia en la mayor eficacia del mescado (en compa-
racién con los buréeratas y los politicos) para tomar decisiones. El auge de a
teoria de la eleccion publica como justificacién (si no como explicacién) del
adelgazamienco del gobierno y de la expansion del mercado fue tal, que en las
décadas de 1980 y 1990 se convirtié en una de las principales teorias de poli-
ticas piiblicas (Self, 1993). Ademis, los estudiantes y profesionales de politicas
piblicas también se enamoraron del uso de modelos y téenicas desarrolladas en
el seftor privado para analizar y reformar el se@tor priblico. De esta manera, al
tiempo que se cxpandian los enfoques influidos por el mercado acerca de
tuncion del gobierno en relacion con la sociedad y la economia, se registré un
viraje hacia la percepcion de la administracién piablica como una forma de
administracién empresarial de lo piiblico (Rainey, 1990 y Massey, 1993).

1.9.3/ Nuevos modelos del proceso de lus politicas piiblicas

La creencia en el desuso de las jerarquias piramidales burocréticas para la for-
mulacién de las politicas piblicas en la sociedad moderna no es exclusiva de
quienes defienden las teorifas normativas, que presentan al mercado como mis
efectivo y eficaz que el gobierno. Quienes deseaban desarrollar modelos capaces
de explicar el funcionamiento de la formulacion moderna de las politicas tambigén
estaban desilusionados con las conceptualizaciones llamadas de “eridngulo de -
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hierro” en la saciedad moderna como algo que debfa estudiarse en funcién de la
telacién entre el gobierno v la administracién, las asambleas legislativas y los gru-
pos de interés. Por ende, algunas de las caralkeristicas de los enfoques de las poli-
ticas ptiblicas en las décadas de 1980 y 1990 han sido los intentos por alejasse de
la caja negra de Easton y del tridngulo de hierro, y la elaboracién de modelos
cuyas nuevas metiforas hablan de “redes” y “comunidades” de politicas piblicas
{véanse, por ejemplo, Heclo, 1978; Benson, 1982; Rhodes, 1988, y Sabatier y
Jenkins-Smich {edicores], 1993}. Por otra parte, los “nuevos” modelos rambién
han incorporado un enfoque antiguo. Como se sefalé antes en relacién a Gabriel
Almond ez 4. (1993), los disenadores de modelos descuidaron un poco el papel
de las insticuciones en las ciencias politicas, la sociologia y la economia durance
la mayor parte del periodo de la posguerra. Sin embargo, en la década de 1980
surgié un creciente interés por la influencia de las instituciones en la farmulacién
y en los resultados de las politicas (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6).

Las nuevas metiforas sobre redes y el redescubrimiente de las instituciones
conllevan mucho de la naturaleza del cambio en las politicas pablicas a lo largo
de las dltimas décadas: se trata de un dambito infinitamente mas 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 publicas

pesar de la creciente incomodidad que despierta ¢l marco dominante de ana-

isis de las politicas publicas, la toma racional de decisiones, el ciclo de las
politicas pablicas o enfoque “por etapas” sigue siendo la base tanto del analisis
del proceso de las politicas pablicas comeo del andlisis en y para el proceso de
las mismas. Hacia las décadas de 1970 y 1980 se plantearon diversas ctapas 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

\

Definicié :
Evalacién efinicion del problema

Identificacién de respuestasf
soluciones alternacivas

Implementacién Evaluacién de opciones

Seleccibn de las opciones de politicas publicas
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A fines de la década de 1970 se revis6 el concepto del ciclo de las politicas pabli-
cas en una coleccién de documentcos editados por May y Wildavsly (1978). Ese
libro es referencia obligada para aquellos que deseen profundizar en el estudio de
este conicepto. El recuadro que aparece a continuacién presenta algunos de los ciclos
que han servido para estructurar el andlisis del proceso de las politicas publicas.

< Definicion de las etapas de las politicas publicas/decision

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

+ Diseno.

+ Eleccidn.

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

«  Promocion.

+  Prescripcion.

+  Invocacion,

+  Aplicacidn.

+  Impacto.

»  Evaluacion,

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.
+  Cémo se establecen las problematicas en la agenda de la controversia pablica.
+ Como se presentan las demandas.

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

+  Recursos y limitaciones.

+ Decisiones de politicas publicas.

+ Qué determina la eleccién gubernamental.

+ Laeleccidn en su propio contexto.

+ Implementacién.

- Resultados {outputs}.

+  Evaluacidn de las politicas publicas.

+ Retroalimentacion.

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

« Informacion.
+  Consideracion.
+ Decisidn,

+  Implementacion.

54 1 edicion en castellano es Simon, H.A., El comportamiento administrativo: Estudio de fos procesos de adopyion
e decisiones on la organizacion administrativa (1988).
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.

Evaluacion.

Terminacién.

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

*

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

Definir problematicas.

Prondstico.

Establecer objetivos y prioridades.

Analizar opcicnes.

Implementacion, seguimiento y control de las politicas pdblicas.

Evaluacion y revisidn.

Mantenimiento, sucesidn y terminacién de las politicas publicas. ¢

El modelo “por erapas” 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 feditores], 1993) que lo acusan de crear una
vision artificial de la formulacién de politicas publicas. Estos criticos sostienen
que el mundo real es mucho mas complicado y que no se define a partir de
pasos, etapas o ciclos nitidos y puros. La idea de dividir la farmulaciéon de poli-
ticas publicas en etapas exagera la naturaleza racional de la formulacion 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 cn 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 fas politicas publicas
de una etapa a la siguiente.

* No puede someterse a prucbas empiricas.

+ Caracteriza la formulacién de politicas como un proceso bisicamente “de
arriba hacia abajo” y no toma en cuenta a otros actares, como los respon-
sables de dar atencion al piblico.

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

* No da paso a una vision integral del analisis del proceso de las politicas pablicas
ni al andlisis (conocimiento, informacién, investigacion) 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 publicas”. En tanto dis-
positivo heuristico, el ciclo de Jas politicas piblicas permite la construccion de
un modelo para explorar las politicas pablicas; 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, mas 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 scan considerados
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como “sistemas”, pero imaginar que las politicas pablicas pucden reducirse a
semejantes etapas de cxagerada simplificacion, desde ¢l punto de vista metodolégico,
hace agua por todas partes. No obstante, la idea de analizar la formulacion de poli-
ticas y el andlisis de las polfeicas piiblicas en funcién de un marco “por etapas” ofrece
ventajas y no debe dejarse de lado sin pensarlo dos veces.

Este libro se adhiere al enfoque “por etapas” porque, dado el enorme abanico
de marcos y modelos disponibles como herramientas analiticas, es necesario
disponer de una vertiente que contribuya a que ral complejidad adquiera una
forma mds manejable. {Sobre los limites cognitivos de la mente humana y ta
importancia de simplificar fa complejidad, véanse Simon, 1957: 198 y Newall
etal., 1979; véanse también las secciones 3.4.2 y 3.7.4.) Aquellos que defienden
la idea de abandonar el modelo “por ctapas” propugnan reemplazarlo por otro
marco de andlisis (véase, por ejemplo, Lindblom y Woodhouse, 1993: 11-12).
No obstante, lo que hay que acepiar es que el andlisis contemporineo de las
politicas publicas es una adividad definida por miltiples marcos. La fortaleza
de] enfoque “por etapas” es que proporciona una estructura racional dentro de
la cual es posible considerar la multiplicidad (Cook, 1985) de la realidad {véase |a
seccién 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 erapas”, 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, ¢l marco “por ctapas” si permite el analisis de las
complejidades del mundo real, con la condicién de que, al usarlo como dispasi-
tivo heuristico, sc recuerde que tiene todas las limitaciones de un mapa o metafora.
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 estd alli afuera” realmente
es el mismo que vemos “en la imagen que tenemos en la mente”. La idea de des-
glosar la formulacién de politicas piblicas en etapas que empiczan con la defini-
cién de los problemas y las agendas, y terminan con la implementacién y la
evaluacidn de [as politicas, impone etapas a una realidad infinitamente mis com-
pleja, fluida e intera&liva; no obstante, para adoptar una metifora ciclica, no
necesariamente es una forma poco razonable o poco realista de observar fo que
sucede cuando se formulan politicas ptiblicas. Lo importante, en todo caso. es ser
concientes de que comprender y explicar tal complejidad implica encender que
la realidad existe dentro del contexto de una multiplicidad de marcos.

Cabe enfarizar que el enfoque de Lasswell implica mucho mis que la simple
definicién de erapas: las politicas publicas, seglin este autor, van mucho mds
alt de la consideracién de las “etapas” de la formulacién de las mismas para
delinear contexros mis amplios de los problemas, los procesos socialcs, os
valores y las instituciones en las que tienen lugar tanto la formulacién como el
anilisis de las politicas pablicas. En términos de Kuhn, el paradigra dominante
podria pensarse como algo que requiere adapracién 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 Lacdicion en castellano ¢s Lippmann, W,, La opinion priblica (1964).
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un analisis contextual de las politicas ptiblicas mds critico y postpositivista
(Torgerson, 1985). Este marco de anilisis, mucho mds amplio de fo que parece
a primera vista una lista de etapas, se evidencia cn las ideas de Lasswell acerca
de los “seminarios de decision” como nucvas herramicentas del anélisis de las
politicas piiblicas (véanse Lasswell, 1960 y la seccién 3.10.5).

Si bien se reconocen las limitaciones del pensamiento “por etapas” eal como
se usa y sc abusa cn el andlisis de las politicas ptiblicas tipo “libro de texto”, en
este libro no se desestima su utilidad heuristica (y hermenéutica). No obstante, el
ciclo de las politicas publicas, por si mismo, no es una herramienta suficiente,
Y en eso sus criticos tienen razon, 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 pablicas, y a mirar el papel del
anilisis de las mismas como una especic de recurso clitista, y no como un espacio
mis amplio de lucidez social. Asi, ¢l objetivo de este libro es conservar ¢l enfo-
que “poretapas” vinculado al objeto multidisciplinario y contextual que fue nodal
para la idea que desarrollara Lasswell sobre la ciencia de las politicas piblicas.
Dada la existencia de una compleja realidad de politicas pablicas enmarcadas
en miltiples teorias, modelos, explicaciones, valores e ideologias, el problema
no se encuencra en el ciclo de las politicas pablicas per se sino en la necesidad
de incorporar o incluir modelos y enfoques que sean o puedan ser ttiles al
anilisis de las politicas pablicas.

L.11/ Contenido de los Capitulos 11, 111 y 1V de este libro

I :s posible ver cada “etapa” del ciclo de las politicas pablicas 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 piblicas. “Meso” (o ¢l nivel de ani-
lisis que hace un corte cransversal o atravicsa las diversas ctapas del proceso de
las politicas piblicas) explora enfoques que vinculan el lado de los insumos
(inpaut) del proceso de la formulacién de las politicas, incluida la toma de de-
cisiones, con el proceso de los resultados (vuzputs) de las politicas al concen-
arse en la refacion entre la dimensién “pre-decision” y sus contextos “decision”
y “post-decision”. El andlisis en el nivel meso comprende las erapas “decidirse
adecidir”, reconocimiento del problema y formulacién de alcernarivas (Mack,
1971); reconocimiento publico, inclusién de las problemdricas en la agenda y
presentacion de demandas (Rose, 1973); iniciacion e informacién (Jenkins,
1978), y busqueda, hiltracién y definicion de problematicas (Hogwood y Gunn,
1984). Asimismo, reconoce que los problemas y el disciio de la agenda tienen
lugar en un espacio enmarcado por las politicas ya vigentes y previas, las deci-
siones, la implementacion, la evaluacidn y el andlisis de las politicas pablicas.

Capitulo II1: Andlisis de las decisiones. Este capitulo esti dedicado al analisis
de la forma en quie se coman las decisiones y se formulan las politicas. v a la ma-

Capitulo 1: Meta-andlisis 115



116

nera cn que sc usa ¢l andlisis dentro del proceso de toma de decisiones. Se ocupa
dc 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 ef proceso de
toma de decisiones y para abordar las politicas desde un punto de vista racional.
Estos modos de analisis incluyen el ajuste de la decisién (Mack, 1971): la conside-
racién y la decision {Jenkins, 1978); la participacién del gobierno, las limitaciones
de los recursos, las decisiones de politicas publicas, los determinantes de la eleccion
gubernamental y el contexto de la eleccidn (Rose, 1973); asi como el prondstico,
la fijacion de objetivos y el andlisis de [as opciones (Hogwood y Gunn, 1984).

Capitulo IV: Andlisis de la implementacién y los resultados. Este capitulo se cen-
tra ¢n ¢l andlisis de [a administracién, la gestién, la im plementacién, la evaluacion
y el impacto de las politicas piblicas. Este tema incluye la puesta en operacion, la
correccién y la complementacién (Mack, 1971); la implementacién, fa evalua-
cién y el impacto (Jenkins, 1978); la implementacién, los resultados (onzputs),
la evaluacion de las politicas y la retroalimentacién (Rosc, 1973); asi como la
implementacién, ¢l seguimiento, el control, la evaluacién y revision, el mante-
nimiento, la sucesién y el impacto de las politicas (Hogwood v Gunn, 1984).

Como clasificacién, quizds esté mis 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, ¢l meso-anlisis (Capt-
tulo II) tiene que ver con los modelos y las tcorias que pretenden explicar lo que
ocurre en el momente de definir los problemas de las agendas. Ademds, incluye
las a&tividades dc aquetlos que desean desarroflar un analisis capaz de influir y
dar forma a la percepcion de los problemas. Los informes de los think-tanks.
los académicos y los estudios gubernamentales, entre otros, constituyen andlisis
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 “analisis de las decisiones” (Capitulo III), se reficre a
la explicacién de los cémos y los porqués de la toma de decisiones, pero también
a la forma en que el anilisis de los problemas se usa para estructurar ¢ informar
el proceso de toma de decisiones. En consccuencia, ¢l anélisis de las decisiones
se ocupa del conocimiento def 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 adaptacion y el mantenimiento. Esta parte del ciclo, aqui cla-
sificada como “andlisis de [a implementacién y los resultados” {Capitulo IV),
también estd dedicada a fa interaccién entre el andlisis de la forma en que se
implementan y evalian las politicas publicas, y la manera en que se produce cl
conocimiento para estructurar la prictica de la implementacién y la evaluacién,
A suvez, la evaluacién de las politicas pablicas debe verse como un proceso que
incluye una importante dimensién sobre la forma en que se formmulan los pro-
blemas y [as agendas.
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~ CAPITULO 11

MESO-ANALISIS

Anilisis de la definicion del problema,
el establecimiento de la agenda
y la formulacién de las politicas piblicas

2.1/ Introduccion

I 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 definicion de las agendas y el proceso

de toma de decisiones e implementacion. El enfoque de las politicas
publicas estd centrado en el andlisis de problemas y este capitulo se ocupa de
cémo se forman y cnmarcan los problemas, y como es que se convierten (o no)
en temas o problematicas dentro de la agenda de las politicas pablicas. No
obstante, aunque el reconocimiento y la definicién de un “problema”, la basqueda
de informacion, el esquema de las agendas y las alternativas son etapas “tem-
pranas” del proceso de las politicas pablicas (qua modelo o mapa), estas adtivi-
dades/etapas no constituyen secuencias l8gicas que culminan con la decisién y
la implementacién. En este sentido, la formulacién de politicas publicas puede
verse como cierta forma de acertijo colectivo por parte de la sociedad; implica
tanto tomar decisiones como tener conocimiento” {Heclo, 1974: 305). Este
acertijo en la defnicién de problemas y agendas sigue {como hile conduétor)
duranite todo ¢l proceso de las politicas pablicas. Por ende, deberd reconocerse
la importancia de las idcas, las teorias, los conceptos y los marcos de anilisis en
este capitulo tanto en relacion con la “evaluacién” como con la etapa en la que
s¢ “reconoce” un “problema”.

Empecemos por examinar una de las primeras aportaciones al estudio de las
politicas piiblicas 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 posceriores
marcos funcionalistas (2.2). El siguiente enfoque para ¢l estudio de los proble-
mas y las agendas politicas surgié a partir de una preocupacién distinta (aunque
relacionada) respecto al estudio de 12 opinién piablica y los medios de comuni-
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cacién masiva. Los arigenes de dicha aproximacién se encucntran en la obra de
Walter Lippmann de la década de 1920 y, posteriormente, en fas 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 interadtdan con los
disenadores de las politicas para definir agendas y problemas (2.3}. El siguiente
enfoque se ha acupado de estudiar la forma en que los problemas y las agendas
son moldeados en el entorno institucional: cdmo interadtian los partidos, tos
grupos de interés y los disefiadores de las politicas a fin de determinar qué cuenta
como problema politico y qué queda tuera del imbito de la arena politica (2.4).
La politizacién de un problema puede, por supuesto, depender del tipo de tema
del que se trara, asi como de la manera en que el proceso politico lo ha abor-
dado. Siguiendo el argumento de Lowi, diferentes “tipos” de problemas hardn
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 I1 se enmarca en una serie de supues-
tos considerablemente plurales sobre la politica y los problemas de politicas
publicas. Sin embargo, como sefalan el andlisis de Schattschneider y el de Cobb
y Elder que aparecen en la seccién 2.4, el proceso politico puede no ser an
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 ¢ intereses. En la seccién 2.6 se revisa una
importante aportacién al anilisis de la agenda por parte de teéricos yue argu-
mentan que el verdadero poder en el proceso de las politicas piblicas 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 alla 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 eritico (y anticondudtista) son
el papel del conocimiento y del lenguaje en la estrudturacién de [a “realidad”
politica. Por ende, ¢n las secciones subsecuentes (2.8 y 2.9) se aborda el papel
del conocimiento y del lenguaje en la construccion 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 caraler mis sintético al concentrarse
enaquellos enfoques dedicados a lo que podria denominarse “macro” explicacio-
nes del proceso de las politicas piblicas. Primero, se revisa una seric de marcos de
anilisis cuyo objetivo es aportar modelos de formulacién de politicas piblicas en
una sociedad industrial y que incorporan muchos de los temas v las cuestiones
que se comentaron en secciones antcriores mediante el uso de nuevas metdforas
para el proceso dc las politicas piblicas, como las redes, las corriences, las coali-
ciones para la propugnacion de un tema y el equilibrio puntuado (2.10). Poste-
riormente, se consideran enfoques que sittian la definicion del problema yla
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agenda en un contexto social, econémico e institucional mas amplio a partir de
otras fronteras o pardmetros, como las condiciones socioeconémicas nacionales
y la experiencia histérica e institucional {2.11). Finalmente, se considera la idea
de que la formulacién de politicas pablicas no es un proceso aislado de las pre-
siones ¢ influencias globalcs 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 publica implica ¢} reconocimiento de un problema.
Qué cuenta como problema y cémo se define depende de Ja 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 sca ¢l primero en identificar un problema social serd también el
primero en delinear los términos para su discusiéon” (Jones, 1971: 561).

Pensemos, por ejemplo, en la siguiente secuencia:

TEMA = PROBLEMA - POLITICA
PUBLICA

(poblacién gue NP S
duerme en las calles) (indigencia) {mds vivienda)

Todas las personas podrian estar de acuerdo en cuanto al tema, pero no ¢n
cuanto a la definicién exacta de! 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 Ia vigilancia policiaca.
Los primeros analistas de problemas sociales creian, no sin pecar de ingenuos,
que “los hechos hablaban por si mismos”: la evidencia del problema guiacia la
toma de medidas para su “resolucién”. No obstante, los hechos nunca hablan
por si mismos, pues requicren de un intérprete. Ademads, aun cuando se reco-
nozca un problema, no neccsariamente sc le considerard un asunto de incerés
publico'. Siguiendo la leccidon de los reformistas del siglo xix, 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
sitian en la agenda politica?

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

| Euel caso que presenta Rodolfo Jiménez sobre los Centros Lederales de Readaptacion Social en México se
eacuenta un cjemplo de como, a pesar de que era sabido que los grandes capos de narcotrilico presos contro-
laban los penales donde se encontraban, no s¢ asumid le decision de hacer algo al respecto sine husta yue se
generd un escandalo puiblico.
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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
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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 espeéticulo teatral.

La difcultad 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 seccién 3.7.4), se requiere de personas capaces de
resobver los problemas para contribuir a su definicién. Aunque la estructuracion
de los problemas sea fallida, la estruétura 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 sen estructurados
como tales. Como se verd en el andlisis de las decisiones (Capitulo 11}, 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-
Har técnicas que mejoren la toma de decisiones cuando la definicién es pobre y
la complejidad considerable. No obstante, hasta ahora sélo 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 estruéturacién
fallida, los asuntos de tipo publico 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 Listes, en un texto sobre los cambiantes conceptos de la pobreza, argumenta que, por
gemplo, la forma en que se define la pobreza ha tenido un impacto crucial en las respuestas de
politicas puiblicas®. Algunos autores, sefala, han articulado la idea de una“clase marginada’, con-
cepto gue considera particularmente peligrose ya que:

Se usa libremente en las medios, casi siempre como si fuera sinénimo de gente pobye en
general. Yo diria que se trata de un concepto peligroso. Las personas tienden a usarlo pa-
ra decir Jo 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 delos pobres y laima-
gen que tienen de si mismos [...] Las personas que viven en la pabreza no quieren ser
duefas del mundo. Algunos politicos han explotado claramente esta ambivalencia |...]
Es {concluyejimportante el hecho de que las concepciones de la pobreza entrafian la cons-
truccién de un elemento dindmico que no niega laindividualidad nj la agencia de las per-
sonas que viven en la pobreza,

{Lister, 1991)

2 Elcaso presentudo por Gloria del Castillo en el Capitulo V: Casos latinoamcricanos. es un buen cjemplo de Ja
importancia que ticne la definicién de un problema. En el caso de a politica educativa cn México. después de
un proceso de expansién de Ja matricuia estudiantil. los problemas de 1a calidad educativa emergicron. Pese a
ello. fuc hasta que s¢ definié a fa educacion como motor del desarrollo que la calidud fue considerada como un
problema que debia ser resuclto por el gobierno.

<

El caso presentado por Carlos Sojo y Guillermo Acuiia sobre la politica de combate a la pobreza en Costa Rica
muestra el cambio en la concepeidn de la pobreza v su repercusion cn las politicas disefadas para haceste
frente. Yéase el Capitulo V: Casos latincamericanos.
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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 andlisis de los problemas sociales
2.2.1 El enfoque positivisia

Pucdc decirse que el interés en los problemas sociales que se desarrollé durante
el siglo x1x marca ¢l inicio del anilisis moderno de las politicas ptiblicas. La
Tlustracién 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 inceligencia y
el conocimiento podia resolver los problemas y mejorar a la humanidad come
conjunto. El tr.bajo de los reformistas sociales y el desarrollo de un andlisis
empirico de problemas sociales como la pobreza, el trabajo infantil, la salud,
las prisiones, entre otros, constituycen la base positivista de la investigacion sobre
policica 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, O¢tavia 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 daros cientificos empiricos pudie-
ran finalmente resolver los problemas. Como reza la frase célebre de Florence
Nightingale: “los hechos son todo, las do&trinas no son nada” (Harris, 1990:
389). No obstante, quedan algunas dudas acerca de cudnrto de aquel posirivismo
puro y auténtico sc puso cn practica, pues, como sefala Harris {1990: 389):

Las ubicuas sociedades vi¢torianas de las “ciencias sociales” buscaron tenazmente
enraizar las politicas piblicas en el rerreno de los datos empiricos. Sin embargo, los
estudios mas recientes de esas sociedades han demostrado que su rrabajo era casi
raxondmico en su totalidad, mds que analitico o genuinamente prescriptivo: con
todo y su pasién por el detalle, fracasaron al cratar de gencrar 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
piblicas como lo argumentaban los positivistas, ocurrian después de ellas. Asi-
mismo, en no pocas ocasiones las politicas piiblicas guardaron poca relacién
con los datos que efetivamente estaban disponibles {ibid.: 391). Asi, <l argu-
mento que plantea la definicién de la politica social a partir de los heches
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 impacto en ¢l 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
privilegié los “problemas” y la forma de aliviarlos o darles solucién (Bulmer er
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 cja-
ramente maniftesta en las décadas de 1870 y 1880, cuando la legislacion 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
registrd el impacto mds influyence del estudio empirico de los problemas socia-
les en la definicién de las politicas y la opinién piblica. Mitchell (1968 129)
lo explica en funcién de diversos falores:

En parte, se debe a la tradicién establecida de nombrar Comisiones Reales para in-
vestigar temas especificas que, por supuesto, dependian de la contrainterrogacion
de testigos; pero por otra parte, es necesario decirlo, se debe a los prejuicios acadé-
micos que en Gran Bretaia no fueron tan efetivos como en Alemania: con un pe-
queno namero de graduados en el pais, la politica de aficionados tenia los pies ¢n a
tierra y acusaba una arientacién mds empirica. Ademds, el movimiento de las en-
cuestas sociales en Gran Breaia fue inicialmente impulsade por filinwopos acau-
dalados, y no ¢s posible rechazar a los filintropos de buena conciencia; los informes
basados en los resultados de las encuestas merecicron el respeto de las personas de
clase alta y clase media porque habian side elaborados por sus propios parcs.

* La tradicion de la encuesta social

Charles Booth {1840-1916}

Booth era duefio de una compaiiia naviera en Liverpool y alcanzé la fama gracias a la publi-
cacion, en diecisiete voliimenes, 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 investigacién de
Booth le permitié hacer campaias a favor de la reformay la legislacion. Seguin Kershen:

Lavoz de Chatles Booth encontré eco enlos disehadores de las politicas publicas y ayude
a persuadirlos de cambiar de orientacion [...) El enfoque cientifico de Booth ante los pro-
blemas de |a pobreza dentro de la sociedad era producto de su temprano entusiasmo por el
positivismo y su analisis de 1as obras de Auguste Comte. Charles Baoth se dedicd, al igual
que el joven Mayhew, a recurrir a la ciencia para resolver los problemas sociales [...| Tal vez
no haya sido“uno de los mas brillantes’, pero su acucioso y constante trabajo fue de gran
valor para la definicién, ubicacion y oferta de soluciones para mejorar las condiciones de
los menos favorecidos [...] A diferencia de Henry Mayhew, cuyas conclusiones cayeronen
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 constituyo 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 Pitisburgh, 1909-1914) (véanse Sklar, 1991; Bales, 1991 y 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.0).. {fisioria 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 veia los problemas bdsicamente como disfunciones del “fun-
cionamiento” Huido de la sociedad en ranto “sistema”. En este sentido, los
problemas eran “analizables” en términos de sus origencs en las condiciones
sociales. Una vez identificadas las condiciones que habian suscitado la
disfuncionalidad, los diseiiadores de las politicas publicas podrian hacer frente
a los “problemas” manifestos o latentes.

Hay dos autotes a considerar en este enfoque: Emile Durkheim y Talcort
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 expectativas
comunes de la conduta “normal” sirven para definir lo aceptable y lo inacep-
table, lo bueno y lo malo. El reconocimiento de esas desviaciones pucde scrvir
para fomentar un cambio al igual que para reforzar las nociones dominantes
del comportamiento aceprable. El problema de Durkheim radica en ¢é6mo
mantcner el nivel de desviacion a una escala tal que no amenace al orden social.
En consccucncia, si se mantiene la desviacién dentro de ciertas fronteras, ésta
puede benehciar a la sociedad al establecer los limites de lo que se considera
“normal” y al permitir el desarrollo de criterios en tarno a lo que constituye un
problema. Desviarse de la norma no es producto de la inmoralidad, ¢ pecado
o las enfermedades psicolégicas. sino parte integral del funcionamiento fluido
de roda sociedad moderna. En este sentido, los problemas son “soluciones
sociales”.

Durkheim ha ejercido una gran influencia cn 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 requerian del desarrollo de
vertientes de andlisis soctales capaces de conducir al control efeivo del nivel
de la conduéta desviada. La influencia de este autor en la concepcidn de los
problemas sociales debe sopesarse a la par que el impacto de dos ancropslogos:
Margaret Mead y Bronislaw Malinowski, cuyos estudios sobre Samoa Occiden-
tal y las Islas Triobrand concluyeron que los individuos son producto de su
cultura y sociedad, y no de la biologfa o la psicologia. La escuela de cicncias
sociales que fundaron enfatiza la necesidad de entender a las sociedades como
‘sistemas” inalterables que se mantiencn a sf mismos. En ese sentido, los pro-
blemas son producto de la forma en que operan dichos sistemas y la forma en
que las culturas ecnmarcan y condicionan la realidad de los individuos. Se traca
de un modelo de sociedad y comportamiento individual refiido con el modelo de
conflicto/cambio del marxismo y con el énfasis en la psicologia individual de Freud.

Esta vision “estructural funcionalista” tuvo gran impacto. Segiin Badcock {1988:
146):
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Pricticamente 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 empezé a creerse que Ja cultura y no Ja naturaleza era el faltor deter-
minante, empezé también a creerse que las razones culturales lo explicaban todo
[...] Se veia a lus criminales como ¢l resultado de la escascz de viviendas, of desem-
pleo, la socializacién errdtica o incluso las “ctiquetas” sociales arbitrarias; las altera-
ciones psiquicas eran causadas por la socicdad y principalmente por la familia; el
suicidio cra el resuftado de demasiada o insuficiente solidaridad social |[...] Cual-
quier hecho que no satisficiera Jas expectativas de la teoria podia ser conveniente-
mente explicado a través de alguna funcién social oculta o “larente™ [...] Se
pensaba en la sociedad como un todo como produéto de si misma, asi que, duran-
te un tiempo, parecia que todos los problemas obedecian a causas sociales y la biis-
queda de respuestas se limitaba a la propia sociedad.

Talcott Parsons representa la fuente mds 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 constituian 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 afitmaban que los
problemas tenfan una dimensién objetiva y una subjetiva. Los problemas sociz-
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 Nisber, 1971
820) y conduétas desviadas o alejadas de las normas sociales aceptadas e
insticucionalizadas. Las criticas mas importantes al enfoque funcionalista pro-
venian de los llamados “interaccionistas simbélicos” influidos pot el pragmatismo

de James, Dewey y Mead.

++ El interaccionismo simbélico

El interaccionismo simbdlico es una escuela que se desarrotld 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 anlisis de la manera en gue 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 e enfoque consta de tres premisas centrales:

-
-

-
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Los seres humanos acttan 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 usan al
encontrar “signos’.

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

elindividuo y la sociedad son unidades inseparables [...] para comprender completamen-
te a uno o a otra es indispensable comprender completamente a su contraparte [...] La
sociedad debe entenderse a partir de los individuos que la conforman, y los individuos
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deben entenderse en funcién de las sociedades a las que pertenecen {...] Ya que mucho
de la influencia del entorno se experimenta mediante la interaccién social, el comporta-
miento es aigo 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
publica’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 relacidn con el derecho de la responsabilidad civil y fa aplicacién del andlisis 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 analisis interaccionista o constructivista.
A fines de la década de 1930 presenté el siguiente argumento:

La hipétesis del orden social que funciona con fluidez no sélo es ardificial, sino pe-
ligrosa [...] Debemos abandonar la idea de que los problemas sociales representan
un comportamniento humano desviado del fazx gue culwaral incucstionable € inal-
terable [...] ;cudndo y dénde cncontramos los secidlogos un grato equilibrio de
fuerzas (organizacién social) del que, se supone, estamos escapando para caer en
un laberinto de confusion (desorganizacién social)?

(Fuller, 1938: 433-434)

Fuller afirmaba que el problema social implicaba juicios bdsicamente 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 podja ver al problema transitando una etapa de conciencia, definicién
y reforma de politicas piiblicas.

*» El enfoque de la historia natura! ante los problemas sociales

Richard Fuller y Richard Myers, “The Natural History of a Social Problem’; 1941

Estos autores adoptan la visidn de que los problemas sociales son la desviacion de una norma
social ampliamente aceptada y tienen una dimension objetiva y subjetiva. La primera dimension
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 esta 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: percepcion de la amenaza a los valores.
- Definicion de politicas publicas: debate en torno a las opciones de politica publica.
+ 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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namero 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 fenomenolégica.

« 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 cicntificos 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).

* El enfoque fenomenolégico, derivado de la escuela del interaccionismo
simbélico, ve los problemas como construcciones sociales bisicamente 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 intervencion

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

El enfoque fenomenoldgico ejerceria una imporeante influencia en la for-
macién del marco del “ciclo de vida” y, a partir de ahi, en muchas otras tcorias
y modelos. Los siguientes cinco textos son de especial importancia para ¢l estu-
dio de las politicas publicas 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, Qutsiders, 1963.

Howard Becker {editor), Social Problems, 1966.

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

Wright Mills fue uno de los primeros autores de ta generacién de la posgue-
rra cn atacar la idea de que los problemas podian pensarse como condiciones y
causas objctivas. 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 rotalidad:

Los problemas ocurren dentro del carder del individuo y dentro del rango de sus
relaciones inmediatas con tos otros; tienen que ver con su propio ser y con aqucllas
dreas especificas de la vida social de las que estd directa y personalmente conciente.
En consceucncia, la declaracion y la resolucién de los problemas pertenceen al in-
terior del individuo en tanto entidad biogrifica y en el alcance de su entorno inme-
diato, es decir, ¢l entorne social dire¢tamente abierto a su experiencia Pcrsonai Y,

5 Laedicidn en castellano es Berger. P.L. y T. Luckmann, La construceion sacial de fa realidad (1968).
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hasta cierto punto, sus a@tividades volitivas. Los problemas son un asunto privade:
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 v
¢l alcance de su vida interior. Ticnen que ver con la organizacién de multiples
entornos en las instituciones de una sociedad histérica como un todo, con las ma-
neras en gue los diversos entornos se interse&tan ¢ interattan para formar lu gran
estructura social y la vida hiscérica. Un tema es un asunto publico: un colectivo
percibe que los valores en Jos que cree estin amenazados. A veces el debate se con-
funde simplemente porque los entornos inmediatos y cotidianos de los seres hu-
manaos ordinarios no alcanzan para definir la naturaleza de un tema.

{(Mills, 1959: 8-9)
Tal como Mills lo habia dicho antes (1943), la idea de que los problemas

sociales eran como problemas patoldgicos del cuerpo humano (desperfectos en
el funcionamiento del cuerpo) y los cientificos sociales como médicos que ana-
lizan desérdenes objetivos era un etror. 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 impalto en la promocidén de una perspedtiva “construtivista” de los
problemas sociales. Primero, su estudio sobre los “marginados” (consumidores
de drogas y otras desviaciones) publicado en 1963. Mids adelante, en 1966,
publicé un libro sobre “problemas sociales modernos” que sirvieron de antidoto
a la “patologia social” de Merton y Nisbet (1961). El escudio sobre los “margj-
nados” buscaba mostrar cémo un “problema sacial” (como el consumo de
marihuana) no era sino el resultado de un proceso en el que un grupe “etiqueta”
una actividad o sicuacién con la que no estd de acuerdo o desaprueba, a dife-
tencia del enfoque de Merton y Nisbet, que se ocupaba de mostrar la manera
en que las “disfunciones”, como el consumo de drogas, percurban la estabilidad
social. Becker no sélo se concentra en las causas y las consecuencias de las con-
ductas desviadas, sino en cémo los problemas son resultado de un procesc
politico en el que los “guardianes de la moral” lanzan una cruzada o campana
en y a través de los medios de comunicacién para “etiquetar” determinadas
situaciones como “problemas”.

El hecho central acerca del comporiamiento desviado [es quej 1a sociedad lo crea
{...] los grupos sociales crean las desviaciones al hacer reglas cuya infraccién cons-
tituye una desviacidn y al aplicar tales reglas a personas especificas y ctiquetarlas
como marginadas. Desde este punto de vista, la desviacion no es una cualidad del
acto que |a persona comete, sino una consecucncia de la aplicacién de reglas y san-
ciones por parte de otros sobre el “marginado”. El desviado cs aquel quien se ha
ctiquetado; la conduca 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, ¢l trabajo y
las enfermedades mentales, y Becker reconoce su deuda con las ideas de Fuller
y Myers; aunque no acepta los tétminos que emplean ni las etapas que plantean,
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cb autor csta de acuerdo con su premisa: “para entender completamente un
problema social, debemos saber cémio llegd a definirse como problema sacial”
(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 persuadiv a orros
y convencerlos de su propia perspectiva para que s¢ tomen medidas priblicas y se
lec:lnfel'l ]OS ﬁnCS qll'&' COI]Sidel'ﬂn dcsfab](‘.s; un pl'()Ct‘.‘;O en L‘I ('ll.'l(' uno pI‘C[CI]dC (_’I
reconocimiento oficial del problema a fin de que el poder y fa autoridad def estado
estén de nuestro lado.

(Becker feditor], 1966: I 1)

En el mismo aiio de publicacion del libra Social Problemns de Becker aparecié
otro importante texto que refiné los argumentos a favor de las realidades socia-
les vistas como una construccidn 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 “construccién social de la realidad”
aporté un fundamento intele€tual extracrdinario a la postura construétivista.
Aunque el libro abreva del mismo molino que Mead y el interaccionismo sim-
bélico, Berger y Luckman recurren a otros enfoques ¢ ideas, como las de Marx,
Mannheim, Nietzsche, Weber y Schatz, entre otros. Su estudio rechaza los
fundamentos “objetivistas”/ " positivistas” de las ciencias sociales contempordneas
y el funcionalismo en particular, y convoca la renovacién de la sociologia con
base en la investigacién de cémao se objetivan y legitiman las “realidades”.

Blumer, Spector y Kitsuse en la década de 1970

Alo large de la década de 1970, Herberc Blumer desarrollé adn mids el modelo
construtivista del problema social mediante ¢l rehnamiento de las “etapas” de la
formacién del problemay 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 movilizacion para actuar.

El diserio de un plan oficial.

La implementacidn del plan oficial.

AN S

El aspeéto importante de estas etapas en la formacién 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 producto de la definicién colectiva, no existen de manera inde-
pendiente como una serie de arreglos sociales objetivos con una hechura
intrinseca” (Blamer, 1971: 298). Posteriormente, Mauss (1975) amplié esta
idea de los problemas sociales como percepciones subjetivas y no realidades
objetivas argumentando que aque]!os 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 presidn” (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 puiblicas a partit de los movimientos sociales que facilitan el paso de un rema
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 problematicas y para participar activamente en ¢l proceso del com-
portamiento colectivo que produce los movimicnios sociales” (1975: 44). Puede
sustentarse dicha postura si sc considera ¢l desarrollo de los movimietos sociales
acerca de las razas, el medioambiente y las mujeres. De no haber sido por sido
por <l crecimiento de esos movimientos, seria dificil imaginar cémo llegaron las
nuevas definiciones de los problemas hasta la agenda de las politicas ptiblicas.

 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 compilacion de ensayos, los autores abordan la relacion entre el movimiento de las

mujeres y la agenda de las politicas piblicas en Estados Unidos y otros pafses industrializados y
en desarrollo. Los ensayos incluyen la relacion de las mujeres con las politicas publicas, las muje-
res y la produccién, ia reproduccion y las mujeres, y las politicas pablicas comparadas®.

Se argumenta que para que las mujeres adquieran un mayor impacto en la definicidn 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. xxxu). Se pre-
senta un“marco para el analisis de las politicas publicas” adecuado para entender el lugar de las
politicas piblicas 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 econdmico, clima politico,

Sistémicas: gobierno descentralizado, funcion de los tribunales, formulacion de politicas pi-
blicas incrementales.

Politicas: lobbies, coaliciones politicas, liderazgo.

Caracteristicas de las polfticas pablicas: tipos de politicas ptiblicas (dist ributiva, normativa y
redistributiva), equidad de roles y cambio de roles.

es claro que Yos cambios en las politicas publicas sélo ocurren cuando los grupas que per-
siguen dichos cambios tienen el suficiente poder para influir el proceso de formulacion
de politicas publicas. £l movimiento de las mujeres ha llegado a distinguir entre el poder
sobre y ei poder para. La critica feminista del poder ha estado orientada ala busqueda de vias
para reducir el poder que ejerce un grupo sobre otro, Ei 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 [as 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 Capitule V: Casos latinoamericanos, se presenta el caso de un proyeclo de salud sexual y reproductiva

et la Ciudad de México implementado por una organizacion feminista denominada Red por la Salud de Mu-

jeres. Elestudio ilustra las dificuftades que enlrenta la Red para implementar el proyecto conjuntamente con
el gobiemo local.
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flejan la agenda del feminismo. Sin embargo, las posibilidades de modificar la agenda de las po-
liticas puiblicas 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
informacién 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, Spector y Kitsuse hicieron una importante aportacién en torne
al constructivismo al publicat un libro con el objetivo de reformular el modelo
de la historia natural (originalmente propuesto por Fuller y Myers, y Blumer)
concentrindose 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 problema y
cudl es el impacto de la implementacién de determinada politica en los proble-
mas en curso. La ctapa 2 del modelo de Spector y Kitsuse corresponde a la etapa
final en ¢l modelo de Fuller y Myers, y el de Blumer. Las ctapas 3 y 4 implican una
“segunda generacién” del problema una vez que se ha decidido ¢ implementado
una politica publica.

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

Ftapa 1: €l o los grupos intentan afirmar la existencia de cierta situacion, definirla como ofensiva,
dahina o indeseable por alguna razon, publicitar sus afirmaciones, avivar la controversia y con-
vertir el asunto en un tema pablico o politico.

ftapa 2: Alguna organizacion, entidad o institucion 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.

ftapa 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 (a situacion
imputada, la gestion burocréatica de las quejas, falta de condiciones de confianza y credibilidad
en Jos procedimientos y la falta de empatia hacia las peticiones.

Etapa 4:El o los grupos demandantes rechazan la respuesta de la entidad o institucion, o lafalta de
respuesta a sus peticiones y demandas, y llevan a cabo actividades para crear instituciones alterna-
tivas, paralelas o "contrainstituciones” coma reaccion a los procedimientos establecidos. ¢

. T Eltesto de Giscla Zarenberg, "Nuevos procesos de gestion publica: las mujeres en la formacion de politicas

sociales™. muestra ¢l impacto de dos estilos de gestion distintos ¢n organizaciones de imujeres y para majeres
en la toma de decisiones. Véase, ¢l Capilulo V: Casos lalinoamericanos.
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El estudio de Spector y Kitsuse concluye concediendo que el anilisis de los
problemas sociales en funcién de las “etapas del desarrollo” estd abierto a mdl-
tiples criticas, y citan la lista de problemas elaborada por Wallerstein al refericse
al pensamiento basado en etapas (comentarios que, hay que decirlo, también son
vélidos para otras vertientes “por etapas” del anilisis 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 pregunra sélo adquiere un significado légico cuando-hay “etapas” que “cocxis-
ten” dentro de un solo marce empirico. Si dentro de la economia del mundo capi-
talista definimos a un Estado como feudal, a un scgundo Estado como capiralista
y a un tercer Estado como socialista, entonces y sélo entonces, podemos plantear
la pregunta: ;pucde un pais pasar de la etapa feudal a la coapa socialista del desa-
rrollo nacional sin “transitar por ¢l capitalismo™ Pero si no existe una cosa como
el “desarrollo nacional” (si con cllo nos referimos a una historia natural) y la enri-
dad adecuada para la comparacién es el sistema mundo, entonces <l problema de
ta omisién o salto de etapas carcce de sentido. Si una etapa pucde ser omitida, ¢n-
tonces o es una etapa.

(Cirado en Spelfor y Kitsuse, 1977: 158)

Como se mencion antes, las metdforas 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-
cion; sin embargo, pretender que la realidad cabe cn ctapas, por muy extensas
que éstas sean, sélo ayuda a crear otros problemas. Dicho [o anterior y hechas
todas las advertencias del caso, el modelo de Spector y Kitsuse tiene mucho mérito
por el andlisis del proceso mediante ¢l 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
Ademds, los problemas, como lo sefiala el modelo, son creados por los movimientos
sociales y son promovidos por profesionales que participan en el analisis y el
manejo de los problemas. 1 a difusién de los problemas en los medios desem pefia un
papel fundamental en su construccién como tales. Como se ejemplifica en las G-
mas etapas, los propios disefiadores de las politicas publicas participan en L crea-
<ién de problemas (tomando medidas y haciendo investigacion) y en su “resolucion”.
Henshel (1990) representa un avance en el enfoque por etapas, pues no se con-
centra en las etapas de la formacion del problema y la formulacién de politicas pi-
blicas, sino cn ¢ andlisis de las funciones de diversos grupos {guardianes de |a moral,
victimas, 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 adtores.

Duranre las décadas de 1970 y 1980, el enfoque “objetivista” ante los pro-
blemas sociales no palidecié frente a los argumentos constructivistas de Spector
y Kitsuse, entre otros aucores (véanse Schneider y Kitsuse, 1984 y Schneider,
1985); hasta cierto punto, prosperé gracias a la expansién de fa investigacion
de “evaluacién”. La evaluacién se enmarcaba en la creencia de la posibilidad de
medir y calcular los costos y los beneficios, y los efeCtos 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 sefialé 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 factor importante a considerar en la conscruccién de problemas. Mas
adelante se revisa el papel de tos medios de comunicacién masiva y de la 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 “construtivista”, el impadto de
los medios de comunicacién masiva cn los problemas sociales es un aspedto
clave del proceso de “poner etiquetas” al “sensibilizar” y “amplificar” (Wilkins,
1964). Estas ideas han desempeiiado un papel fundamental en cl escudio 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 amplificacion de un tema se ilustra en un clisico de la sociologia:
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 fos enfren-
tamientos violentos entre dos pandillas juveniles en la década de 1960 (los Mods
y los Rockers) y “amplificaron” incidentes menotes de manera sensacionalista
hasta convertirlos en un gran problema social, causando un “pénico moral” que
se tradujo en la demanda popular de politicas piblicas para enfrentar la supuesta
amenaza al orden social. En el caso de los Mods y los Rockers, Cohen atirma
que la prensa generé un problema, distorsioné el tema y creé un “demonio
popular™ a partir de disturbios relativamente menores. Al distorsionar los asun-
10s y crear amenazas estereotipicas, los medios de comunicacién masiva pueden
delinear el contexto en el que sc da la reaccién de las politicas pablicas e influir
en la “opinién publica” al establecer la agenda piblica a partir de un incidente
o suceso incsperade (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 produccion de pro-
blemas. Ellos eligen lo que parece “digno de convertirse en noticia”, incluyen
y excluyen asuntos, sucesos e ideas (Easton diria que a&tiian 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 impadto 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 [l caso que presenta Rodolfo Timénez en el Capitolo V: Casos latinoamericanos, ilustra el papel gue juezan
los medios de comunicacidn para que, a partir de un incidente, una determinada “sitvacion™ pase a formar
parte de la agenda poblica y exija la instrumentacion de medidas por parte del gobierno.
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Diagrama 2.1 Los medios y el pdnico pitblico

«  Unincidenie

*  Los medios roman la hiscoria

« Llincidentc se presenra como ejemplo
de un problema sacial mis amplio/grande

- Sui[fvet\ los estereoti pos

Se distotsionan los asnntos
Cobertura ‘exagerada’
¢ Panico piblico

+ Ll pablice demanda accidn por parte
de los formuladores de politicas

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

Era un dia tranquilo para el periodico Ef Sol de 1a Ciudad de los Juguetes. No habia ocurrido
nada digno de convertirse en noticia en varios dias. Habian caido las ventas de £/ Sol y, a pesar
de las nuevas tecnologias y 12 contabilidad creativa, era necesario incrementar las ventas. Pedro
Cerdo, reportero estrelia, irrumpio repentinamente en la oficina del editor.

“Jefe, escuche esto. Mono Banana, un joven chimpancé, fue arrestado por el asesinato de Mu-
peca Doris. iPor Dios, jefe, Mufeca era apenas una nifial Resulta que [a madre del chimpancé lo
habia abandonado durante varios dias para irse de parranda”

Enlas semanas subsecuentes la prensa compitié por mostrar nuevos angulos de esta historia.
Las ventas se dispararon. Aparecieron expertos en television analizando el asunto: algunos opi-
naban gue se trataba de una cuestion psicolégica, otros hablaban del desempleo y las desven-
tajas sociales de los chimpancés como la causareal. El obispo radical dela Ciudad de los Juguetes
adopto esta Ultima tesis; por su parte, algunos paliticos atribuian el hecho a la decadencia de los
valores morales.

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

Vivimos tiempos peligrosos. Antes las mufiecas podian salir a jugar a 1as calles sin correr ries-
goalguno, ahora deben cuidarse incluso de sus compaferos de juego. ;Qué debemos pensar
hoy de la Ciudad de los luguetes?

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

£l Sof reclama:

+ Tratar con mano dura a los jévenes chimpancés,

- Amptiar 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, £ Sof publica una encuesta de opinidn que muestra la preocupacién de la gente acerca de
los chimpancés descontrolados. Segun la poblacidn, es el tema prioritario, y este periddico 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 cn 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 intercses del
statu guo y de los poderosos, y construyen temas que hacen de la denocracia
un “especticulo” que domina los pensamientos y los actos del piblico qua
“audiencia” (véase Edelman, 1988). Por otra parte, una perspectiva mas plural
del papel de los medios de comunicacién masiva en las politicas piblicas afirma
que la prensa y la televisién tienen la capacidad de hacer los temas accesibles a
la atencion del piblico y asi contribuyen a afanzar al 4mbico politico un pro-
blema otrora excluido de la agenda. Desde ese punto de vista, los medios de
contunicacién masiva aparecen como aftores de la sociedad democrartica 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 piiblico y de
politicas piblicas (Nelson, 1984). La autora afirma que, si bien el abuso infan-
til habia sido un “problema” desde mucho tiempo atrs, no se reconocié como
tal hasta la década de 1960, cuando los medios de comunicacién masiva abor-
daron los textos académicos sobre ] “sindrome del nifio maltratado™. Los casos de
menores maltrarados atrajeron el interés del publico, y éste fue alimentado
durante afios por diversos periddicos y periodistas. Nelson argumenta que la
secuencia sigue el patrén definido en el diagrama 2.2.

Diagrama 2.2 La inveftigacion profesional y el tema del malirato a los menoves

La investigacion profesio-
nal y el tema del maltraro
a los menores
——® Asumo tratado en
publicaciones de
circulacién masiva
{década de 1960)
———® Se despicrta el
interés pablico
——— » Los medios alimencan
el interés piiblico
~—————» Formacidn del
problema social

Politicas piiblicas
Fuente: adaprado de Nelson (1984) oMo 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 piblica y la formacién de las politicas publicas, asi como el papel de los medios de
comunicacién masiva en ese proceso. La siguiente seccidn estd dedicada a analizar la
mteraccion entre la opinién piblica y las politicas publicas.
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2.3/ Opinién pablica y politicas piblicas

% Textos clave

La relacion entre Ja opinidn publica y las politicas publicas 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 trabajé en investigacion de opiniones y analisis de contenidos antes
que el Dr. Gallup. Ademas, subrayé que el estudio de la opinién publica era parte central de los
estudios de politicas publicas, algo que en gran medida se perdio en los analisis de politicas pu-
blicas posteriores. Las ideas de Lippman acerca del papel de los medios de comunicaciéon 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 solo hay uno: la excelente sefeccidn de ensayos de Protess y McCombs (edi-
tores) (1991} incluye todas Jas 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 1as politicas publicas. Quizas la obra més extensa
desde el punto de vista del proceso de las politicas publicas sea el texto de Baumgartner y Jones
{1993}, el cual inctuye aportaciones del propio afio de su publicacién.

Dos textos esenciales adicionales son: ef estudio sobre abuso infantil de Nelson (1984}, men-
donadoen la seccion 2.2.3, y el estudio de Kingdon (1984) sobre el establecimiento de la agenda
de [as politicas publicas que se comenta en la seccion 2.10.3, ¢

2.3.Y/ 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 mas evidentemente a la cuantificacién dela opinién
pablica a partir de la obra de George Gallup durante la década de 1930. EI
hecho de que algo se convierta en un tema que atrae la atencién de los diseria-
dores de las politicas y los medios de comunicacién masiva cstd estrechamente
vinculado con la mancra en que ¢l tema en cuestién se relaciona con la opinién
publica, como quicra que ésta sea definida y medida. La opinién publica es al
mercado politico lo que la demanda del consumidor es al mercado econémico.
La demanda de politicas piblicas determina la oferta de politicas piblicas.
Ademds, el hecho de que los disefiadores de las politicas midan y estén atentos a
la opini6n publica forralece el argumento de que Ia agenda de las politicas
plblicas estd definida por el juego mutuo entre la opinién piblica y el poder pi-
blico. A medida que las democracias liberales transformaron el dominio de lo
pablico, la nocién de la opinién pablica también cambié, y viceversa. De hecho,
es interesante preguntarse qué fue primero, las politicas piiblicas o la opinién
pablica,

En tanto concepto, podria decirse que la idea de opinién publica antecede
alas “politicas piiblicas” en su sentido moderno, aunque dicho sentido moderno
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estd fuertemente relacionado con el crecimiento de modos mds colecivistas de
vida politica. Es posible enconrrar observaciones acerca del carder y la impar-
tancia de la voz piblica en la antigiiedad: “Vox populi, vox dei” (Alcuin); * Publica
voce” (Maquiavelo). Sin embargo, como lo sefiala Gunn (1989), no fue hasta
la Gran Bretaiia del siglo xviii que se desarrollé el concepto en el sentido de
constituir un cuerpo identificable de visiones compartidas por un grupo defi-
nido cuyas opiniones eran consideradas importantes y tomadas en cucnta por
el gobierno. Para este autor, ahi radica la diferencia respecto a la nocién que
prevalecia en Francia y en otres paises europeos. En Francia, por ejemplo, era
escasa la preocupacion porla opinién publica, ya que “no habia eleorado que
consulear, 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 opini6n publica es un concepto que evolucioné con el desarrollo de has
instituciones politicas y las vertientes de su difusion. En el siglo xx, la principal
carateristica de la transformacion conceptual de ta opinién publica fue el deseo
de medirla y explicar sus cambios e influencia. Gunn afirma que, al analizar fa
relacién entre la opinién piiblica y las politicas pablicas, es necesario considerar
los antecedentes histéricos del concepro. Del mismo modo, la influencia de la
opinién piblica en el gobierno debe mirarse en ¢l contexto del poder para
moldear la opinién piblica. Este dltimo punto desperté particularmente el
interés de los analistas criticos a partir del siglo xviii. Desde entonces, e con-
cepto de la opinién publica fue nodal para la teoria democririca (Janowitz y
Hirsch, 1981: 1). A principios del siglo xx motivé fas reflexiones de los analistas
estadounidenses, como James Bryce, Lawrence Lowell, Harold Lasswell y Walcer
Lipproan (ibid.: 3-37). Durante la segunda posguerra, la introduccion de tée-
nicas para medir empirica y casi cientificamente la opinién publica sobre diver-
sos asuntos y la propia identificacién de temas derivé en el andlisis del impacto
de la opinién acerca de la agenda politica y el surgimiento de una nueva esfera de
opinién puablica que, podifa decirse, representa aquellos procesos de formacién
de temas que delinean las politicas piblicas y las preocupaciones, las prioridades
y las aétitudes pdblicas. Este interés en medir y analizar los cambios en la opi-
nidn ptiblica se express en ¢l surgimiento de publicaciones como Public ¢ Jpinion
Quarterly y en la bisqueda de modelos explicativos.

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

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

En este estudio de caso sobre la politica de consumidores, Robert Mayer analiza el papel delos

temas en el establecimiento de la agenda a partir de dos modelos: unidireccional {los medios de
comunicacton masiva influyen la agenda det gobierno de Estados Unidos en relacion con los con-
sumidores) y multidireccional {la agenda de politicas publicas del gobierno influye la coberturade
los medios y la opinion publica). A continuacion se presentan algunas de sus conclusiones:

142

Wayne Parsons



Todos encontraran algo provechoso en los datos gue aqui presentamos. Los defensores
de la perspectiva unidireccional pueden regocijarse ante el hecho de que la maxima co-
bertura de los medios de comunicacion masiva ocurrio rapidamente y estd seguida de
cerca por la admiracién publica por Raiph Nader y las opiniones a favor del consumismo
[...) el punto mas alto de atencién del poder legislativo hacia los asuntos relacionados
con Yos consumidores se registra a mediados de la década de 1970, varios afios después
de que dichos temas alcanzaran su punto méaximo en los medios de comunicacién 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 Jos 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 patran unidireccional adquirié predominancia.

S.lyengar et af., “The Evening News and Presidential Elections”, 1984

Este documento publica los resultados de un grupo de psicologos 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 la opinion popular sobre el desempefio del presidente Carter.
El resultado mas destacable fue el efecto de la television en cuanto a la definicidn 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 relacién entre el publico, las politicas publicas y los politicos tal como es mediatizada a través
dela television. ¢

Durante la década de 1970 surgié un nuevo interés en ¢l impacte de los
medios de comunicacién masiva en el proceso politico v en la relacién encre
dichos medios y la politica y la opinién publica. Podria decirse que los inicios
mds serios del enfoque de la opinidn 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 orienca-
cién o la intensidad de fas a&itudes, “los medios definen la agenda dc toda
campaiia politica, influyendo en la proyeccion de acticudes 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
campana presidencial del ano 1968. Posteriormente, publicaron otro estudio
sobre el papel de los medios en el establecimiento de la agenda al analizar |a
manerz en que éstos influyeron la percepcién del publico 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 ¢l poder de determinar qué temas forman
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parte del debate, en las dreas estudiadas: beneficencia publica, derechos civiles,
politica fiscal, politica exterior y orden publico (1972) y corrupcién (1976);
también argumentan la confirmacién de la urilidad 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 piiblico considera como asuntos principales. Cuanta mis
atencién se dedique a determinado tema, m4s importancia le reconocerd el
piblico como punto de la agenda, y viceversa (véase el diagrama 2.3).

Diagrama 2.3 El impaito de la atencidn de los medios en la agenda publica
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Este modelo no estd libre de criticas que desafian su postura empiricay
sefialan el riesgo de una aplicacién simplista y demasiado amplia. Ademis, los
criticos han notado la falta de claridad respecto 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 la agenda
(véase McQuail y Windahl, 1993: 106-107). Asi, después de la publicacién del
texto de McCombs y Shaw, aparccieron numerosas investigaciones que estudian
la dindmica del establecimiento de l agenda y la interaccién entre los medios de
comunicacién masiva, el piblico y los disefiadores de las politicas. Para decido
en términos sencillos, la investigacion ha tendido hacia el estudio de un solo tema
(longitudinal) o el estudio de temas en diversas ireas de policicas puiblicas (crans-
versal). La fortaleza de la investigacién longizudinal es que proporciona un ané-
lisis profundo de un tema y la politica que lo aborda, pero de alguna manera
estd limicada desde el punto de vista de la generacién de teorias y modelos de es-
tablecimiento de la agenda. Probablemente los estudios transversales sean més
adecuados para el desarrollo de teorias o modelos generales (véase la sec-
cién 2.10). Aun asi, los estudios de un solo tema pueden aportar muchos y
vartados datos capaces de tener implicaciones en diversos niveles. Por citar un
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ejemplo, Protess ez al. (1987) Hegaron a la conclusién de que la influencia de
los medios de comunicacién masiva en la definicién de las agendas de politicas
piblicas (en el caso de los desechos téxicos) era mucho mds compleja de lo que
s¢ habia pensado en la década de 1970. La reaccién de los disefiadores de las
politicas a los nuevos reportajes tenia que situarse en el contexto de otros fac-
tores. Entre ellos destacaban: la relacién de los periodiscas con las ¢lices de
formulacion de politicas pablicas y viceversa, el momento de la publicacion,
las presiones de los grupos de interés, las exigencias politicas y los costos v
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 encre tres tipos de agenda: los
medios de comunicacién masiva, el piblico v las politicas pablicas. Sus inves-
tigaciones sefialan que. a diferencia del modelo de McCombs y Shaw, <l esta-
blecimiento de la agenda es un proceso mis interactivo. En efeto, los medios
de comunicacién masiva influyen la agenda piblica, como lo sosticnen McCombs y
Shaw, pero la agenda publica ticne determinado impa&to en la agenda de las
peliticas publicas, al igual que la agenda de los medios de comunicacién masiva.
Sin embargo, cuando sc trata de cicrtos asuntos, la agenda de las politicas pabli-
<as tienc un impacto considerable en la agenda de los medios de comunicacién
masiva. Esta también estd delineada por el impacto 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 drea que requiere de una investigacién mas intensiva,
McQuail y Windahl (1993) han mostrado la representacién grifica de un
modelo de establecimiento de la agenda mds completo (y mds complejo) que
toma en cuenta los argumentos de Rogers y Dearing {diagrama 2.4).

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

Guardianes mds medios influyences
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Agenda de Agenda Agenda de las
los medios > piblica > politicas publicas

1 K [ [ Y

Fuente; tomado y adaptadoe de McQuail y Windahl (1993)

Experiencia pessonal y comunicacién interpersonal

Indicadotes reales de la impormancia de un tema
0 evento en la agenda
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El modelo representa los diferentes tipos de eleQo y de retroulimentacion [...] Nos
recuerda que los medios de comunicacion masiva, ef piblico y la élite de disena-
dores de las politicas inhiben en mayor o menor medida ¢l mismo cntorno amplio
cuando se trata de eventos de gran relevancia, y que cada uno de estos tres mundos
tiene conexiones y estd permeade por redes de contactos persenales ¢ influido por
expericncias personales [...] El establecimiento de la agenda puede ser intencional
o no deliberado, y puede iniciarse por los medios o los disefiadores de las politicas,
No podemos excluir fa posibilidad de que el piiblico mismo afecte la agenda de los
medios, ya que algunos de ellos buscan claves de seleccidn 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)

Ciclo de atencién a los asuntos {CAT)

Relacionada con esta nocién de que los medios desempenan un papel en la

definicion de los asuntos de Ja agenda estd la idea de que dichos asuntos siguen
un ciclo. En 1972, Anthony Down publicé un trabajo que cuvo impaéto 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 aiios.
Este autor afirmaba que los asuntos seguian un ciclo de atencién (CAT) y que el
interés por el tema de la “ecologia” registraba altibajos (véase ¢l diagrama 2.5)".

Diagrama 2.5 Ll ciclo de atencién a los asuntos de Downs

2 Descubrimiento alarmado
Entusiasmo euférico

1 Ertapa pre-problema 3 Advertir los costos del
progteso significative
5  Erapa post-problema

4 Disminucién gradual
del interés publico

9 Unejemplo de este ciclo puede verse ¢n ¢l caso presentado por Rodolfo liménez, en el cual el problema inicial
del control de Tas prisiones pasa a ser reemplazado por ¢l de una probable guerra entre el gobiemo 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)

ftapa 1. Pre-problema. Los expertos y los disefadores de las politicas publicas pueden ser concientes
del problema y puede haberse producido informacion al respecto, paro el interés ptiblico es escaso.

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

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

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

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

Una aplicacion del modelo de Downs

Timothy O'Riordan, ambientalista, toma el modelo de Downs v lo aplica a la cuestion ambien-
tal en la década de 1980 {O'Riordan, 1991). Segun su argumento, la agenda opera en funcion de
auatro 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-
légica y de gestion politica para resolver el problema. En resumen, el ambientalismo esta
atrapado en las percepciones cambiantes de la justicia, la democracia y el pape! del Estado,
ademas del desemperio econdmico y el lugar adecuado para los seres humanos en un
planeta en descomposicién.

{O'Riordan, 1991:179)

ORiordan afirma la urgencia de que la cuestion ambiental deje de verse como algo tnico y
se integre a otros asuntos, como la economia, la educacién, la defensa y la politica exterior. De no
hacerlo, €| ciclo de Downs se repetira indefinidamente.

William Solesbury: “The Environmental Agenda® 1976

Pocos ensayos superan la interpretacién de Soleshury del proceso de la agenda tal come la
presenta en su andlisis 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 quelaclave
para comprender la formacion de Ja agenda es la relacidn entre los temas y las instituciones. Un
tema solo empieza a adquirir relevancia cuando establece un vinculo con una institucién del
sistema politico. Lo anterior es valido para el o [os asuntos ambientales durante |a década de
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1970, cuando el gobierno abrazé la causa del“medio ambiente”. Asi, el avance de un tema esta
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.

Sinembargo, la particularidad no basta para que un tema reciba atencion; ademas, debe con-
tar con legitimidad, debe encajar y corfesponder con los valores prevalecientes y dominantes, o
establecerse cierto grado de compatibilidad. La manera en gue 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 observacion:

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 consideracién 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. o

El modelo de Downs ha aportado una influyente conceprualizacién de la
forma en que puede verse a Jos asuntos con fluctuaciones y altibajos. Deters y
Hogwood (1985), por ejemplo, sostienen la aplicabilidad de este modelo a otros
temas, ademds del relacionado con la agenda ambicntal. Asimismo, aficman la
posibilidad de recurrir al modclo para aprehender algo a lo que Downs no
dedica mayotes consideraciones: la relacion entre el ciclo de atencion y las adi-
vidades organizacionales del gobierno (es decir, la creacién de nuevas organi-
zaciones, la adapracién 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 pablico y actividades
organizacionales en Estados Unidos entre la década de 1930 y la década de
1970 Peters y Hogwood concluyen que:

* Lasdreas de politicas puiblicas fucra de la del medio ambiente siguen el pa-
édn “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
varia de un drea de politicas ptblicas a otra.

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

* Lasucesion organizacional constituye la principal proporcién de la acrividad
organizacional después del punto maximo en el CAT.

* Los periodos de mayor actividad organizacional coinciden con los puntos
maéximos dentro del CAT.

* Existc un vinculo entre la opinién pablica y el cambio organizacional.
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Peters y Hogwood aportan un nivel de andlisis que establece un puente entre
la formacién de temas y la atencién pablica y la respuesta del gobierno que se
expresa como cambio organizacional. La representacién grifica de este argu-
mento aparece en ¢l diagrama 2.6.

Diagrama 2.6~ Ciclos de los asunros y altividad erganizacional
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Es necesario subrayar dos puntos. Primero, que los CAT varian de un drea
de politicas publicas a otra, por lo que los disefiadores de las politicas son con-
frentados por las agendas “del piblice” y de “los medios”, las cuales registran
altibajos en diversos asuntos y drcas de politicas pablicas.

La formulacién de politicas pablicas es problemadrica, 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). Ademas,
ya que los disenadores de las politicas deben parecer “atentos a lo que dice la
gente”, los puntos méximos de atencién a un tema piblico tienen, segtin Peters
y Hogwood, un impacto considerable en la agenda organizacional del gobierno.
De hecho, estos autores argumentan que la relacién entre lo descacado de los
asuntos publicos y el cambio organizacional es tal que brinda “cierto consuclo
a los defensores del gobierno democritico que se muestra receptivo” (Peters y
Hogwood, 1985: 251). Por supuesto, desde una perspectiva distinta (mds cri-
tica) este tipo de cambio organizacional podria no ser sino un medio para que
los disefiadores de las politicas actien de tal manera que aparenten estar real-
mente haciendo algo.

Si se toma el andlisis de Peters y Hogwood que recurre al cambio organizacional
como medida o indicador, entonces puede decirse que la “agenda de las politi-
cas piiblicas” ocurre en la etapa en la que el CAT alcanza su punto mdximo. En
ese momento, ¢l gobierno debe aparecer “adtivo”, “resolviendo problemas”,
“tomando decisiones”. El segundo punto acerca del CAT y el cambio organizacional
es que, como lo sefialan 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 publico en un tema palidezca, las organizaciones creadas o
adaptadas para abordarlo “siguen y siguen”: las burocracias son inmortales
(Kaufman, 1976}, aun cuando el interés publico sea caprichoso.

Diagrama 2.7 La atencién piiblica y las dreas de las politicas pitblicas
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El argumento de Peters y Hogwood en relacién con el CAT y el entorno
institucional de la opinién piiblica y los medios de comunicacién masiva no es
menor. La burocracia, los politicos, los grupos dc interés, los analistas de poli-
ticas publicas y los defensores de diversas causas también participan aQivamente
en la inclusién, los altibajos, y la exclusién de los asuntos de la agenda de las
politicas pablicas. La formacion de remas en el contexto de “comunidades” y
“redes” de politicas piiblicas mds limiradas, como se verd mas adelante (2.10)
podria ser un indicador fehaciente de que el papel de las élites de poliricas
piiblicas es mucho mis significativo que las opiniones del ciudadano “de a pie”
{véanse, por ejemplo, Sabarter, 1991: 148-149; Lindblom y Woodhouse, 1993
35-36). Es imposible negar el papel de los medios de comunicacién masiva en el
establecimiento de la agenda de las politicas piiblicas, pero no seria raro que éstos
desempenaran 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 ¢jemplo,
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 comunicacion masiva y una comu-
nidad de politicas publicas. Esta dltima estard formada por personas y organi-
zaciones implicadas o preocupadas por un tema especifico. En determinada
etapa, surgird un contraargumento creible sobre el cema en cuestién (véase (1] en
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el diagrama 2.8) que propondra una definicién altcrnativa del problema, su
extension o gravedad. El resultado [2] serd la reformulacién del problema. Ese
proceso de reformulacién daré pie a una mayor diversidad de argumentos que
pueden manifestarse como la desincegracion de la participacién burocritica,
una menor atencién por parte de los medios y una relacion mas laxa entre los
riiembros de la comunidad de las politicas publicas. La siguiente etapa implica
otra reformulacién del problema, mayor fragmentacién burocrdtica [3], el
debilicamicnto de la comunidad de las politicas piblicas y un bajo nivel de
interés de los medios. En estc punto, ¢l tema habrd dejado de ocupar una posi-
cion privilegiada en la agenda de las politicas publicas. El modelo que plantean
Cook y Skogan es (til porque tiende un puente entre las teorias de la formacion
de problemas que subrayan la naturaleza “construccionisea” de los problemas y
las teorias (que se abordan mas adelante) que consideran que el proceso de la
formulacién de politicas piiblicas implica “redes” de interaccion {2.10). Asi-
mismo, tiende un puente con otros enfoques que se concentran en la naturaleza
de los argumentos de politicas publicas dentro del proceso de las politicas (2.7.3

y 3.8.8).

4

Diagrama 2.8
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< ¢Cudles son las implicaciones practicas del modelo CAT?

Si usted fuera ministro de medio ambiente, ;como reaccionaria ante encuestas que muestsan
una enorme preocupacion del puiblico acerca de pequefios objetos con pelusa que la marea lle-
va ala orilla del mar y de los niveles de plomo en el agua potable? El modelo sugiere que la me-
jor estrategia es responder a esa preocupacidn, pero sin olvidar que el asunto pasara al olvido en
unas cuantas semanas. ;Considera que existen suficientes indicios para pensar que ésta es una
caracterizacion precisa de |a formulacién de politicas pablicas en el drea de la politica ambiental
0 en otras areas? )

Ejercicio

j Elija un tema, por ejemplo el medio ambiente, y dé seguimiento a la preocupacién del pabli-
¢o durante determinado tiempo. Puede consultar encuestas de opinién publica (como British
Social Attitudes y Jowell et af., 1990}, o encuestas de opinion en la Comunidad Europea. Otro mé-
todo consiste en identificar el ndmero de veces que se menciona el tema en los indices de los
peridilicos 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
ciras en un
indice

Tiempo

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

La relacién de los cstudios de opinién piblica con el comercio siempre ha
sido estrecha. El mundo de la publicidad y el mundo de la investigacion de h
opinién piblica se interseftan en la teoria y en la pricica. Las organizaciones
y las empresas que se especializan en la investigacién de la opinién piblica de-
nen clientes en la iniciativa privada y también trabajan para los periédicos y fos
partidos politicos interesados en lo que el votante piensa y lo que el vorante
quiere. Para comprender fa formacién de los temas es imposible evitar la inser- .
cién en el terreno de cémo se presentan tanto las politicas pablicas como los -
temas a fin de aprovechar la informacién dc las encuestas. Cada vez es mis
frecuente aproximarse a los temas y a las politicas pablicas desde la mercado-
techia:
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¢Cudnto de la claboracién de una imagen determina la formulacion de una politica
priblica? ;Cudnto de nuestro proceso politico es cautivo de Jas demandas de J4 te-
levision, de la formacion de la audiencia?

(New Statesman, 1986)

En Estados Unidos, las encuestas se han convertido en parte integral de lo que se
conuce como espiritu empresarial de las politicas piiblicas. No se usan para poner
la popularidad a prueba, sino como base para la formulacion de las politicas pibli-
cas. No se trata de una mera extension mis cientifica del sentido tradicional de los
politicos dc lo que el péblico quicre, sino un nueve desacrollo cualitativamente
nuevo. La capacidad de atracr seguidores reem plaza al liderazgo.

(Sir Alfred Sherman, 1987; citads en OShanghnessy, 1990: 207-208)

La relacién entre las encuestas de opinién y la mercadotecnia del jabén en
pelvo y las hojuclas de mafz es estrecha, y muchos dirfan que constantemente
se estd tornando mds cercana, (O’Shaugh nessy, 1990; Sabaro, 1981 y Perry,
1984). La cuestion es, ;hasta qué punto la mercadotecnia de un partido o can-
didato termina definiendo las politicas? ¢El praceso politico estd cada vez mis
definido por los publicistas que analizan las encuestas y otros datos sobre los
votantes y disenan la parafernalia de las politicas y la forma en que se presentan
a fin de maximizar el atrativo del partido o candidato a los ojos de los consu-
midores politicos?

** Manipulacién politica ¥ presentacion de las politicas publicas

James Perry, The New Politics, 1968

Este libro de Perry fue uno de los primeros en sefialar que la tecnologia estaba modificando la
manera en que los politicos y los diseriadores 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 acompaha a las politicas de los candidatos
esté dirigida a los votantes. En esa €poca, el desarrollo informatico todavia estaba en panales,
pero Petry mostrd ia probabilidad de que se incrementara el uso de computadoras, Para €l, 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.

Roland Perry, The Programming of the President, 1984,

Sesenta anos después, otro autor de apellido Perry (Roland) afirmaba que los publicistas y los
encuestadores ya hahian tomado el poder. Su obra sigue el desarrollo de un programa llamado
PINS capaz de simular y hacer modelos de procesos electorales a fin de contribuir al disefic de

una estrategia electoral ganadora:
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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 estada 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 darsele sequimiento (...] No obstante, el poder de las computadoras
va mucho més 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 suenos de ciencia ficcién ni de posibilidades para €l siglo xx; se trata de algo
que ya esta sucediendo.

(Perry, 1984: vii}

Robert Meadow, “Palitical Campaigns’, 1988

Las cambiantes tecnologias para las campanias politicas comparten latendencia a desma-
sificar el entorno comunicativo de dichas campanas [...] En cierto sentido, las nuevas tec-
nologias buscan convertir los otrora mensajes publicos de las campanas en comunicados de
campafia personales y privados. Por una parte, puede decirse que las campadias personalizadas
son el antidoto contra el abstencionismo y la enajenacién 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 politica amplia
de partido.

{Meadow, 1988:270) ¢
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Existen evidencias que permiten afirmar que la programacién de la agendade
las politicas piiblicas es una realidad. Por ejemplo, O’Shaughnessy sostiene que
el verdadero poder para estructurar [a agenda de las politicas publicas estd pasando
a las manos de los funcionarios y los consultores politicos que recurren a las tée-
nicas mis novedosas de la mercadotecnia comercial. Las politicas se venden como
si fueran productos, de manera que la agenda de las politicas pablicas se fragmenta
mas 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 ¢ implementada.

* Propiciar una situacién en la que los temas se eligen con base en su atractive
teatral.

* Inbibir el cambio politico y de politicas publicas.

* Alterar la relacién del votante con ¢l proceso politico.

Temas antiguos y modernos en la fabricacién de imégenes

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 aftores
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han recurrido a los simbolos y las imdgenes para influir en las acticudes piiblicas.
La evolucién dcl arte y el oficio de la fabricacion de imagenes datan de los ini-
cios de las instituciones politicas (Bruce, 1992: 9-11). En la era moderna y con
la ayuda de las nuevas tecnologias de comunicacién y conocimientos psicolé-
gicos acerca de la formacién de la opinidén pablica, el “negocio” no ha hecha sino
adoprar un matiz méis complejo y sofisticado. De manera especifica, la inves-
tigacién socioldgica y psicolégica de la posguerra ejercié una imporeante influen-
cia en la mercadortecnia 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 produétos a los tipos sociales
y psicolégicos adecuados. En Gran Bretafia esta practica empezé con la conera-
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 expericncia del mundo de la mercadotecnia
encontraba una renovada y fortalecida aplicabilidad en la politica 2 medida que
los politicos estadounidenses adoptaban y difundian a otros paises las ideas
propias del posicionamiento de las marcas y sus beneficios funcionales y psico-
I6gicos. Segtin ese modelo, las politicas péblicas son productos que deben
posicionarse para maximizar su atra&tivo frente a los “consumidores™!.

%+ {Se exagera el poder de la mercadotecnia?

Bruce (1992) afirma que si. 5i bien la mercadotecnia ayuda a establecer la agenda, los publicistas
ne poseen el tipo de poder que sus criticos les adjudican. La mejor publicidad es inutil cuando
se quiere vender un producto que el consumidor no desea. Las politicas, independientemente
de como se vendan, no pueden engadar al sentido comun del publico. Segin este autor, |a pu-
blicidad funciona cuando las personas recuerdan el producto y sus beneficios; y considera mu-
tho mas significativo el poder de manipuiar 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 Ja situacion es mas critica de lo que sugieren
Bruce y otros publirrelacionistas y publicistas. El‘empaque de la politica” ha tenido efectos dani-
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 clésicas de la democracia liberal, fos partidos
presentan politicas piblicas que serdn votadas por los ciudadanos. Lasimplicaciones
de la mercadotecnia de las politicas pablicas que esti invadiendo (si no es que
reemplazando) la formulacién de politicas publicas son profundas tanto para
la tcoria como la practica de la democracia liberal. La mercadotecnia de las

10 La cdicion en caslellano es Brown, ).A.C., Tecnicas de persuasion de fa propaganda al lavado de cerebro
(1978).

{I El'texto de Francisco Miranda en ¢l Capitulo V: Casos latinoamericanos, muestra come la relorma de la edu-
cacion secundaria en México fracaso por un probema basicamente de marketing, esto es. de comunicacion.
La pulitica no logré ser “vendida™ a la opinién publica como un cambio que tragria impactos positivos,
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politicas pablicas no s6lo implica identificar las necesidades y los deseos del
cle@orado y los problemas que le preocupan, sine también el uso de técnicas
para influir, crear y estimular la “opinién pablica” acerca de un tema o problema.
En ese caso, la agenda de las politicas piblicas es menos un produéto (sic) de
la opinién publica, como quiera que ésta se defina, que el resultado de la forma
en que la élite politica, fa ética empresarial y otras elijan estructurar los pardmetros
de aquello que realmente estd en debate. En un desafiante munde nuevo donde
corren millones para financiar la mercadotecnia de los partidos y las politicas
ptblicas, podria ser que el proceso politico de las democracias liberales tenga
mis 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 piblicas como si el votante fuernz un
consumidor. Si las politicas puiblicas son produétos, entonces realmente se
requiere de un instrumento sumamente preciso para medir [a diferencia entre
una politica publica y un litro de Clorox.

2.4/ Teorias sobre el control de la agenda

Desde una perspeétiva pluralisca, la definicién de los problemas y de la
agenda es, en esencia, resultado de un proceso de competencia entre dis-
tintos grupos (1ruman, 1951; Dahl y Lindblom, 1953; Dahl, 1958 y 1961).
El poder de influir en los asuntes con mayor o menor atencién, que se incluyen
o excluyen de la agenda de las politicas pablicas parece mas disperso que con-
cenerado y, aunque versiones anteriores del pluralismo aceptaban cn mayor o
menor medida la desigual distribucion del poder y la influencia, la formulacién
de politicas publicas era vista como algo abierto a la libertad de expresion y el de-
bate piblico. En una sociedad libre, podria argumentarse, todos pueden influir
en la agenda de las politicas publicas. Los modelos estructurales funcionalistas,
por ejemplo, representan al sistema politico democririco liberal en el que lo
que sale de la caja negra es una funcion de lo ocurre dentre de ella. Sin embargo,
a partir de la década de 1960 esta nocién de las politicas publicas enmarcada
en una politica plusalista (articulacién y agrupacién en el modelo de Almond)
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 publicas se formulan dentro de un contexto de procesos sesgados a
favor de determinados grupos, ideas ¢ intereses, y en contra de otros. Hay dos
tipos de criticas a los supuestos pluralistas en torno a la apertura v la neutralidad
del proceso de formulacién de politicas publicas en cuanto al establecimiento de
la agenda. que se exponen en los siguientes textos:

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

R.W. Cobb y C.D. Elder, Participation in American Politics, 1972.
PS. 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 seccion se revisan los argumentos de Schattschneider y de Cobb y
Elder. La seccién 2.6 estd dedicada a los argumentos de Bachrach y Baracz y de

Lukes.
2.4.1/ Schattschneider y su definicion del meollo de la politicu

Schattschneider realizé una de las primeras y mds 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 lus facultades esenciales del gobierno es la de manejar los conflictos
antes de que estallen. El alcance y la extensién de los mismos se limitan y
enmarcan, segiin Schattschneider, a partir de los a&tores dominances del juego
poltico. El dominio de lo politico no est4 tan abierto ni es tan pluralista como
|a teoria democririca liberal y la investigacién empirica (de Truman, Dahl,
Lindblom ez 4/} sostienen. La estrutura de este juego se basa en reglas que
convienen a los aftores que estdn en la cima: los grupos de presién, los partidos
y las instituciones. Asi, la politica como confli¢to de valores, creencias e intere-
ses se ve desplazada por el manejo del conflicto:

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

(Schattschneider, 1960: 71-73)

De este modelo se desprende que las politicas pablicas 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 conflictos. Por
lo tanto, la definicion de los temas constituye una forma fundamental de poder
politico. De ahi se desprende que: “la definicién de las alternacivas es el instru-
mento supremo del poder” (Schattschneider, 1960: 69). Ya que las personas no
pueden estar de acuerdo acerca de cudles son realmente los asuncos: “Quien
determina de qué se traca la politica, gobicrna < pafs, pues la definicién de
alternativas es la seleccién de conflictos” (ibid.).

El modelo de Schattschneider del proceso dentro del cual los ganadores
buscan contener ¢l alcance de los confliGtos y los perdedores expanden la escala
de los conflitos tuvo un desarrollo uleerior en los afos siguientes gracias a Cobb

y Elder (1971, 1972, 1983) y Cobb ez . (1976).
2.4.2/ Cobb y Elder y la expansion del conflicto
Cobb y Elder se interesaron por el andlisis de la participacién limitada y por

la forma en 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 conflicta 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 ravés de diversos
medios:

e 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.

o Hacedores de buenas obras, con buenas intenciones, pero con exceso de in-

genuidad.

Asu vez, hay “deronadores" internos y externos que dcterminan CI surgi-
2
miento de un tema.

Detonadores internos

¢ Catéstrofes nacurales.

¢ Acontecimientos humanos inesperados.

*  Cambios tecnoldgicos.

+  Desequilibrio o parcialidad en la distribucién de recursos.
« Cambio ecolégico.

Detonadores externos

¢ Actos bélicos.

* Innovaciones en tecnologia armamentista.
¢ Conflicto internacional.

+ Patrones de alineacién mundial.

Sin embargo, la formacién de un tema no depende dnicamente de un deto-
nador. Debe haber un vinculo entre el detonador y la queja o problema capaz
de transformar el tema en un punto de la agenda. Cobb y Elder afirman que
hay dos tipos de agendas: sistémica e institucional {véasc 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 publica
¥ que entrafan cuestiones pettinentes 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 explicitamenté sefialados para
recibir la consideracidn aétiva de los tomadores de decisiones” (ibid.: 86). Difi-
cilmente llegard un tema a la agenda institucional sin ocupar, primero, un tugar
en la agenda sistémica.
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Diagrama 2.10  La expansion y el control de las agendas
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percepeion comdn de que se traca de un asunto que compete a una runa revisidn de rutina
autoridad politica oque implica una preocu-

pacidn peciadica. O pue-
de rrararse de un asunro
‘nueve’

" o gubernamental/formal

Fuente: tomado y adaprado de Cobb y Elder {1972)

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 péblico interesado e
informado acerca de los asuntos publicos y que incluye a lideres de opinién;
finalmente el tema recibe [a atencién del ptblico en general. 1a dindmica de
esta expansidn depende, en primer lugar, de las caraleristicas 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 piblico extenso (grado de especificidad).

* Cuante mds importante socialmente aparezca un tema a partir de su de-
finicién, tanto mayor serd la probabilidad de que llegue a un publico més
amplio (aleance de la importancia social).

* Cuanto mds se defina un tema como de relevancia en el largo plazo, tanto
mayor serd la probabilidad de que sea expuesto a un ptiblico mis numeroso
(relevancia temporal).

* Cuanro menos técnica sea la definicién de un tema, tanto mayor serd ka pro-
babilidad de que llegue a un pablico 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 pata el estableci-
miento de la agenda que pueden usarse empiricamente para mostrar cémo los
intereses de aquellos con una posicién dominante o monopélica en determinado
4mbito de las politicas publicas estin motivados a asegurar que e} tema esté
enmarcado en rigidos pardmetros y cémo debe expandirse dicho tema para
impactar el proceso de toma de decisiones. Los ganadores o detentadores de las
politicas ptiblicas operan con la estrategia de que lo pequeio es hermoso y que
los asuntos necesitan ser privatizados, mientras que aquellos que desean desafiar fas
definiciones y las politicas dominantes se esforzardn por socializar y policizar el
tema, llevindolo del circulo de expertos al publico en general y de la estera
privada a la publica. 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@os, y las instituciones y organizaciones ocupan un papel
central:

Todas Jas formas de organizacién politica cstan sesgadas a favor de la explotacion
de cicrtos tipos de confliGto y la supresién de otros, pues organizacién significa mo-
vilizacidn 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 intercambia politico alrededor
del establecimiento de la agenda y la movilizacién del sesga 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 factor central a considerar
es la participacién en ol proceso politico y la escala del “juego” politico de las poli-
ticas pablicas.

% Aplicar los modelos del establecimiente 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 teoricos del establecimiento de la agenda al estudio del género
ylas politicas publicas. (Sobre Kingdon, véase Kingdon, 1984; y la seccién 2.10.3)

Joyce Outshoorn, “Is this what We Wanted? Positive Action as Issue Perversion” (pp. 104-121)

Qutshoorn analiza la evolucion de las politicas de accidn 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, formacion del tema o articulacion de la de-
manda, toma de decisiones, implementacién, evaluacion), y cinco “obstaculos”a superar (romper
el silencio, conversion deseo-demanda, agenda politica [conversidn demanda-tema), tomar deci-
siones, politica de implementacién). En el caso de las politicas de accidn positiva, el ciclo funcio-
né para modificar la "cuestion de las mujeres”. La autora concluye que:

Si se observa el ciclo de vida del tema de la accién positiva es posible discernir la existencia
de un lento procesc de modificacién del tema [...} Puede surgir mediante la ampliacion de
una demanda, la dilucién del contenido original o un proceso de reduccion 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 fenémenos son inherentes al
proceso de las politicas ptiblicas y seria un error ver la madificacion 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 seiala:

El ciclo de vida del tema pas¢ de ser parte de una visién donde cabia practicamente todo
acerca del estatus de las mujeres en la sociedad a ser una demanda especifica sobre la
redistsibucion del trabajo remunerado y no remunerado que incluia las cuotas y la con-
tratacion preferencial. Ambas demandas estuvieron sujetas a redefinicién 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 publicas no han avanzado en
relacién con otros aspectos de la “cuestion de las mujeres”, la accion positiva constituye
una magra respuesta a las demandas originales del movimiento de las mujeres. En esta
perspectiva de largo plazo, la modificacion del tema significa su reduccién. Si esta ten-
dencia persiste, podemos hablar justificadamente de la perversién del tema. {pag. 119)

Amy Mazur, “Agendas and £galité Professionelie: 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] sobre el proceso previo a la decision, la autora concluye que si bien el tema del género ha
recibido la atencion del gobierno, en la préctica la politica se encuentra al margen o fuera de
sintonia en relacion con otras politicas. En consecuencia, fa politica EPP ha sido mas simbalica
que efectiva:

Cuando una propuesta de politica publica esté al final de la agenda de las decisiones re-
cibe un balde de agua fria durante el proceso de formulacién y no provoca una retroali-
mentacién importante. Como lo muestra claramente el caso francés, hay distintas
explicaciones del porqué el reconocimiento del problema, las posturas de politicas pabli-
casyla politica no consiguen articularse entre si[...] Las politicas publicas simbdlicas, por
lo menos en Francia, desempefian un papel importante al otientar 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
sera incremental. (pag. 137) e
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2.5/ Tipologias de los asuntos de las politicas pablicas

Como lo demuestran Cobb y Elder y Schateschneider, los temas o problemas
y su deflnicién constituyen dimensiones del proceso de las polirticas publi-
cas que requicren de gran atencién. Un tema llegard a situarse en determinado
contexto o entotno de politicas pablicas. A su vez, el tipo de contexto define el
lugar que ocupa en el dmbito dei conflidto politico y la estrategia dc aquellos
implicados en el manejo del alcance del conflidto. Algunos académicos han
planteado tipalagias para clasificar los asuntos, facilitando asi 1 comparacién
entre diversos temas y politicas pitblicas.
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Wilson (1973), por cjemplo, aplica los criterios de los costos y beneficios
que pueden concencrarse o dispersarse. Un tema cuyos benceficios se concentran
en un pequefio sector de la sociedad, pero cuyos costos estan ampliamente
dispersos pertenece a un tipo distinto que un tema que puede implicar “la mayor
felicidad del mayor nimero de individuos”. Por ejemplo, los costos de la dpera,
que pueden representar un heneficio para algunos y cuestan bastante dinero a los
contribuyentes. La forma en que se define la épera en ranto problema estd
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 arristicas
incluiria mostrar la amplia dispersién de beneficios del arte, al tiempo que los
micmbros plenos del Club de los Filisteos se concentrarian en los costos y redu-
cirian 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 ¢n ¢} que ganar y perder
forman parte del proceso de la agenda. Lawi (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 carader distributivo, normativo o redistributivo:

o Temas de politica distributiva: distribucién de nuevos recursos.

o Temasde politica redistributiva: modificacién de la distribucién de los recursos
existentes.

s Temas de politica normativa: regulacién y control de las actividades.

Mis adelante, Lowi (1972} afadié otro tipo: asuntos de politica “constitu-
tiva™: la creacién o reorganizacion de instituciones.

Cada una de estas categorias constituye un dmbito de poder con caracteris-
ticas politicas distintivas. Para Lowi, las politicas piblicas (en tanto dmbitos de
asuntos) determinan la politica, y no viceversa. L.os dmbitos de los temuas dan
paso a diversas formas de politica. Aunque esta tipologia ha sido ampliamente
adoprada, la visién determinista de la politica como una funcién de las politicas
publicas ha side criticada por considerirsele demasiado simplista u sospechosa
desde el punto de vista metodoldgico (Sabatier, 1991; Heclo, 1972 y May, 1986).
La utilidad de la tipologia también ha sido cuestionada por sus supucstos y capa-
cidad de someterse a prueba. Cobb y Llder, por ejemplo, sefalan que la tipo-
fogia 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 mds difusos (Cobb y Llder, 1972: 96).
Como se dijo antes, estos autores proponen una clasificacién alternativa de los
asuntos a partir del conflito, 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 correto y lo incorrecto, la separacion entre ellos y nosotros se
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polariza hasta constituir asuntos morales, religiosos o constitucionales del tipo
todo o mada. Los remas “grumosos” implican un bien que no puede dividirse:
aeropuertos, centrales eléltricas. Los temas que implican recortes o redistribucion
son aquetlos 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 ¢n los que las condiciones presentan un beneficio mayor:
todos ganan, algunos ganan mds que otros (diagrama 2.11).

Diagrama 2.11  Tipos de politicas puiblicas, sus costos y beneficios
Principio Disparejo Recortes/redistribucién Incrementos
Ra'ngo de opeiones SifNo Ubicacién Divisible finalmente, pera  Divisible finalmente
abierras al gobierno -
limitado
Margrfn de Minimo Minimo Negociacién de recortes Negociacidn de
negociacion (excepto cuando refativos (suma negativa erecimiento relarivo
hay intetcambio o suma cero) {suma positiva)
de favores)
Impacto para fos Ganar o perder Ganar o perder Desgracia diferencial Beneficios
participantes diferenciales
Fuense: tomado y adaptado de Hogwood (1987: 31)
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Estas tipologias de [os 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
conflicto, los temas que se consideran propios de “expertos” o sumamente téc-
nicos tendrdn un cardter mds privado o especializado que los temas de domi-
nia pdblico “no experto”. Gormley (1983), por ejemplo, sugiere que ¢l grado
y ¢l tipo de complejidad técnica dardn paso a diferentes formas de conflicto,
En los dltimos diez afios, mds o menos, los temas técnicos que implican una
demanda de conocimiento se han mostrado mis “abiertos” al debate publico,
ya que ha disminuido ¢l dominio de poder de los expertos y los profesionales
sobre la construccién puramente cientifica o técnica de los temas (véase [a sec-
cion 2.8). El tecnicismo de los temas limira irremediablemente el alcance del
‘conflito.IEs del interés de los “ganadores” (usando el lenguaje de Schartsch-
neider) limitar la escala del confli€to en torno a asuntos técnicos y cientihcos
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 ¢ incluir un debate més 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 tenicos (Nelkin [editor], 1992: 59-112). Cuanto mis se sicia un tema coma
de card@ter téenicol/cientifico, mis se le define como “apolitico” o “no partidista”.
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La estrategia de aquellos que buscan desahar la construccién de un tema como
marginal a la esfera del conflito politico consiste en hacer campanas para que
el tema en cuestion sea visto como algo que compete al piblico en general o a
una parte del piblico y en formular preguntas morales y de otra indole. La
estrategia puede, por ejemplo, concentrarse en las preguncas distriburtivas acerca
de los costas y heneficios de determinado proye@o o politica publica, desafiando
asi al poder de aquellos que afirman poseer los conocimientos y acercando los
temas expertos al escrutinio publico/politico mas amplio. Pero, ;quién decide
qué asuntos se definen en un contexto “técnico™?

2.6/ El pluralismo, la no decisién y la tercera dimension del poder

[ enfoque pluralista de las politicas piblicas tendia a suponer que éstas eran,

finalmente, resultado de la libre competencia 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 fadtor ampliamente
distribuido y el sistema politico aparece tan organizado que el proceso de las
politicas publicas esta esencialmente orientado por las demandas y opiniones
pablicas. Dahl (1961), por ejemplo, en su famoso estudio de New Haven afir-
maba:

El sistema politico cn Estados Unidos no constituye una clase homogénea con in-
tereses de clase bien definidos. En New Haven, de hecho, el sistema politico es fa-
cilmente penerrado por cualquier individuo cuyos intereses y preocupaciones lo
acerquen a la particular culeura politica del estrato [...] La independencia, per-
meabilidad y heterogeneidad de diversos segmentos del estrato politico garantizan
absolutamente que todo grupo insatisfecho encontrard un vocerao.

(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 Schateschneider al argumentar que: “No es necesa-
riamente cierto que las personas con las mayores necesidades sean las mds
altivas 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
senalo 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 sc vio enriquecida por la obra de Bachsach y Baracz
(1962, 1963, 1970), cuyo enfoque aborda un aspefto distinto de la cuestion
del pluralismo: la definicién de poder. Dahl, por ejemplo, habia argumentado
que ¢l poder residia en la capacidad de A de conseguir que B hiciera algo que
de otra manera elegiria no hacer. En ese sentido, el pader estd 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 estructurada a parcir
de una serie de minorias y no de una sola élite. En las palabras de Polsby: “En
cada parte de un tema aparecen distintos a&ores con difcrentes funcioncs, y los
tipos de alternativas de entre las que pucden elegir son distintos” (Polsby, 1963;
60). Sin ecmbargo, en respuesta a este modelo Bachrach y Baratz plantearon que
la gran omisién del argumento pluralista era hasta qué punto aquellos con poder
podian efectivamente excluir temas y problemas de la agenda de la formulacian
de politicas. La politica no era sélo aquello que Lasswell {1936'%) habia definido
como el estiidio de “quién se queda con qué cudndo y c6mo”, sino ademis
qui€n se queda fuera, cuindo y como (Bachrach y Baratz, 1962: 105)fLa no
decisién implica la constriccion 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 ¢s simplemente ¢l control del comportamiento y de las decisiones observa-
bles. Bachrach y Baratz afiadieron que el poder rambién estd en el imbito no
observable de las “no decisiones™

La no decisioén, tal como la definimos, es aquella decisién que resulta de la supre-
sién o frustracién de un desafio latente o manifiesto a los valores y los intereses del
tomador de decisiones. Para ser mas explicitos, {3 no decisién constituye un medio
para que las demandas de cambio en la asignacién vigente de beneficios y privile-
gios en la comunidad puedan ser sofocadas incluso antes de que sean articuladas,
o mantencrlas ocultas, o ser eliminadas en su bisqueda de acceso a la esfera de b
toma de decisiones relevantes o, si todo lo anterior falla, ser mutiladas o destruidas
durante la ecapa de implementacion de las decisiones dentro del proceso de las po-
[iticas pablicas.

(Bachrach y Bararz, 1970: 7)

La no decisién sugiere que los disehadores 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 deteés de los nue-
vos temas. En las primeras etapas del desarrollo de los movimientos sociales los
tamadores de decisiones tienen amplio margen para hacer caso otniso de los temus.
Por citar un ejemplo, los “temas de mujcres” constituyen un caso evidente de
ello. Por ende, las caraderisticas de los movimientos sociales y los grupos que
hacen lobby son un faétor fundamental en la influencia que los nuevos remas
pueden tener cn las agendas ya establecidas, al igual que los acontecimientos ca-
paces de forzar el acceso de los temas a la agenda de las politicas pitblicas, cuyo
ejemplo mds evidente es el del tema ambiental.

12 1.a cdicion en castellano es Lasswell, 1L.D.. La politica como reparto de influencic (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 continud desarrollando y madu-
rndo sus argumentos (véanse Saunders, 1979y 1981). Su estudio de la formulacion de politicas
pliblicas en Croydon buscaba mostrar como“los poderosos interpretan selectivamente loque se
percibe que son sus funciones y redefinen la estructura en la que estan inmersos [.. Jylcdémoel
contexto estructural de la accién politica puede reaccionar a los intereses y 10s supuestos de los
participantes, y como |a 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
sulectura 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.
B marco liberal de politicas piblicas, afirma, operd eficazmente para excluir el tema de la raza de
laagenda politica tanto en la escala nacional como local. A través de un andlisis empirico de dos
distritos londinenses, Saggar muestra comao |a evolucion del tema racial en las politicas publicas
estuvo en gran medida definida por un consenso establecido en 1a década de 1960. El autor lo de-
nomina entorno de la politica racial (EPR). Su estudio concluye con la siguiente observacion:

{a 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 [...] As, se sembraron nuevos
agravios [...] La crisis sélo mengué con la incorporacion selectiva y limitada de demandas
raciales especificas al debate legitimo en el EPR, transformando el carécter reconocible
del propio EPR. (pp. 162-163)

frénicamente, al tratar de sacar al tema racial de la agenda de las politicas pablicas, conciuye

Saggar, los disefadores de las politicas en Barnet y Eagling facilitaron la politizacidn de |a cues-
tion racial.

Kathleen Staudt y 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 redistribucion
delos recursos y los valores entre los hombres y las mujeres” Una de las principales razones que,
aducen, explican este hecho es laresistencia burocrética a los asuntos relativos a la redistribucion
ylos conflictos:

Aparentes victorias suelen quedar atrapadas en el pantano del marasmo, la evasion y la
distorsion burocraticas [...] los programas para mejorar la integracion econémica de las
mujeres y redistribuir las oportunidades y los recursos por género representan una ame-
naza particular a los varones tomadares 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-
<a manera definitiva en que las agendas femeninas podran 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
mencion especifica en los manifiestos del partido a mecanismos para ayudar a los dis-
capacitados. Entre 1959 y 1964 no hubo un solo debate sobre discapacidad entre los Co-
munes. Westminster yWhitehall siempre tuvieron asuntos mas urgentes que atender que
las demandas de los discapacitados. Ni siquiera se sabia cudntos discapacitados habiaen
Gran Bretafa. 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-
cion masiva bien pueden cumplir dicha funcién, Asi, un modelo modificado incorpera la nocién
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 empaticas y mantiene fuera lo
disfuncional (diagrama 2.12).

Diagrama 2.12  Un modelo siftémico para el control de la agenda
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La no decision segun 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 sise
conceptualizan los sistemas como cerrados y egocéntricos (o autopoyéticas), entonces la nacion
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de tal sesgo puede leerse como un procesc en el que el cambio es resultado de una légica inter-
nay no de insumos o influencias del entoerno. Tal como apunta; “Incluso la “informacion” no es
algo que el sistema toma del entorno. La informacion no esté “alla afuera’, esperando a set reco-
gida por ef sistema. En tanto seleccién, es el propio sistema quien la produce” {(Luhmann, 1990
4). En este sentido, podria verse al sistema egocéntrico de formutacidén de politicas como a un
sistema orientado por la 1dgica de los insumos internos mas que porla presion de fas demandas.
Y esos “insumos” filtrados al interior se interpretan en funcion del mapa det mundo del sistema,
sus marcos de referencia, y no en funcién del mundo exterior a la caja negra. (Sobre los sistemas
egocéntricos, véase Morgan, 1986: 233-272} ¢

Por lo tanto, la idea de que ¢l 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 condudtista/pluralisca 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 andlisis de la
pobreza, la razay 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-
siones por diversos medios, incluida la fuerza, las sanciones, la cooptacién, la
manipulacién de simbolos, etiquetando ciertas perspeélivas como pertenecien-
tes a Jos “revoltosos” y “comunistas”, y el fortalecimiento de “la movilizacién
del sesgo” mediante nuevas barreras o simbolos. Por su parte, el estudio de
Crenson de [a contaminacién en dos ciudades lleva la teoria un paso mds all4,
mientras autores como Lukes {1974) consideran que esti en la frontera entre la
segunda y su propia “tercera” perspectiva dimensional del poder. La obra de
Crenson es de especial interés para el estudiante de las policicas publicas porque
retine diversas dreas importantes de andlisis: el estudio de la formacién de los
temas, la toma de decisiones y la no decisién, y ¢l contexto organizacional de
los temas y la formulacién de politicas. Es por ello que esta seccion dedica un poco
mds de espacio a Crenson que a Bachrach y Bararz o a Lukes y Gavenra.

Crenson confronta las criticas que afirman que los no eventos, los no temas
y las no decisiones resuttan merodolégicamente problemiticas, y argumenta
que la “inaccién” de los diseniadores de las politicas piiblicas 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. Estd claro que nadie desea respirar aire contaminado, asi que
si pudiera demostrarse que a pesar de tener niveles comparables de contamina-
cién del aire algunas ciudades se han mostrado mds altivas al atender ¢l ema
miencras 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: US Steef.
La forma en que US Steel mantenia el tema fuera de la agenda consistia en un

¢
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ejercicio de poder “fuera del rango de los fenémenos politicos observables”
(Crenson, 1971: 107): el poder de la organizacion era suficiente para que per-
maneciera fuera de la esfera politica ¥, al mismo tiempo, afetara el alcance v la
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 anilisis de 52
ciudades mids, 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, fas explicacioncs 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:

cl poder politico comunitario puede consistir cn algo distinto de la habilidad parain-
fluir la resolucion de asuntos de politica local; existe también la habilidad pata
evitar que ciertas cuestiones lleguen a convertirse en temas y para obsrruir ol creci-
miento de los asuntos de reciente surgimiento [...] (ademds) este poder no necesi-
ta cjercerse para ser efetivo. La mera reputacion del poder, sin el apeyo de los ados
de poder, puede bastar para restringir el alcance de la toma de decisiones en la e
cala local. Incluso las personas y los grupos que no participan alivamente en ks
deliberaciones politicas de la comunidad pueden influir su contenido. Del mismo
modo, las “victimas™ 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 s revela me-
diante acciones politicas observables [. . ) Para decitlo llanamente, la peolitica local
es mucho mis de lo que se observa en la supetficic.

(Crenson, 1971: 177-178)

VEl poder radica tanto en la capacidad de ordenar la inaccién como en la
capacidad de ordenar [a accién. T.a 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 proponian 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 decisién
desde la autoridad. Es una cuestion que ha sido incluida en la agenda politica de
la comunidad. El problema consiste cn decidir exa®amente en qué punto la cues-
Lion se convierte en punco de la agenda v. por ende, estd madura para ser objeto de
una resolucién por parte de la autoridad.

(Crenson, 1971: 29)

Segin la teovia pluralista (Crenson, 1971: 161), los temas (al ignal que ¢
poder) estén fragmentados y son competicivos, y los vinculos entre un tema ¥
otro son “pocos y débiles”. No obstante, Crenson argumenta que se trac de
una concepcidn bastante imprecisa y simplista 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 rclacién “ccolégica” en la que los costos y los beneticios de las poli-
ticas pablicas {véase Lowi, Wilson, Hogwood: seccién 2.5) para tos disenadores
de lus politicas y las organizaciones son los determinantes cruciales:

En gencral, tiende a hacerse caso omiso de un tema politico cuando hay un desta-
se entre los tipos de beneficios que tienc probabilidad de generar y los tipos de es-
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 ptiblicas como Lowi (véase la seccidn 2.5) que sc concentran en
los tipos y clases de politicas priblicas y sus beneficios, asi como teorias relacio-
nadas con los incentivos y patrones del comportamiento organizacional (como
Ewioni, 1961 y Crenson, 1971: 156-157). Crenson concluye:

Los asuntos politicos [...} tienen un aspe@to organizacional. Cuando los tedricos
de las politicas publicas tratan de vincular fas caracteristicas de una politica publi-
ca al patrén de la adtividad politica que ha generado, en realidad estin intentando
establecer una conexién entre las clases de incentivos distribuidos por una organi-
zacién informal y las practicas internas de dicha organizacion.

(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 Schaceschneider, 1961: 71: “la organizacién es la movilizacién del sesgo™.)
Por ende, los altibajos {(véanse Downs, 1972 y la seccién 2.3.1) del ciclo de la
atencion 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 seccidn 2.10.3, con informacién sobre otro cnfoque organizacional de los
temas y las agendas.} Segin la perspeiva pluralista:

Distintos temas tienden a adtivar a diferentes grupos [...]) alincaciones {...] pensa-
micnto, El resultado es un alto grado de desorden politico. Los asunros politicos
son fendmenos transitorios, episddicos 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, [971: I78)

No obstante, Crenson sostiene que su anilisis del tema de la contaminacién
del aire produce un cuadro muy distinto. Argumenra que Jos temas no son tan
aleatorios como parecen: siguen un orden v una racionalidad. Un conjunte de
demandas puede conducir a una seric de asuntos relacionados racionalmente,
En funcién de determinado fin, los temas pueden presentarse como medios a
tal fin. Por ejemplo, las inquictudes en tornoe a la contaminacion del aire podrian,
racionalmente, conducir al tema de las reformas gubernamentales. La promeo-
cion de un tema puede promover o inhibir otros. Asi, el compromiso de una
comunidad por una inquietud disminuird su preocupacion por remas contra-
di¢torios o antagonistas a la inquierud 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 estara orientadaa
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
cogfjunto mds fundamental de valores y prioridades coletivas:

Las aétividades politicas visibles de una comunidad estin mds ordenadas ¢ inhibi-
;l das de lo que una inspeccion de las adtividades podria hacernos creer. Existen limi-
i taciones impuestas politicamente al alcance de la toma de decisiones [...] hay un
| sesgo u oricntacion general en [...] la falta de articulacién. La toma de decisiones
| secanaliza y testringe en el proceso de la no decision. Las reputaciones de poder de
1, las personas y los grupos dentro de la comunidad pueden disuadir las acciones so-
t bre ciertos temas sensibles o politicamente improdudivos. Las adtividades en de-
i terminada drea de temas pueden tender a excluir las acciones en otras dreas.

\ (Crenson, 1971 17, 8)

Es interesante notar que Crenson ve este cjercicio del poder mediante el fo-
mento de la inactividad como algo que opera en un nivel “ideolégico”, en el que
las “formas y las prifticas politicas” sirven para “difuminar el descontento” y
“promover la percepeion y la articulacion seleivas de los problemas y los con-
Rictos sociales” (Crenson, 1971: 23). Los temas pueden “crear conciencia poli-
tica” tanto como “definir y restringis la conciencia”. Asimismo, argumenta: “1.0s
temas en la agenda politica pueden estar relacionados racionalmente, no entre
si, sino con algdn ideal o principio politico méds amplio que trasciende la agenda:
una visién ideolégica 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 desca hacer, pero
también cjerce el poder sobre B cuando influye, define o determina lo que B desea,
(Litkes, 1974: 23)

El poder también opera en la mancra en que se manipulan mitos y simbo-
los {véase Edelman en la seccion 2.9.2; y Lasswell, 1930, 1935, 1948) venl
existencia de una “hegemonia ideolégica” (Gramsci, véase ta seccién 2.7.1). Fi
poder existe en la “construccion” del significado en la sociedad {Berger y Luckman,
1975; véase también la seccidn 2.2.2). Como apunta Lukes:

No es neeesario ir al extremo de hablar del Valiente Nuevo Mundo o el niundo de
B.E Skinner para ver ¢sto: el control del pensamiento adopta formas mucho me-
nos totalizadoras y mds mundanas, a tavés del control de la informacion, a través
de los medios de comunicacién masiva y a través del procesa de socializacion.

({.itkes, 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 decisién”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, 1574: 25).

Modelo pluralista (unidimensional}

Método: Conductista.
Se concentra en el analisis de:

a Elcomportamiento.

b} Latoma de decisiones.

¢ Los temas clave.

d) Elconflicto que puede observarse y esta abierto.

¢l Losintereses y las preferencias subjetivas que pueden observarse en la participacion politica
abierta.

FImodelo de la no decisién (bidimensional)
Método: Conductista critico.
Se concentra en el analisis de:
a) Latoma de decisiones y la no decision,
b} Lostemas y los temas potenciales.
o Los conflictos observables encubiertos ¢ 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 sélo a través de las decisiones.
b) Los temas y los temas potenciales.
¢ Los conflictos observables y latentes.
d) Los intereses subjetivos reales.

1. Gaventa, Power and Powerlessness, Quiescence and Rebellion in an Appalachion Valley, 1980
Gaventa aporta otra util clasificacion de las tres dimensiones del poder {diagrama 2.13}.
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Diagrama 2.13  Dimensiones comparadas del poder
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Fuente: tomado y adaptado de Gaventa (1980)

W.I Jenkins, Poficy Analysis, 1978

En el momento crucial de Ja pelicula Blfow-Up, de Antonioni, el personaje principal [...]lu-
cha por saber si accidentalmente presencid y fotografié un asesinato en un parque de
Londres {...} En esa busqueda frenética, el director amplia la imagen hasta que las fibras
de la textura fotogréfica casi se separan entre si en la pantalla. La tecnalogia, sin embargp,
limita la percepcion. ;Sombra o sustancia? ;Hecho o fantasia? Se desconoce la respuesta fi
nal (...] Como concepto, la ho decision se parece bastante a las arenas movedizas, pues
implica problemas-1dgicos y empiricos. ;Puede, al mismo tiempo, sighificar el todo yla
nada? [...] Concentrarse en las no decisiones es una forma clara de salir del dilema des-
crito por Lowi (1970) como “la tecnocratizacion del analisis de politicas pablicas”; que el
analista, siendo instrumental y tecndcrata, enceguece ante ciestos patrones politicos fun-
damentales. La perspectiva de la no decisién 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 vision tridimensional aporta la base del andlisis
sociolégico del poder. El estudiante de dottorado 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 concloye que, a diferen-
cia de los criticos de los “rostros ocultos”™ del poder, su estudio muestra que:
el poder pucde y debe ser visto en sus maltiples dimensiones, y es posible especilt-
car los meecanismos o procesos en cada una de ellas [...] la “visién desde ubajo” ha
dado lugar a una perspedtiva tnica de los rostros ocultos del poder, pues operan en

¢l mantenimiento de la quiescencia y la contencién de Ia rebelién.
{Gavenra, 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 decisién de los pluralistas, el control de las agendas, fa movilizacién
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 dimension aétia sobre las orras:

Si bien cada dimensidn de poder tienc sus propios mecanismos y usos, solo ime-
diante la interrelacion entre las dimensiones y el efedto de refuerzo de cada una de
ellas sobre las demds puede comprenderse cabalmente ¢l impa&to total del poder
sobre las acciones y los concepros de los que carecen de poder. Lo que expresan los
que detentan ¢l poder en las esteras de toma de decisiones no siempre refleja ol con-
Hicto real, pero puede articular normas o mites que disfrazan o desvian ¢l conflicto
mas latente [...] Lo que no sucede o no se dice en las esferas de la primera dimen-
516 [...] también puede dar forma a los conceptos en torno a los asuntos que me-
recen consideracion en las agendas dominantes. Del misio modo, los ejercicios de
poder de la segunda disnension aleéan la vulnerabilidad de la definicién de deseos y
creencias, y en la tercera dimensién de poder, que a su vez fortalece tos recursos
simbolicos disponibles de fa segunda [...] Desde esta perspedtiva, ¢l impa&o total
de una relacion de poder es mds que la suma de sus partes, El poder sirve para crear
peder. Laimpotencia sirve para reforzar la impoteacia, Las relaciones de poder, una
vez establecidas, se mantienen a sf mismas,

(Gaventa, 1980: 256)

Las observaciones de los teéricos tridimensionales son de particular relevan-
cia para los estudiantes de las politicas piblicas porque desarrollan una linea
argumental inicialmente desarrollada en la obra de Lasswell y, posteriormente,
en |z obra de Edelman (como senala Gaventa, 1980: 12). La tercera dimensidn,
afirma Gaventa, implica ¢l estudio de los “mitos sociales, el lenguaje y Jos sim-
bolos, y cémo son manipulados en los procesos del poder [...] y el estudio de
la comunicacion de la informacién” (Gaventa, 1980: 15). Para Lasswell, el
estudio de tales dimensiones no visibles, psicoldgicas de la politica consticuyen
un aspecto de vital importancia del proceso de la formulacién de politicas
publicas. Lamentablemente, la mayor parte del desarrollo del anilisis de la for-
mulacién de politicas ha tendido a concentrarse casi exclusivamente en la pri-
mera dimensidn, con escasa atencién dedicada a la forma en que las élites
buscan usar los simbolos a fin de manipular la opinién piblica y ef subcons-
ciente de hombres y mujercs, o la persona, la personalidad, el grupo y la cultura
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(T.asswell, 1939). Una élite, ahrma, “preserva su ascendencia mediante la mani-
pulacién de simbolos, el control de los suministros y la aplicacién de fa violen-
cia” {ibid.: 3). Por ende, el estudio de la formulacién de politicas deberia, como
apunca Gaventa, incluir aquellos procesos mds 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 ms
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, segin Lukes, no observable desde la perspetiva conductista
representa un argumento ausente en una amplia gama de o que podria deno-
minarse teorias “profundas”. Aligual que Bachrach y Baratz, y Lukes, los auto-
res de las teorias profundas argumentan que el ejercicio del poder en |a
definicién de los problemas y el establecimiento de las agendas tiene Jugar en
un nivel mis profundo de lo que sc aprecia en la superhcie o en las decisiones.
Estos autores llaman la atencién hacia los procesos ideolégicos o psicolégicos
que operan ¢n la sociedad como un todo, ¥ 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 empitico, a tra-
vés de sistemas de creencias, valores, supuestos e ideologias.

Esta seccién estd dedicada al estudio de dos grupos de teéricos “profundos’,
cuyas ideas revisten particular importancia para el anilisis 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 FHlam y Hill (1984) iden-
tifican como autores que han aportado “niveles vinculantes de anilisis® (2.7.2),
y ¢l enfoque llamado “argumentarivo” que se deriva de fuentes tan diversas
como el post estructuralismo francés y la reorfa 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 revisién de la idea marxista del

gobierno de clase y hace eco a las inquietudes psicologicas de los seguidores de Freud y dela
Escuela de Frankfurt. Gramsci argumenta que el poder de fa 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. £l verdadero poder de la clase domi-

nante rad

ica en conseguir que su vision del mundo penetre y domine otras visiones. A partir de

ahi, la 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 come las de Lukes recuerdan el analisis de Gramsci, segun el cual el
poder no s 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 ala nocién gramsciana de hegemonia. De hecho, a partir de este
marco, la capacidad de Ya clase gobernante de controlar la realidad social significa que el enfo-
que del nivel “meso” es mucho mas importante que el anélisis de como se toman las decisiones
en el gobierno o cémo 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 €5e proceso de
enmarcar la realidad: e papel de los intelectuales como mediadores en el control ideolégico ad-
quiere especial relevancia.

La perspectiva hegeménica del proceso de las politicas publicas se preocupa menos por los
acontecimientos y lo observable y mas porlos no acontecimientos, el poder ordinario e invisible
del capital:

Ja prueba de ese poder no se encuentra inicamente, o siquiera principalmente, en el hecho
de que los capitalistas toman decisiones. Se encuentra en el hecho de que en las decisiones
que ellos y otros actores {incluido el gobierno) toman, y en la cruda rutina en la que se tratan
los asuntos aun sin tomar decisiones definitivas, bay un denominador comin: la aceptacion
cotidiana de la propiedad privada y los mecanismos del mercado [...] El poder se encuentra
mas en la rutina ordinaria que en el ejercicio conciente y activo de la voluntad.
(Westergard y Reslet, 1976: 143-144)

stewart Clegg y David Dunkerly, Organization, Class and Con trof, 1980

Los autores aplican el modelo gramsciano para mostrar Ja manera en que las organizaciones no
se limitan a participar en la manufactura de cosas, latomayla implementacion de las decisiones,
sino que ademas reproducen las ideologias dominantes de la clase gobernante. Desde esta pers-
pectiva, las organizaciones no son cajas negras que reciben insumos del exterior; son instrumen-
tos del control social, economico y politico. Asi, las distinciones que se hacen en las etapas del
proceso de las politicas publicas (formulacién - 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.

LaEscuela de Frankfurt y 1a teoria critica

El analisis de como 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
funcién 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 civilizacién de reprimir los instintos subconscientes, El fildsofo
marxista Herbert Marcuse (1954, 1972"%) argumenta que la palitica 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 capitalista dominada por el“principio del desempenio”y las metas eco-
nomicas. Mientras que Freud creia que la represion era parte inextricable de la condician 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 a liberacion del individuo.

El tema de la forma en que la politica en Yas sociedades industyiales 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, 10, Eros v eivifizacion (1995) y Marcuse. 1., EF hombre wnidimen-
sional: ensavo sobre fa ideotogia de la sociedad industrial avanzada (198 D). respectivamente.
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critica, Marcuse y Habermas incluidos. La sociedad “totalmente administrada” produce una politica
meramente “unidimensional”{Marcuse, 1972). Asi, la tendencia hacia la burocratizacién de lavida
puede verse como un medio para producir una agenda politica que estructura la realidad a fin de
amoldarla a [os 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 [z agenda de las politicas publicas es un instrumento
de dominacion y control.

Tal vez el tedrico critico mas relevante para las politicas publicas sea Jirgen Habermas. Desde
la perspectiva de su obra, el proceso mediante el cual se definen Jos problemas y se establece la
agenda de las politicas publicas debe entenderse en ef 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 anilisis de los proble-
mas sociales y fas politicas ptiblicas en lugar del dominio de Ja racionalidad instrumental tecnocratica.
Como senalan Bobrow y Dryzek, hay mucho en comiin entre éste y e argumento de Harold Lasswell
(Bobrow y Dryzek, 1987: 174), Habermas ha sido un critico incisivo de la manera en que la
cuantificacion de Ja opinion publica ha contribuido a la distorsion de (a politica y las politicas pu-
blicas a través de los medios de comunicacion masiva y la burocracia, y ha servido para degradar
y destruir |a esfera de lo piblico:

Los ciudadanos con derecho a servicios se relacionan con el Estado no principalmente a
traves de la participacion politica, sino de la adopcidn de una actitud demandante, en la
que esperan ser atendidos sin tener un deseo real de luchar por las decisiones necesarias
[...J El punto hasta el que Ja esfera de lo publico en tanto elemento de la arena politica se
ha desintegrado como esfera de participacién 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 reduccion del
debate publico en las sociedades industriales puede rastrearse en el ascenso de un sistema es-
tatal en el que la especializacién y los conocimientos técnicos desempenan 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-Vincen nes, 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 (as politicas publicas al
andlisis de las redes de la “microfisica del poder” que existen en el conocimiento ¥ hoen los cen-
tros de poder. Particularmente importantes son sus estudios del desarrollo {0 genealogias) de las
instituciones: Madness and Civitization (1965) y Discipline and Punish (1977). En esta ultima mues-
tra laforma en que las instituciones disciplinarias son clave para entender las relaciones de poder
en la sociedad moderna. Para Foucault, a prision es un modelo de fas maneras en que la sociedad
busca disciplinar y controlar a sus miembros, Asimismo, rechaza la vision estructural del podery
favorece el analisis de las formas en que el individuo internaliza la disciplina. En este sentido, la
expansion de la“gubernamentalidad” debe verse como el desarrollo del conocimiento en tanto
madalidad de control personal/politico. En el texto "Sebre la gubernamentalidad” porejemplo,
Foucault senala que la mayor disponibilidad de conocimientas detallados auments el pader del
Estado y definié una nueva lgica para el proceso politico. El conocimiento recibié el nombre de
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sastadistica™ la ciencia del Estado. El control a través del conocimiento se expandié al microcen-
tro del ambito personal, como sucede con la sexualidad:

El sexo no era algo que podia ser simplemente juzgado, sino algo que debia ser adminis-
trado. Se encontraba en la haturaleza del potencial publico: demandaba procedimientos
administrativos, discursos analiticos que se ocuparan de ¢l [...] Una de las grandes inno-
vaciones en las técnicas del poder det siglo xvi fue el surgimiento de fa"poblacion”como
problema econémico y politico; la poblacién como riqueza, la poblacion come mano de
obra [...] Era esencial para el Estado saber lo que pasaba con ej sexo de sus ciudadanos y
1a forma en que lo usaban, pero también que cada individuo fuera capaz de controlar el
uso de su propio sexo. Entre el Estada y el individuo, el sexo se convirtié en un tema, nada
menos que un tema publico; toda una telaraia de discursos, saberes especiales, analisis
y otros mandatos se establecieron sobre el tema.

{Foucauft, 1984: 307)

Véase también la seccidn 4.5.3. ¢

2.7.21 Niveles vinculantes de analisis

El inBuyente libro de texto sobre el proceso de las politicas pablicas de Ham
y Hill concluye dirigiendo la atencién del lector a una seric de teéricos que
aportan un nivel de anilisis de “rango medio” que enlaza la formulacién de las
politicas pablicas, ta micro toma de decisiones en las organizaciones y el macro
sistema politico (Ham y Hill, 1984: 174-189). Ham y Hill presentan u los si-
guientes autores como los principales representantes de la aportacion del enfo-
que de “rango medio™

J.K. Benson (1975, 1977a, 1977b', 1982)

S. Clegg y D. Dunkerly, Organizarion, Class and Contrel, 19810).

G. Salaman, Class and the Corporation, 1981.

G. Bureell y G. Morgan, Sociological Pavadigms and Organisational Analysis, 1979,

Aungue sus marcos dificcen en cuanto a la adopeion de una peespectiva s
marxista 0 weberiana, estos autores comparen el interés en ir mas alld de la
superficie del poder organizacional ¢ institucional & fin de describir la formaen
que la sociedad delinea el proceso de las politicas publicas. Al igual que Bachrach
v Baratz, y Lukes. los “teéricos vinculantes” de Ham y Hill buscan analizar los
procesos mas profundos que influyen los niveles superticiales de las politicas
publicas en las ¢tapas de agenda, decisién e implementacion y resultados. Por
ejemplo, Benson, a partir de las ideas de Marx y la teoria del constructivismo
social planteadas por Berger y Luckman (1975: véase la seccién 2.2.2), aporta
un analisis de la estruétura “profunda” que define la manera en que ciertos
asuntos llegan al dmbito de li toma de decisiones mienrras que otros son exclui-
dos de los procesos de toma de decisiones. La formulacion de las politicas
pablicas, desde el punto de vista de Benson, puede entenderse como algo que

14 La edicion en castellzino ¢s Benson. I K Las organizaciones: und perspectives diagtécticn (1985),
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tiene lugar en el contexto de los setores de las politicas ptiblicas, un contexto que
conforma un “racimo” o complejo de organizaciones vinculadas entre si 4 través
de relaciones de dependencia de recursos (véase la seccion 4.3.7). Es posible
estudiar este sector de las politicas publicas en tres niveles: estructura adminis-
trativa, estrutura de intereses y reglas para la formacién de estru@turas (diagrama
2.14). En cuanto al establecimiento de |a agenda, el marco de Benson enfatiza
cémo el andlisis de las estruéturas administrativa y de intereses en determinados
se€tores de las politicas publicas 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 ¢l comportamiento de los disefiadores de las
politicas.

Diagrama 2.14  El modelo de Benson para un seffor de politicas piiblicas

Nivel administrativo superficial
(redes de agencias en selaciones depen-

En cstos niveles, :
dientes de recursos)

los modelos
pueden explicarse
por referencia a Estructura de) interés
(demanda, apoyo, proveedor administea-
tivo y grupos d¢ coordinacién con intere-
ses en €| seceor de las politicas piblicas

‘Cierto nivel de autonomia’
en relacidn con las reglas de
la formacisn de estructuras

No estarian determinadas

Reglas de formacidn de la estructura en cada decalle por las reglas

(limitar y habilicar la accidén en otros
niveles)

Fuente: tomado y adaprado de Ham y Hill (1924)
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Lo que no queda elaro en este modelo cudl es la “autonomis” de la que dis-
frucan las estructuras superficial y de intereses. No se trata de que la base de
reglas determine a la superestrutura, sino de que ejerce una influencia predo-
minante en las estructuras y los intereses. Benson crec que, con ¢l tiempo y en
algunas circunstancias, la “superestrudtura” bien puede desarrollar una gran
medida de independencia. (Quizis 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 si tienen la capacidad de “autonomia relativa” [Véanse las secciones 2.11.6y
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 pablicas (véase la seccién 2. 10.2) y el neopluralismo de Lindblom
que enfariza e] papel de las grandes empresas cn la formacién de la opinion
publica (véase la seccién 3.4.4). Al definir un nivel “vinculante” de analisis,
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Ham y Hill también sefialan 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, la idea de un proceso libre y auténomo de definicion
de problemas y establecimiento de la agenda es un sinsentido que se sostiene
\inicamente como mito pata legitimar e orden politico: la realidad es queel
proceso de las politicas piiblicas se determina por fa hegemonia de las ideas y
los intereses capitalistas dominantes.

Si bien el énfasis en los procesos ideolégicos profundos que pautan ¢l proceso
de las politicas publicas encuentra eco en otros tedricos clasificados por Ham
y Hill como auteses que aportan una teoria vinculanre, de rango medio, éstos
difieren al ser menos deterministas que Clegg v Dunkerly. Benson, Salaman,
Burrell y Morgan, y los propios Ham y Hill adoptan una perspectiva mis
weberiana ante el papel de aquellos que participan en el proceso de las politicas
publicas, particularmente en relacion con la influencia de los profesionales, lus gru-
pos de interés y los acuerdos corporativistas. Al tiempo que reconocen el poder
de los valoses, las creencias y las ideologias en ¢l “establecimicnto de la agenda”
en la sociedad capitalista, los partidarios de Weber se intercsan en la formaen
que, siguiendo a Benson, la “superficie” interadiiia con las “estructuras protun-
das”. Los enfoques webetianos, si bien concuerdan con la importancia de los
intereses estructurales profundos del capital, asighan un grado de autonomia
al papel de los actores que se encuentran en la superficie en la definicion de
problemas y el establecimiento de 1a agenda. Lo anterior es particularmente
evidente cuando se consideran aquellas dreas de las politicas publicas que inclu-
yen a grupos de profesionales o expertos poderosos. Ham y Hill concluyen con
el argumento de que, aunque el pape! def capital en la definicién de Jos pardmetros
de la formulacién de politicas es clave para entender la relacion del Estado con
la sociedad en un sistema capitalista, fa explicacién de las politicas piblicas no
puede reducirse al tipo de modelo determinista que proponen autores como

Clegg y Dunkerly.
2.7.31 EI givo “argumentativo”

Los teéricos que mencionan Ham y Hill abordan la cuestién de cémo expli-
car ¢} proceso de las politicas publicas aplicando variedades del andlisis marxista v
cl andlisis weberiano. Aunque difieren en su determinismo, comparren el inte-
rés en mostrar como se ejerce el poder en la sociedad capitalista més alli del
nivel superficial de las insticuciones politicas y las organizaciones burocrdticas.
Esta idea también se evidencia en los trabajos de Jos académicos del dmbico de
las politicas pablicas cuyas teorias abrevan en otras fuentes. Miencras los teéri-
cos vinculantes estudiados por Ham y Hill se concentran en la estructura de
[as 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 “postestructuralistas” franceses como Foucault,
las ideas de los teéricos criticos alemanes, con especial énfasis en Habermas, [a
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tradicién britdnica de la filosofia lingiiiscica v el pragmatismo estadouni-
dense.

El enfoque argumentativo se concentea en el estudio de cémo el lenguaje
definc la forma en que el mundo adquiere sentido para las personas. Desde esta
perspefliva, el andlisis de las politicas piiblicas implica explorar la manera en
que el “discurso de las politicas piiblicas” llega a enmarcar los argumentos que
delinean los marcos dentro de los cuales se construyen los problemasy las agen-
das. El punto de partida del modo de andlisis es la nocién de que ¢l [enguaje
que se emplea para hablar de politicas piblicas y problemas no es neucral. Por
lo tanto, si se quiere comprender cémo se define un “problema”, habrs de ana-
lizagse la manera en que se ha formado su “discurso”™. El en foque argumentativo
se ocupa de las dimensiones articuladoras de las politicas puiblicas, lo queenla
“caja negra” del estrudturalismo funcionalista se conoce como un “insumo”
(véase, por ejemplo, Almond y Powell, 1966). Sin embargo, desde la perspetiva
argumentativa, el proceso articulador no es un insumo, puesta que constituye
el marco dentro del cual tienen Jugac la politica y las politicas publicas. A par-
tir de la obra de Unger (1987), Fdelman (1988) y Sederberg (1984), Hoppe
define la idea “argumentartiva” de la politica como un dmbito:

de conflio sobre los conceptos empleados para enmarcar los juicios politicos y los
problems sociales, las politicas publicas y los lideres y los encmigos politicos. En
las democracias, este conflicto se divime en of debare piblico y mediante una defi-
nicién negociada de significados compartidos. La formulacion de las peliticas se
convierte en la capacidad de definir la nanuraleza de los significados compattidos;
se trata de una seric infinita de comunicaciones y movimicntos estratégicos me-
diante los cuales diversos adores de politicas publicas construyen significados in-
tersubjuntivos en foros de deliberacion piiblica con conexiones laxas. Dichos
significados s¢ traducen continuamente en proycctos coledivos, planes, accionesy
artefactos que despuds se convierten en remas del siguiente ciclo de juicios poliii-
cos y construcciones de signihcados, y asi sucesivamente.

(Hoppe, 1993: 77)

Por ende, ¢l enfoque argumentativo del establecimiento de la agendayha
definicion 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 polfticas pablicas puede conceptualizarse como un
proceso de argumentacion. Los unaliscas que trabajan para influir las politicas
publicas tratan de acuiar atgumentos persuasivos (Majone, 1989"%) y cuando
se analiza el proceso de las politicas publicas el enfoque “argumentativo” pro-
pone entender y explicar cémo se fabrican los significados. El lenguaje enmarca
y estruclura el proceso de las politicas piiblicas. Asi, desde esta perspectiva, la
etapa agenda/problema constituye la parte determinance del proceso: los pro-
blemas y las agendas son en consecuencia objeto de andlisis de textos.

IS Lacdicion en cistellano es Majone, G.. Evidenci, UICALQCION ¥ DErsHusion en lo jormulacion de politicus
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Lo antetior puede sugerir al leGtor que el enfoque argumentativo estd menos
comprometido con el “mundo real” cn comparacién con los tedricos “vincu-
lantes”. No obstante, ¢l enfoque argumentativo conticac una serie de aporta-
ciones al desarrollo del andlisis dle las politicas pablicas. Fischery Forester (1993:
5-7) destacan, por ejemplo, que el enfoque ofrece:

¢ Reconocimiento de cémo formulan y constryen problemas los profesionales
en la practica.

« Concentracién en las atribuciones y la retdrica de los analistas.

o+ Reconocimiento de que los argumentos de las politicas pitblicas constituyen
cjercicios complejos del poder de establecer la agenda.

«  Comprensién de la 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 ¢l que sc presentan los temas y las
opciones de las politicas puiblicas, asi como cambios en las ¢lices.

% Cindy Patton, /nventing Aids, 1990

En este estudio, la autora explora el lenguaje del sida y su representacién como un problema.
Patton analiza el discurso del sida y de la industria del sida en la década de 1980 mediante laapli-
cacién de teorias sociales que enmarcan el “giro argumentativo” en las politicas publicas. El dis-
curso del sidla, concluye, tiene que ver con el poder en tanto da forma a lo que pensamos sobre
el problema y ala manera en que se formulan las politicas publicas.“Las palabras del sida’, afirma
la autora, nunca se refieren a simples “hechos” o a una“verdad’, sino que“adquieren un significa-
do especifico en un momento 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 problema y 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. &

[l “giro” argumentativo en el andlisis de las politicas pablicas, cuyo desa-
rrollo ha sido vertiginoso cn ks décadas de 1980 y 1990, ha realizado su apor-
tacion mds importante al dirigir la atencién hacia la maneracn que el conocimiento
y la racionalidad son claves pata entender la nacuraleza del poder cn la socicdad
moderna (y postmoderna). En un mundo capaz de generar conocimiento como
nunea antes, el proceso de las politicas puiblicas es un espacio en el que cuda
vez se suscita més el conflicto (0 no se suscita) en el nivel de los argumentos
estructurados por Ja informacién y la competencia réenica. La seccién 2.8 estd
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 redne 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 publicas 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, lalluvia acida, la identidad étnica, la politica de salud y la politica energética. Asimis-
Mo, contiene diversos articulos que ofrecen un anélisis 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 de [a retérica en Ja economia;
Major e {1989}, para conocer el debate en torno al andlisis de las politicas publicas como argu-
mento; Edelman {1988), sobre la construccién del espectaculo politico, y Stone (1988), para ¢o-
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 ptiblicas
28.1/ Expertos. profesionales y el proceso de las politicas publicas

Como se ha visto en la revisidn del enfoque argumentativo, ¢l andlisis del
proceso de las politicas piblicas implica considerar el impaéto del cono-
cimienco. En esta scccién sc retoman algunas de fas cuestiones comentadas en
la seccién 2.7.3 al analizar diferentes enfoques sobre cémo el conacimiento
enmarca las agendas y los problemas. A continuacién, se analiza el papel de [os
expertos y profesionales, se comenta la relacién de las ciencias sociales con las
politicas piblicas, se explora la expansion del thisk-tank y se considera el papel
de las ideas en el proceso de las politicas publicas. El auge del poder basado ¢n
el conocimiento, personificado a su vez por expertos o tecndcratas, ha sido una
caracteristica clave del andlisis de a formulacién de las politicas a partir de la pos-
guerra. Se frata de una preocupacién que, como se sefialé antes, data de las idess
de Bacon. Puede decirse que la preocupacion moderna por el papel del cono-
cimiento en la forma cn que las sociedades llegan a definir sus problemas se
origina en la obra de autores como Bell, Drucker, Ellul y Galbraith. En un nivel
hloséfico, la politica del conocimiento ha preocupado a Foucault, Habermas
et al. Los académicos dedicados a las politicas priblicas se han concencrado en
el papel que desempenan 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 represcneados como creadores
© autores de conjunrtos de conocimientos que desempenan importantes papeles

16 La edicion en castellano es Met loskey, D.. Le retirica de ta ceommia (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 peder.
El saber se convierte en podet, y el profesional aparece como el eslabén humano

entre ambas entidades (Freidson, 1986: ix).

< ;Qué significa ta palabra “profesion”?

Esta pregunta ocupa gran parte de la bibliografia sobre 1a 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 comunitatio, autoridad, codigo 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 a larelacidn entre la profesionalidad
y el poder econdmico 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. ¢

Cn 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 desempefan un papel
clave en la produccién y difusion de conocimientos, asi como en la interpretacién y la
implementacién de las politicas entre el grueso del publico. Por citar un ejemplo, en
cuanto a la politica social, Wilding (1982) argumenta que Jos profesionales del trabajo
social y de la salud detentan cinco formas de poder en relacién con la politica de beneh-
cencia: durante el propio proceso de formulacion de politicas, en el que los trabajadores
sociales y los médicos aportan un insumos 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 ¢ influencia co-
mo expertos técnica y politicamente vtiles a los gobiernos. Recurrir a ellos y otorgarles
poder se legitima mediante fa racionalidad tecnocrdtica que forma parte de la ideologia

de la sociedad industrial avanzada” (Wilding, 1982: 17).

+ €l poder de los profesionales

Problemas sociales
Richard Henshel, Thinking About Social Problems, 1991.

Henshel plantea que los vinculos entre 1os expertos, los intelectuales y 1os profesionales son
més 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 Gtil {que sigue
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creciendo} de todos los actores que participan en la dehnicién de los problemas sociales, entre
ellos crimindlogos, psicdlogos, 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 timitaciones
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 regresoa
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 estar en
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,

E primer paso para entender la medicina moderna, ver lo que se oculta detras de la mascara,
es desenmaraiar la retorica de |a medicina [...] Existe la opcion de clasificar o no determinadas
circunstancias como sintomas de una enfermedad. El poder esta investido en el médico, y no se
trata de un poder insignificante [...] Analizar la palabra "enfermedad” equivale a explorar la fun-
cidn 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 conacimientos profesionales, dice Giddens, es una”negocia-
<ién con la modernidad’, y constituye un sintoma de la forma en que, en las culturas modernas, la
conflanza se enviste en sistemas abstractos no integrados, a diferencia de la confianza localizada
de las sociedades premaodernas. 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
conocimientos yla 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 fortmu-
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 posesion de conocimien-
tos especializados y su capacidad de usar y mantener dicho poder ha inspirado
numerosos estudios en todas las dreas de las politicas pablicas, particularmente
entre los investigadores cstadounidenses. Tanto es asi, que Freidson (1986) ha
planteado que quizds el interés en el poder de médicos y abogados, trabajadores
sociales y docentes, y profesionales técnicos en dreas de ingenieria y tecnologia,
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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gue en las décadas de 1970 y 1980 se desarvollaron varias criticas académicas
solidas contra la profesionalidad y crecié ¢l desencanco pepular con los exper-
1os y su trabajo. Los profesionales dejaron de disfrutar de autonomia en relacion
con los no profesionales. Docentes, médicos, abogados y cientificos (por no
mencionar a practicamente todos los grupos ocupacionales que se atribuian
estatus profesional) han sido desahados: el “cliente” ya no se conforma con
afrmaciones de posesién de conocimientos. Las consecuencias del aparenre
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 impacto dec los expertos es una capa de incertidumbre. Durante un
tiempo, la cultura occidental fuc acritica de la contribucién del conocimicneo
y la ciencia al progreso humano. Sin embaigo, en la década de 1970 las socic-
dades industriales empezaron a sentirse mas ambivalentes hacia el experto, la
ciencia y la tecnologia {Nelkin [editora], 1992: x). La percepcidn de inudilidad
del crecimiento, |a tecnologia y el “progreso” constituyen una importante razdn
de tal desencanto. La confianza del pablico en las politicas publicas basada en
informes “cientificos” y expertos decay6 al igual que la confianza en los médicos
y los dacentes.

* Los expertos y la controversia politica

Dorothy Nelkin {editora), Controversy: Politics of Technical Decisions, 3ra. edicién, 1992

En esta coleccion de textos Nelkin redne 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 petrdleo del Exxon Valdez, el
podet nuclear, las dietas y el cancer, la salud ocupacional, las pruebas genéticas, la relacién crea-
dén-evolucién, el sida y la investigacién del ADN. Cada estudio de caso busca ilustrar:

Lainteraccion de la ciencia y los factores politicos en la investigacion, el desarrollo, la aplica-
cion, la evaluacion de riesgos y la regulacion.

La estructura de la toma de decisiones y las fuentes de conflicto.

La relacion de los grupos que participan y cémo usan ta informacion.

El papel de los expertos.

Como se”resuelve” |3 controversia.

Todos los estudios de caso son cuestiones que despiertan grandes controversias, y cada uno

de ellos muestra como 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
laciencia no se diferencian de otras 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
tecnicos [...] 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 la 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.

{Nefkin, 1992: xxi-xxii) &

188

Dentro del sector publico los profesionales cambién fueron objeto de otra
forma de ataque, ademis del escepticismo: las limitaciones financieras. Como
sefalan Lafhn 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 def gobierno de reducir el gasto piblico ha si gnificado
que la mayoria de los objetivos de poliricas publicas de las profesiones que implican
mis gasto publico tendrin que posponerse. Fl estilo de las politicas pablicas del go-
bierno [sobre el estilo de las politicas puiblicas, véase la seccion 2.10.2.], en gran me-
dida determinade por dicho compromiso, muestra un marcado contraste con el
estilo de otros gobiernos ¢n la posguerra [...] Debe anadirse que esc 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 formulacion de las poliricas dentro de comunidades de
politicas publicas dominadas por profesionales [véasc {a seccién 2.10.2 sobre ¢l mo-
delo comunitario de politicas piiblicas] [...] hacia una tendencia que implica anica-
mente a MiNiseros y asesorcs cercanos en lugar de abrirse a individuos externos a los
circulos en el poder [...] Mds importante ain, las comunidades de politicas piiblicas
han perdido su importancia o dejade de existir en muchos dmbitos de las politicas.
(Laffin y Young, 1990: 35-36)

Laffin y Young creen que se estd 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 ¥
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 profcsionales de la década de 1990 y
no tienen impacto en la definicién de problemas y el establecimiento de Jas agen-
das de politicas publicas. Por una parte, el conocimiento se ha tornado més
pluralista: por cada experto que dice A, hay expertos capaces de decir B con igual
aucoridad profesional o conocimiento especializado. Inevitablemente, esto signi-
fica que la “especializacion” 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 ncutrales del proceso: pueden
promover eanto intereses de clase y corporativos como valores y convicciones
profesionales (véase por ejcmplo, 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 ¢l gobiermo cuando tal es ¢l interés de los formuladores
de las politicas puiblicas. Aquello que se ha otorgado (como lo demuestra la expe-
riencia de las décadas de 1980y 1990} puede ser quitado (Wilding, 1982). Liem-
plo de ello es la postura de los cientificos sociales en el procese de las politicas
publicas. A partir de la década de 1970, “la nueva derecha” vio el dafio aparente
de los tedricos académicos a diversas dreas de politicas puiblicas como una razén
para deslegitimar fas atribuciones profesionales de los cientificos sociales (Stein fels,
1979; Levitas, 1986). Hay tres textos que constituyen aportaciones a ese ataque
contra el dafio de los “cxpertos” en ciencias sociales y pueden considerarse “lec-

turas obligadas™: Moynihan (1965), Banficld (1980) y Glazer {1988).

“ Nathan Glazer, The Limits of Social Policy, 1988.

Glazer fue un académico que participé en el gobierno de Kennedy como socidlogo urbano.
Se describio 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-
berales y tadlicales en el pasado potque sabiamos mas y contabamos con las herramientas
para actuar mejor, o las estabamos disefando. {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 Ja familia, los lazos
dtnicos 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” demostro ser in-
fundada en la practica:

La politica social [...] practicamente en cualquier ambito, generd demandas nuevas e im-
posibles de manejar. Fue ilusorio ver en nuestras politicas sociales fa mera reduccion de
un problema; toda politica comprende aspectos dinamicos de manera tal que también
expande el problema, cambia el problema, geneta futuros problemas. {pag. 5)

Segun Glazer, las demandas de los votantes y los expertos en cuanto a gastar masy estara la
par que otros paises, asi como la profesionalizacién 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 solucién, las soluciones solo dan lugar a una serie de problemas no menos graves. El
veredicto de este autor sobre el impacto de |a sociologia en la politica social demostro ser opti-
mista acerca del uso del conocimiento para levar 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:

+Llainfluencia del federalismo.
+ ladiversidad étnica y religiosa en Estados Unidos.
+ Los problemas y las experiencias singulares de los negros en Estados Unidos.
+ Blindividualismo 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
auténomas e independientes. ¢
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A partir del desarrollo de las ciencias sociales académicas y “profesionales”
después de la segunda guerra mundial, la relacion del conocimiento organizado
y los problemas sociales, econdmicos y de otra indole se institucionalizé mas.
La expansién del conocimiento para las politicas publicas no estaba confinada al
entorno universitario y a otras instituciones académicas. Era tal la demanda de
conocitniento social que, para la década de 1970, la gama de organizaciones
dedicadas a la investigacidn en ciencias sociales registraba un crecimiento ver-
tiginose en todos los paises industrializados (Crawford y Pecry [editores], 1976).
La mds influyente de las “ciencias de las politicas piblicas”, como las denomi-
naba Lasswell, era la economia, sobre todo debide a la contratacién de econo-
mistas pot paree 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, sf ejercerian cierta influencia en funcién del anilisis que
ofrecian a los problemas y los temas sociales. En eodo 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 cn el cambio de las
politicas publicas sobre el cuidado de los enfermos mentales. Por otra parte,
cuando hubo que ocuparse del tema de la vivienda y otros problemas de fas
zonas marginadas, se hizo caso omiso de la investigacién de las estrudturas so-
ciales en dichas dreas.

La influencia de las ciencias sociales en las politicas pablicas fue uno de los
grandes temas de las acres criticas contra “el kiberalismo de los sesenta”, patticu-
larmente en politicas disenadas para mejorar el bienestar social y mejorar la igual-
dad de oportunidades. En ese clima de desencanto ante el intento por reformar
la investigacién de politicas publicas durante las décadas de 1970 y 1980 se regis-
ted la expansion del ndmero, los tipos y las vatiedades de think-tanks.

2.8.2/ Los think-tanks

++ Textos clave

Labibliografia sobre los think-tanks ha proliferado. A continuacion 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.

JA. Smith, “Think-Tanks and the Politics of fdeas”, 1989.
JA. Smith, The Idea Brokers, 1990'7,

F. Fischer, "American Think-Tanks” 1991.

K. Hoover, "The Changing World of Think-Tanks" 1989.
P. Seif, Government by the Market, 1993.

R. Cockett, Thinking the Unthinkable, 1994,

También pueden consultarse (os siguientes estudios sobre think-tanks especificos:

17 La edicién en castellano es Smith. LA fntermediarios de ideas los “grupos de expertos” (think-ranks) y ef
surginniento de fa 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 ¢f estudio de las agendas y la construccion
de problemas ha sido ¢l surgimiento de los rhink-tanks y los grupos de investi-
gadores que tienen por ohjetivo influir en la agenda de las politicas publicas
mediante la publicacion de sus investigaciones y la promocion de ciertas poli-
ticas. Las décadas de 1970 y 1980 fueren particularmente produétivas para los
think-tanks, no sélo por las condiciones econémicas y sociales predominantes,
ademas, los diseriadores de las politicas y otros actores necesitaban nuevas ideas
y politicas. Los think-tanks no gubernamentales conciben su propia funcién
como cntidades que delinean el contexto en el que se desarrolla el debate ¢n
totno 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 s, en ninguan 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 Maguiavelo
son, como se sehald 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-rank externo moderno en Gran Bretafia puede encontrarse
en fa 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 Jugar de la revolucién. El nombre de esta sociedad fue
tomado del emperador romano Fabius Cunétator, “el dilatorio”. Sus miembros
estaban convencidos de que la publicacién de folletos y libros, la organizacion de
seminarios y la promocién del debate alterarian et clima intele€tual de la época y
del Partido Laborista en particular (Cole, 19615 Inglis, 1982 y Smith, 1979). Los
fabianos constituyen el prototipo de muchos think-tanks posteriores. Ejercieron
su maxima infuencia antes de la primera guerra mundial, pero siguen aétivos
como los “grandes viejos” del mundo de los think-tanks.

En las décadas de 1920 y 1930 surgirian otros dos de los primeros think-
tanks: Chatham Heusey Political and Economic Planning. E| primero de ellos
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sigue siendo uno de los institucos 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 fusiond con
el Centre for Studies on Social Planning en 1976 para formar el Policy Studies
Initirute.
Unao de los grandes desarrollos de la posguerra fue la creacion del Inffizute
Jor 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 Sociery,
su misién era cambiar el clima intele€tual, pero en la dircccion contraria. El
IEA llegaria a ejercer un enorme impa&o a partir de la década de 1970 y, con
todo derecho, se atribuye haber enmarcado gran parte de la agenda de politicas
publicas 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 [nstitute) fue creado por Eamon
y Stuare 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 “nucva derecha” en la década de 1980 {véase Marcin, 1993: 48-
54). Durante cietto tiempo parecié que la “izquierda” en las politicas publicas
britdnicas 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 pibli-
cas ubicadas en el centro-izquierda del espectro ideolégico. Lo lograron en 1988,
aho en que se fundé el Inftitute for Public Policy Research bajo la direccion de
Tessa Blackstone, otrora miembro de un think-tank gubernamencal, el CPRS
(véase la seccién 3.8.2), James Cornford y Patricia Hewitt (véase Smith, 1994).
Para no quedarse atrds, cl nuevo Partido SDP, cuyo lider era David Owen, creé
su propio think-tank en 1989 para cramar grandes ideas, como la Social Market
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 Muigan.
El hoy difunto Trevor Smith describié a DEMOS como el produéto de la poli-

tica postmodema por antonomasia:

DEMOS [...] se ha declarado postmoderno y, al conformar su consejo asesor con
personajes variopintos de los espeétros politico, académico y comercial, busca abrie
la agenda de las politicas pablicas a una nueva serie de participantes y objetivosa
mediano plazo. Asi, busca influir en la cultura y el contexto del pensamiento y lis
acciones politicas al adoptar una visién de largo alcance en lugar de atender los asun-
tos mds pessistentes del momento.

(Smieh, 1994: 135)

Aunque Gran Bretaia puede jaltarse de tener (gracias a la Fubian Society)
el think-tank posiblemente mds antiguo y, con DEMOS, de poseer uno de fos
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mds jévenes, fuc en Estados Unidos donde los think-ranks desarrollarfan plena-
mente su forma moderna y donde se multiplicarfan profusamente. Entre los
primeros de ellos destacan la Russell Sage Foundation (1907), el Iuflitute for
Government Research (1916), ¢l Twentieth Century Fund (1919) y la National
Burean of Economic Research (1920). (Para conocer més acerca de estas institu-
ciones, véase J.A. Smich, 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 dia. Brookings fue creado por un empre-
sario exitoso, Robert Brookings, cuya experiencia en Wnshington dentro de la
Junta Dire&iva de Industrias para la Guerra durante la segunda guerra mundial
lo convencié de la nccesidad de mejorar el gobierno potenciando ¢l entendi-
miento y el conocimiento. El resultado inmediato fue el /nstiruse for Government
Research. Posteriormente, creé una facultad de postgrade para el estudio de las
politicas piblicas y en 1927 sus altividades se concentraron en el Brookings
Inftitution (véase Rivlin, 1992). Brookings no es un think-rank 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 #hink-tanks “apoliticos” mds importantes se
encuentran el Center on Budget and Policy Priorities (fundado en 1981: véase
Schapiro er al., 1992) y el Center for Policy Research in Education {fundado en
1985: véase Fuhrman, 1992). Un ejemplo muy ilustrativo de los think- tanks
comprometidos ideolégicamente es el American Enterprise Inftitute for Public
Policy Research (AEL), fundado en 1943 para hacer campana a favor de las ideas
y las politicas conservadoras pro mercado. Otro think-rank de la “nueva derecha”
es la Heritage Foundation, fundada en 1973 (Ford, 1992). Al igual que en Gran
Bretana con el EIA y el CPR, el AEl y la Heritage Feundation desempenarian
un importante papel en el establecimiento de la agenda de politicas piiblicas 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 Inftitution, la Hoover Inititution, el Inftitute for Contemporary Studies y cl
Institute for Education Affairs (véase Pescheck, 1987; J.A. Smith, 1991}. Una
vez mis, al igual que en Gran Bretafia, los no conservadores tardaron en aden-
trarse en la escena de los think-tanks. En wdo caso, la respuesta de los Demé-
cratas {el Cenzer for National Policy, fundado en 1981) fue un poco mis veloz
que la creacién del IPPR.

Ademis 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 #hink-tanks. Sin embar-
go, se distingue de la comunidad que forman estas instituciones por su feroz inde-
pendencia y renuencia a aceptar una etiquera tan limitante como “conservador” o
“liberal”. Esta cualidad de libre expresién permed al personal de RAND en sus pri-
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meros afos y todavia se puede apreciar, aunque de cierta manera ha cedido a con-
troles mds estrictos en afios recientes. [...] En resumen, RAND e¢mpezé su vida
corporativa con un equilibrio entre los cientificos de la Academia de Lagado [...}de
Los viajes de Gulliver, y los cientificos del New Atlantis de Francis Bacon. Se crataba
de una comunidad de intelectuales (jévencs, brillantes, incansables, absolutamente
comprometidos) que dificilmente serfa igualada en ningan lugar del mundo.
(Williams y Palmatier, 1992: 50-51 }

No obstante, debe destacarse que los jévenes brillantes de RAND Corporation
también fueron responsables de cierta especie de devocidn recnéerata (véase
Smith, 1972: 61-62) que contribuyé considerablemente al desarrollo de una
estrategia defensiva que alcanzaria 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-
cion precisa de think-tank varia: los bay enormes y con gran financiamiento,
pequeios 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
tencr un enfoque altamente “ideolégico”. Dror, por ejemplo, elimina una buena
cantidad de organizaciones cuando afirma que “las organizaciones de investi-
gacién, disefio y analisis de politicas pablicas” (¢hink-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 mds clarade
expresarlo es decir que, en general, hay dos tipos de think-tank: los que estin
dentro y los que estan fuera del gobierno. El Capitulo III de este libro (3.8.2)
abarda los primeros. Los think-tanks externos pueden clasificarse dentro del
espeltro izquierda-derecha, mientras aquelfos que se autodenominan indepen-
dientes o “no partidistas” estarian cerca del centro {véase Barberis y May, 1993:

113 y mas adelante).

% Los think-tanks

James Cornford, “Performing Fleas: Reflections from a Think-Tank’, 1990

James Cornford abandond 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 Fundacion Nuffield. En 1989 form¢ parte de un think-tank de izquierda, el Instituto de
Investigacion 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”gque siempre estan buscando el momento o |a oportunidad de picar al aparato po-
litico. Ep su papel de pulgas circenses, os think-tanks son basicamente intermediarios que viven
sobre y de otros actores. Son menos importantes por la originalidad de su aportacion a las poli-
ticas ptblicas que por su capacidad de gestoria y mediacidn en cuanto a las ideas. La forma en
que un think-tank realiza esta funcion 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 conversacion, con el poder del debate racional

como motor de fas 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 calificod a los think-tanks en una
escala de 0 a 5 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
Royaf Institute of Internationaf Affairs {Londres) 3
Stiftung Wissenschaft und Politik {Ebenhausen, Alemania) 3
Foreign Policy Association (Moscu) 2
Center for Strategic and International Studies (Washington) 3
International institute for Strategic Studies (Londres) 3
Institute of Strategic Studies (Kuala Lumpur) 2
Centre for European Policy Studies (Bruselas) 4
East-West Center (Hawai) 3
Institute for international Economics (Washington) 5
Institute of Economic Affairs (Londres) 3
Adam Smith institute (Londres) 2
Economic Policy Institute (Washington) 2-
4
4
3
3
4
4
4
4
2
5
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Instituto Libertad y Democracia {(Lima, Per)

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 hablande de la politica financiera de Jos demdcratas liberales no era

’

como se habia dicho al publico, Andrew Dilnot del Institute of Fiscal Studies. No, se trataba
deMadsen Pirie, del Adam Smith Institute. Nada de qué preacuparse: Dilnot apareciéunos
cuantos minutos después en Newsnight para debatir |as propuestas de Paddy Ashdown,
pisandole los talones a Helen Wilkinson de Demos, que hablaba de ta 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

zquierda-derecha {diagrama 2.15).
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Diagrama 2.15  Un marco de andlisis para los think-tanks britdnicos

Izquiceda Centro Derecha
. . Cenare for Policy
Fabian Society Scudies

Labour Research X Adam Smich

Dz:;mne:t Hansard Society Institure
Institute for Public ) ) Institace for

Policy Research Policy Seudies Economic
Instituce Affaics

Fuente: tomado y adaprado de Bacberis y May (1993: 113)

Mé4s alls de Gran Bretafia y Estados Unidos

También han proliferado los think-tanks de diversos tipos fuera de Gran Bretana y Estados
Unidos, como [0 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 Japén:

Hasta la década de 1960 se registraba una escasa participacion activa organizada enla
formulacién de politicas en Japén. Sin embargo, a principios de la década de 1970 habia
mas de 70 grupos privados [...]JLa mayoria de los think-tanks japoneses tienen una estre-
cha afiliacion 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 revisidn del papel de los think-tanks en Australia.

Por otra parte, la Business Roundtable de Nueva Zelanda y el Fraser Institute de Canadd han sido
importantes en el establecimiento de la agenda de politicas publicas en sus respectivos paises. »

Carol Weiss {1992) sostiene que hay cuatro grandes fatores que explican
el desarrollo de las otganizaciones de andlisis de politicas pablicas en Estados
Unidos: fragmentacién y desagregacién politica, Ia complejidad de los proble-
mas sociales y la menor influencia de los servidores piiblicos. Estos faltores
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 o piniones, ideas
¥ conocimientos. Se trataba de un mundo politico habitado por una élite
pequefia y relativamente coherente, con acceso a los tomadores de decisiones y
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que entraban y salfan de los dominios de politicas puiblicas y toma de decisiones
de las élites gobernantes. Sin embargo, por todas las razones sefialadas por Weiss,
més conocimiento, mayor complejidad y mayor pluralismo actualmence signi-
fican que las ideas se relacionan con el proceso de formulacién de politicas
publicas de mancra muy distinta a los tiempos de Keynes. Por lo ranto, la
expansion de los think-tanks es algo que puede verse tanto como una manifes-
tacién de pluralismo ativo en una sociedad moderna de la informacién, como
una amenaza a la democracia. Como pluralistas, es posible afirmar que con la
proliferacién de think-tanks el conocimiento puede presentarse, efellivamente,
como un argumento de politicas publicas, y en una sociedad abierta la contra-
posicién de conocimientos constituye una forma democratica de procedet. 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 andlisis. Asi, hay
que considerar la relevancia de los argumentos de los tedricos que sefialan cémo
pueden los anilisis 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 ¢l tema de como el andlisis de politicas puede coadyuvar a la equi-
dad en lugar de profundizar ka 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 bicn organizadas y cuentan
con los recursos para contratar a talentasos y convineentes defensores de sus causas.
Cotno sicmprc, las organizaciones comunirarias, las pequefias empresas y los pobres
salen peer librados incluso en un foro de igualdad formal de aceeso (como las au-
diencias legislativas, los juicios, las revisiones de proyeétos, las audiencias piiblicas
a las comisiones especiales). El andlisis de politicas publicas puede adtuar como an-
tidoto de tal desigualdad al educar a los participantes en relacion con las vias del
proceso de las politicas publicas, al auspiciar redes informales y al dirigir la aren-
cién a los temas clave.

(Bobrow y Dryzek, 1987: 177)

Fischer (1991) apunta que los think-tanksy los andlisis de politicas piblicas
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 decisidn, 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 vilido decir que, en vista de la necesidad de que los grupos de
interés y otros actores claboren argumentos analiticos para impa&tar el proceso
de las politicas piiblicas, la falta de anélisis de politicas mas 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. (M4s adelante se volvera sobre este tema, al
revisar la implemenracién y la evaluacién de las politicas puiblicas; 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 ilenado efeftivamente 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 Bretaiia, a fin de revitalizar el papel que el sufragio
y la politica pueden desempefiar, en oposicién al papel del “andlisis”, en la defi-
nicion 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 democrérico las ideas se enfrentarin en los “sanks” 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 limirado rango de opciones e ideas de politicas pablicas (véase
el caso de los think-tanks “sociales”, 4.4.8).

2.8.3/ Las ideas y el proceso de las politicas piblicas

+» 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.
PA. Hall {editor), The Political Power of Economic ideas, 1989.
DW. Colander y AW. Coats, The Spread of Economic Ideas, 1989,

Gran parte del debate abreva en el texto que aparece en las dos (ltimas paginas del libro de
Keynes titulado General Theory (1936). Parsons {1983, 1985 y 1989) discute la visidn keynesiana
de la formulacion de politicas con base en las ideas.

La literatura arriba citada aborda las ideas econdmicas y las politicas publicas. No obstante,
puede consuitarse [a 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 forma a
las politicas publicas. ¢

El desarrollo de los think-tanks cn las décadas de 1970 y 1980 revelaba que
las “ideas” eran considcradas cada vez més importantes dentro del proceso poli-
tico. A lo largo de la historia, los tedricos 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 Capitalo I de su Ensayo sobre la libertad)
seflala, 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&iva” denominada opinién piiblica. El pro-
greso estd en manos de la élite inteletual, en personas como el propioc Mill:

Ningtin gobierno por una democracia o una aristocracia numerosa ha sabido ni
podria elevarse sobre la mediocridad, ni ¢n sus attos politicos ni en sus opiniones,
cualidades y tono del espiritu que alicnta, excepto cuando el soberano muchos sc
ha dejado guiac [...] por los consejo y la influencia de #r0 o varios mejor dotados
¢ instruidos.

(Mill, 1968: 124)

Podria afirmarse que esta actitud victoriana encuentra eco en los argumen-
tos de los analistas de politicas publicas y los #hink-ranks hasta nuestros dias.
Lo que importa es la influencia de las personas clave y de sus ideas. El econo-
mista ].M. Keynes expresa este punto de vista con gran clocuencia y s un autor
frecuentemente citado como el principal defensor de la perspectiva segin la
cua! las ideas, a la postre, moldean ¢l proceso de formulacién de politicas. Como
se lee en las famosas tltimas lineas de su libro General Theory of Employment,

Intereit and Money (1936):

fas ideas de los economistas y los filésofos politicos [...] son méds poderosas de lo
que cominmense se cree (..] Los hombres pra@icos, que se creen exentos de toda
influencia inteletual, suelen ser esclavos de algian economista difunto. Los mania-
ticos con autoridad, que oyen voces en ¢l aire, destilan frenesi inspirados en algdn
escritorzuelo académico de algunos aios atrds. Estoy seguro de que sc exagera mu-
cho ¢l poder de los intereses creados en comparacion con la intrusién gradual de
las ideas.

(Keynes, 1936: 383)

Keynes ha sido muy criticado por su perspe&tiva “ingenua” (Sweezy, 1964;
Buchanan et 2., 1978; Parsons, 1983; Gamble e# 4., 1989; Colander y Coats,
1989). Sin embargo, su argumento ha constituido durante mucho tiempo el
centro del debate acerca de la relacion entre las teorfas, tas 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 mds influyentes, que sus
teorfas econémicas. Keynes crefa 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 perspe@iva 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 més que la bisqueda del interés.
En Keynes se encuentra el flarecimiento pleno de la conviccién de Bacon en la
razén 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 piblicas. Esta “New Atlantis”, situada inteleCtualmente en algiin punto
entre Bloomsbury y Cambridge era un modelo de gobierno muche m4s basado
en el saber que en los intereses de una clase exclusiva o una élite en el poder. Fn
todo caso, aunque es posible criticar la “Utopia” de Keynes gobernada por sabios
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y na por los intereses de los poderosos, la conviccidn de este autor en el cono-
cimiento y las ideas como principal fuente de legitimidad gubernamental sc
acerca bastante a la realidad de la formulacién de politicas publicas cn 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
préctica, cercano al modelo realista de formulacion de politicas en la posguerta.
Keynes argumentaba que los formuladores de las politicas puablicas deberian
romar decisiones racionales, basadas en el conocimiento y el “experimenta
razonado” (Keynes, 1971: xxt, 289):

debe ser asunto declarado y deliberade del gobierno responsabilizarse por la reco-
pilacion y la difusién general del conocimicnto industrial. La primera condicion
para el control exitoso y la interferencia il de cualguier tipo de individuo desde
la jerarquia es attuar con conocimientos.

(Keynes, 1971: xxu, 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 nocidn ha inspirade 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 caracterfsticas 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 combinacion de rasgos personales con po-
sicién 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, sefala que la identificacién 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 aigu-
mentos de Mill y Keynes acerca de la importancia de las ideas y los lideres de opinion. Para estos
autores, por supuesto, a idea de una red habria sido bastante obvia. La élite gobernante en los
tiempos de Mill y Keynes estaba formada por un grupo muy pequeio. En realidad, la influencia
significaba poco més que moldear las opiniones internas.

David Burton, The Learned Presidency: Theodore Roosevelt, William Howard Taft, and Woodrow
Wifson, 1988

Burton analiza como las ideas dieron forma a las presidencias de tres mandatarios y como la
bisqueda 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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 Para Burton, la influencia de las ideas y del aprendizaje en los gobiernos presidenciales de {a
rgunda mitad del siglo xx ha sufrido cambios considerables:

Los presidentes posteriores a Franklin Delano Roosevelt han dependido enotmemente
de los medios de comunicacién masiva [...] Han proyectado sus personalidades y vendi-
do sus imagenes, echando mano de dispositivos especiales de comunicacion 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 cardcter 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 [.. .Jestd 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
teoria econdmica y los cconomistas en el gobierno, asi como una nueva con.
viccién en la capacidad de los disefiadores de politicas para emplear la crecience
informacién cconémica y aplicarta a las intervenciones de politica macroeconémica.
Al final, lo que daba estructura a las politicas gubernamentales no era tanto ¢l
poder de las ideas sino el poder de las instituciones para representarlas ¢ incorpo-
rarlas a los procesos de politicas pablicas de los gobiernos occidentales, sobre
tedo los modelos y los supuestos econémicos. Keynes aporté una objetificacion
del interés pablico y senté las bases de la nocién que dominarfa la mayor parte
de la politica econémica (y otras politicas ptiblicas) hasta la década de 1980:
la noci6n de que era posible conocer el interés publico. El modelo keynesiano
de formulacién de politicas en el que las ideas ¥ no los intereses determinan fas de-
cisiones ha sido objeto de debate durante largo tiempo. La importancia de las
tdeas 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
ccondmicas 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 ¢l diagrama 2.16, basado
en la relacion de las nuevas ideas con tres fatotes necesarios para gue un nuevo
grupo de ideas influya la formulacién de las politicas.

Las ideas son importantes en ¢l modelo de Hall, pero también lo son ortros
factores capaces de asegurar o arruinar su progreso. Para que una idea sea adop-
tada como politica péblica necesita ajustarse bien a las circunstancias econd-
micas del momenro, debe aparecer como parte de los intereses politicos
dominantes y debe juzgarse factible en términos administrativos, Como mues-
tra Hall, estos elementos consticuyen 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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Diagrama 2.16  El modelo de Hall sobre la influencia de las ideas en las politicas

* Relacién con las teotfas actuales * Metas gencrales de los partidos + Sespos administrativos y poder
en ¢t poder relativo de las agencias relevantes
* Naturaleza de la economia * Inteteses de los posibles
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Coats y Colander: tres modelos de la difission de las ideas. Como economistas,
Coats y Colander estan habituados a pensar en funcién de modelos. En su libro
sobre la difusién de las ideas econdémicas proponen tres modelos para explicar

la propagacién de las ideas (Colander y Coats, 1989: 10-15):

1 El modcle de la enfermedad infecciosa.
2 El modelo del mercado dc idcas.

3 [l modele de ta teoria de la informacién.

El modelo 1 sugiere el estudio de la difusion de una idea como si ésta fuera
una enfermedad. En este modelo, la cuestién es establecer puntos de contadto
entte 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 productores y los consumidores de ideas?
¢Cémo cambian la oferta y la demanda en el tictnpo y ¢l espacio? ;Algunas ideas
son mds apras para un mercado que otro? ;Existen condiciones de monopolio,
competencia u oligopolio? ;Hay tendencias y modas en el mercado de las ideas?
:Cémo se publicitan, comercializan y venden las ideas? El modelo 2 corresponde
estrechamente a la “teoria econdmica de la democracia” y la teoria de la eleccién
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publica {(véanse Downs, 1957 y Tullock, 1976). El modelo 3 aplica otra met4-
fora: las ideas como un flujo de informacidn. ;Cuales son las fuentes? ¢Quiénes
son los receprores? ;La sefial es fuerte o imprecisa? ;Cémo se transmiten [as
sefiales? ;Cémo se codifican las sefiales? éLa retroalimentacisn es eficiente? EJ
modelo 3 encuentra eco en el estudio sobre Ja opinién piblica y las comunica-
ciones de Lasswell (1972).

No obstante, como Coats y Colander saben, ningin modelo es capaz de
explicar la difusién y las influencias de las ideas. Lo que si pueden hacer Jos
modelos es sugerir vias para abordar el proceso.

Enfoques de la “red” y la “comunidad” sobye Iz 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 puiblicas mediante el uso
de metiforas del proceso de las politicas piblicas: “redes”, “subsistemas”,
‘corrientes” y “coaliciones”. En la seccion 2.10 se hace un repaso de estas mer-
foras. De especial relevancia parael estudio de las ideas son las teorfas de Kingdon
{2.10.3) y Sabatier y Jenkias-Smith (2. 10.4). Estas explicaciones se concentran
en la manera en que las redes y las comunidades de politicas piiblicas {incluyen a
politicos, scrvidores puiblicos, analistas de politicas publicas, expertos, grupos
deinterés, erc.) promueven ideas en determinadas areas de las politicas priblicas.
Asi, para explicar ¢dmo ha impadltado (o no) cierta idea a cierta politica publ;-
ca hay que analizar a la red 0 a la comunidad en cuestion. Uno de los enfoques
estrechamente vinculados a los modelos de cambio de politicas piblicas del
“subsistema de las politicas” es la idea de Jas “comunidades epistémicas” (véanse
Holzner y Marx, 1979; Foucault, 1973; Evan (editor), 1981; Crane, 1972 y
Haas, 1990). La exposicién mds 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 comdn y una serie de valores peliticos comunes. Los une la conviccisn
en la verdad de su modelo y el compromiso de traducir dicha verdad en poli-
ticas phblicas, 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 seccion 3.7.7). Haas se enfoca al papel de estas comunidades en las orga-
nizaciones internacionales, pero su marco es igualmente aplicable al imbito
nacional. Este autor sefiala que las comunidades adoptan la forma de “univer-
sidades invisibles” o “redes de personas con ideas afines”. La adopcién de las
ideas de las comunidades depende de dos fadtores:

1) la aseveracién de la verdad propuesta debe resultar mas convincente para los
tomadores de decisiones dominantes en ef ambito politico que otras ascveracio nes

preservar alguna de esas posiciones durante largo tiempo.

(Haas, 1990: 42)
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Desde esta perspectiva, 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 ciempo, hasta que otra comunidad epistémica rival {cconomistas “mone-
taristas”, politicos, académicos, periodistas y otros) planteara demandas que
parecieran mas 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 renido un éxito més “espectacular” que las ciencias
sociales porque pueden afirmar la posesién de conocimientos mds “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 ¢s que los disenadores de las politicas pablicas (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 ¢l modelo de Haas, crucial, tanto como resula
poco probable que una idea demuestre su capacidad de influencia cuando no
hay personas que integren ideas al proceso de las politicas piblicas. Como ocu-
rri6 con la revolucién keynesiana y la “contrarrevolucion” en la década de 1970,
los intermediarios capaces de intervenir y llevar las teorias a la prackica 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 histérico 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 dimensidn 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 3 historia, pareciera que las ideas
mas poderosas son aquellas que hablan portodos [...] La idea es, en si misma, el actor mas
longevo del escenaric humano [...] La gran idea es [...] una agencia del cambio, un deli-
neador del orden moral.

(Redfield, 1968: 89-91)

¢El fin de la historia?

Unade 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 yla cal-
da del comunismo a fines de la década de 1980. En su obra titulada The £nd of History (Fukuyama,
1992a}, el autor argumenta que, lejos de haber llegade a la convergencia, como algunos autores

18 La edicion en castellano es Redtield, R., £/ mundo primitive v sus transformaciones (1963).
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afirmaron en la década de 1970, las ideas occidentales habian triunfado. Fukuyama afirmaba que
to que estaba ocurriendo no era simplemente el fin de [a guerra fria, sino el “fin de la historia co-
mo tal”. El conflicto ideolégico esta muerto y estd siendo reemplazado por la “mercantilizacién
comun”en las refaciones internacionales. En retrospectiva, reflexionando sobre la controversia
que despertd su teoria, (en un articulo periodistico) Fukuyama sostuvo su observacion de que
“lademocracia liberal habfa sido ampliamente aceptaday esatendencia 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 teorfas sim plistas y generalizadas acerca
del impato de las ideas, el analisis 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 como impactan la formulacién de
politicas. El libro de Harris sobre el desempleo y 1a politica britdnica entre 1886
y 1914 es un bucn cjemplo 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 quierce
decir que las ideas no desempefien un papel, sino que localizar el punto “deci-
sivo” en el que éstas dan forma a las politicas ptblicas no es una tarea ficil. Las
motivaciones politicas de los tomadores de decisiones y los servidores piblicos,
asi como el contexto en el que se enmarca una politica piiblica hacen ver que
los intereses y [as ideas son, en la practica, dificiles de separar. Ademis, la rela-
cién de la innovacién en politicas piiblicas con la continuidad de Jas politicas
pdblicas no siempre es tan clara como muchos cientificos sociales su ponen (véase
la seccién 4.6). El andlisis histérico tiende a mostrar que no es ficil definir, loca-
lizar o precisar el cambio en las politicas publicas. Como sefiala Hartwell:

Por supuesto, las ideas influyen las politicas puiblicas, mas no de manera pura. En
el micronivel de la historia cotidiana, es posible explicar la evolucisn de una poli-
tica en particular y ia forma en que las ideas se traducen en acciones. y reconocer
en todo momento el poder de una filosofia gubernamental gencral para influir de-
terminadas politicas. Sin embargo, las ideas [...] si bien determinan el cardcter ge-
neral de la legislacién {lo hacen) a la par de otras influencias.

(Hartwell, 1989: 119)

Entre las “otras influencias”, Harewell incluye las condiciones sociales y
econdémicas, los cambios dentro de las instituciones, el aplazamiento de las
actividades gubernamentales en tiempo de guerra y el impacto de los empren-
dedores de las politicas piblicas. Asi, es necesario sjcuar 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 3.7.2y 3.7.7).
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2.9/ Las politicas publicas y los problemas como simbolos

> Textos clave

El punto de partida para estudiar el lenguaje en el proceso de las politicas pubicas 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 partit del cual Edelman desarrollé sus argumentos. En términos generales, la
mejor resefa de los cambios del lenguaje politico se encuentra en Ball et al. [editores] {1989). «

2.9.1/ 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 cmplea para debatir y analizar los problemas que abordan
las politicas. Sin embargo, el estudio de esta dimensién de las politicas pblicas
constituye una de las aristas menos consideradas dentro del analisis. Fn las

palabras de Dye:

La television ha hecho que la imagen de las politicas publicas sea tan importante
como su contenido. El andlisis sistematico de las politicas pablicas se concentra en
lo que los gobiernos hacen, en por qué lo hacen y en la diferencia que cllo implica.
Dicho analisis dedica menos atencién a lo que los gobiernos dicen. Tal vez se trate
de una debilidad del andlisis de las politicas piblicas. Nos hemos dedicado, prin-
cipalmente, a las actividades 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 lersey Kasinski), Peter Sellers interpreta a
Chauncey, un jardinero poco ocurrente y obsesionado con la television que, debido a una serie
de accidentes, se hace amigo de un tipo muy influyente y poderoso. Chauncey recurre al lengua-
Je dela jardineria (el Unico que conoce) y éste resulta ser efectivo para comunicarse con su po-
deroso amigo, con la television y, finalmente, con el presidente. Cuando Chauncey habia de las
estaciones en el jardin no quiere decir nada mas que eso; no obstante, el publico cree que esta
hablando de la economia y la situacion del pais. No hay informacion alguna sobre él; el poder de
sus (aparentes) metéforas 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-
ficaque exista un consenso en toro 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 senala:

£l debate sobre laigualdad de oportunidades en el emplec estd plagado de las ambigize-
dades y confusiones tipicas de los temas de politicas publicas, donde un lenguaje comdn
puede enmascarar multiples y conflictivos significados {...] Aunque dichas ambigileda-
des pueden facilitar la consolidacién de acuerdos enun nivel simbolico, 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)

Ls 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 lingliisticamente; 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 discreciony la rendicién de cuen-
tas” (Laffin y Young, 1990: 3 y 7).

Laretérica como anélisis

Con demasiada frecuencia se sustituye a la retdrica con conceptualizacion adecuada,
y asi se genera ambigliedad y falta de direccién 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 cuél es el problema {...] Las
agendas de las politicas publicas reflejan fa 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.

(Woiman, 1981: 463)

Ellenguaje que rodea los problemas y las politicas cumple una funcion estratégica. Como se-
fala Edelman, la ambigliedad en la definicion de los problemas puede ser un recurso atilen la
formulacion 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 clésicos. 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 conversién, profesor de retdrica. En el siglo xix, Herbert
Spencer y J.S. Mill se ocuparon de la importancia de la retérica en el discurso
humano (Dixon, 1990 y 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, 1990 y Fowler, 1991). Asimismo,
en el andlisis de las politicas publicas es necesario estar pendientes del uso dela
jerga politica por parte de los disefiadores de las politicas pablicas y de los sig-
nificados subyacentes a la presentacién y el discurso de dichas politicas.
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Francis Bacon, el filssofo que se menciond en el Capitulo I como una espe-
cie de “padre fundador” def andlisis de las politicas ptiblicas, tenfa mucho que
decir acerca de la relacién entre las palabras y su efeto deformador. Las palabras,
afirmaba, pueden obstruir la comprensién, ya sean palabras o cosas que no
existen o cosas que s{ existen pero estdn mal definidas. Las palabras son, para
Bacon, produto de los “idolos de la mente”. Unade las tareas bésicas del apren-
dizaje es exponer y liberar al mundo de tales idolos (Bacon, 1985": 277-285).
Harold Lasswell cambién crefa que el andlisis del lenguaje, los simbolos y el
“estilo” de los comunicados politicos constituia un aspeéto esencial del estudio
de la politica, el poder y la identificacidn de los valores para fas politicas piblicas
(véanse Lasswell, 1936, 1949 y 1972). Segiin Lasswell, los politicos y los disefa-
dores de las politicas pablicas son, bisicamente, “especialistas en simbelos”.

Sin embargo, hasta fechas relativamente recientes, ef estudio de esos temas
no habfa sido fundamental para el andlisis del proceso de las politicas pablicas.
Como sehala Dye (1987), este descuido ha implicado ciertos costos para el
anilisis de las politicas publicas, ya que ha significado que los analistas se hayan
preocupado mds 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 piblico (Lasswell,
1930a). A partir de ahi, afirma que el estudio de la formulacién de las politicas
debe atender a la construccion de la irracionalidad: cémo las €lites hacen desplie-
gues de palabras, lenguajes, simbolos, senales, mitos e imdgenes, pues:

Toda élite se defiende y afirma en nombre de los simbolos de un destine comun,
Esos simbolos son la “ideclogia” del orden establecido, la “utopfa” de los grupos
antiélites. Mediante ¢l uso de palabras y gestos autoritarios, la élite arranca sangye,
trabajo, impucstos y aplausos a las masas.

(Lasswell, 1959: 31}

Asi, el estudio de las politicas piblicas debe concentrarse en la forma en que
los simboles se manipulan para definir la composicién y la distribucidn 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 rema.

+ 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 relacién entre el len-

guajey la politica es George Orwell, autor de 7984%.

En 1984, Orwell retrata un mundo en el que el poder, el “Gran Hermano®, necesita reestructu-

rar el lenguaje, al que el autor denomina neolengua, cuyo objetivo “era no solamente disponer
de un medio de expresion para describir la vision del mundo y los habitos mentales [...] sinoim-
posibilitar cualquier otra forma de pensar”.

19 La edicion en castellano es Bacon. I°. Ensayos (1974).

20 La edicion en castellano es Orwell, G., 7984 (2000).
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En su ensayo titulado “Politics and the English Language’, Orwell plantea que Ja 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, sino indispensable, en todo caso es favorable a Ja conformidad po-
Iitica{...) el lenguaje politico tiene que consistir, en gran medida, en eufemismos, razona-
mientos circulares y ambigiedad descarnada [...] Cuando hay diferencia entre los
objetivos reales y los objetivos expresados publicamente, las personas recurten, 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 Bretana. 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 {polf tax)"y “autonomia” por “exclusion 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 Ja expansion o la integracién europea es, sin duda, una
mala idea. Del mismo modo, estar“fuera de ritmo” o “aislado” siempre evoca una imagen
de terror. .. (pég. 176) ¢

Afortunadamente, el interés de Lasswell por la naturaleza comunicariva,
simbdlica y deformante de la formulacion de las politicas se ha tarnado mis
vital para el estudio de las politicas pitblicas a partir de los tltimos afios de la
década de 1980 gracias a la influencia de Habermas, Foucault, Derrida y 0tros
autores en el desarrollo de lo que se conoce como enfoque “argumentarivo”
{véase Fischer y Forester {editores], 1993). Fsce enfoque ya ha sido analizado
en el presente libro (secciones 2.7.3, 3.9 ¥ 3.10.5). Murray Edelman es el aucor
protagénico del estudio de los aspetos simbélicos y lingiiisticos de la politica
y la formulacién de politicas piblicas desde la década de 1960, En Ia siguiente
seccion se revisan sus ideas.

2.9.2/ Edelman: las palabras que triunfan v las politicas piblicas que fracasan

Edelman es el especialista en ciencias politicas mds dedicado a explorar la
relacién entre el aspe@o simbélico y el aspeto sustantivo de Jos problemas y
de la politica piblica después de Lasswell. Fn obras como The Symbolic Uses of
Politics (1964), Politics gs Symbolic Action (1971}, Political Language (1977) y
Contrulting the Polirical Spectacle (1988) ha analizado el uso que los politicos
¥ los burdcratas hacen del lenguaje como un elemento para la fabricacién y la
manipulacién de simbolos que tuncionan como placebos del incerés puiblico,
Edelman considera que el verdadero poder en la formulacién de politicas pibli-
<as 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 rambién constituye al sujeto” (Edelman, 1988: 9). Este aucor sc
ha encargado de analizar el contenido simbdlico de las politicas y la politica,
ademds 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, cs 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 mds probable que los disefiadores de las politicas con-
tribuyan a la produccion de simbolos de condensacién o emocionales, que
reafirman y dan la ilusién de interés o solucién. (CF. el argumento de Lasswell
acerca de la relacion entre la inseguridad personal y la formulacién de politicas:
Lasswell, 1930ay 1935.) Por ejemplo, en Lolitical Language, Edelman sostienc
que la capacidad de estruéturar problemas complejos usando palabras y formas que
convienen a los diseiadores 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 comparacidn, el modelo “del
cesto de basura”: March y Olsen, 1976; véase también la seccion 2.10.3.)

En el mundo conrempordnco, 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 norticias 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 pequeha
serie de ansiedades, aun cuando cada tema forma parte de un todo cada vez mis
integrado [....] Lejos de dotarnos de la aptitud para abordar los eemas a partir de
los vinculos logicos y empfricos que los unen, ¢l lenguaje de la politica nos alicnra
a verlos como cuestiones separadas [...] Muchas de nuestras convicciones acerca
de cudles son nuestros problemas, cudles sus causas, cudl su gravedad y cudl nues-
tro éxito o fracaso al momento de hacerles frente provienen de suciles usos del len-
guaje y de las medidas gubernamentales asociadas a ellos.

(Edelman, 1977 40-41)

En el texto titulado Conftructing the Political Spetacle (1988), Edelman
analiza c6mo las dimensiones mds visibles de la agenda politica estin dominadas
por ideas e interpretaciones que tienden a preservar el azu guo y a apoyar a los
poderosos, asi como a contravenir ¢l cambio y afe@ar a los carentes de poder.
Estc autor sc concentra especificamente en el papel de los medios de comuni-
cacién masiva y los programas de noticias, asf como en la relacién entre los
lideres y su pablico. La definicién 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 s¢ discute y la
importancia que se le da a cada tema. Por ende, para Edelman, ¢l ciudadano
no tiene ante si un mundo de hechos, sino un mundo de ficciones politicas:

Elespecticulo del reportaje noticioso construye y reconst ruyc, 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 ¢l apoyo histérico y analitico, asi co-
mo la oposicién para las causas paliticas y las politicas piblicas.

(Edelman, 1988: 1)

Por lo tanto, la definicién de los problemas y el lenguaje dc las politicas
ptblicas son necesariamente ambiguos (Edelman, 1988: 25-30). En lajergade
las politicas publicas, al igual que en todo lenguaje y comportamiento pragmi-
ticos (véase John Wilson, 1990) hay un trasfendo en aquello que se dice o que
puede decirse. La forma en que se expresa una politica ptblica es un elemento
central para comprender qué est4 pasando cuando se definen los temas, los
problemas y las politicas. Ef 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 pablicas ten-
gan éxito como dispositivos politicos, pueden fracasar en e intento de atender o
aminorar un problema, excepto en los érminos que hayan definido los disena-
dores de las politicas. En Political Language (1977), Edelman presenta una
interesante descripcién de este fendmeno: “las palabras que triunfan y las poli-
ticas ptblicas que fracasan”. Las politicas pueden ser un éxito en el nivel sim-
bélico de la reafirmacién, pero un fracaso rotundo en la prictica, como la
expresion “la operacién fue un éxito, pero el paciente murio”. Por ende, desde
esta perspeétiva la formulacién de politicas puede verse como la manipulacién
de los simbolos (Lasswell, 1936) o la fabricacién/construccién del “espectaculo”
(Edelman, 1988). Las politicas pablicas tienen que ver con “haccr algo™ mis
que con “resolver problemas”. Como manifestara Bacon mucho tiempo atris,
las palabras que se usan en las politicas publicas se convierten en idolos o sim-
bolos para definir algo que quizds ni siquiera esté ahi. De este modo, el diseiia-
dor de las politicas puede suponer que determinada politica publica ha “resuelto”
un problema o mejorado una situacién cuando “en realidad” lo que hasucedido
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 aceptacion 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 coercién y la intimidacién ayudan a verificar la resistencia en todos los
sistemas politicos, la ta&ica clave siempre debe ser la evocacion 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 relacién con el bicnestar 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.

(Fdelman, 1985: 11y 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 piblica. Su propésito es cnsombrecer, y no arrojar luz
sobre los problemas pablicos; reducir y no ampliar el poder del pablico. Bene-
ficia a los privilegiados y deja en desventaja a los carentes de poder:

El limitado poder del piblico cstd implicito ¢n précticamente todo el lenguaje en
torne al disefio de las politicas fa sravés def [...] su representacién del disciio de las
politicas como algo que tiene lugar en un foro alejado de la vida cotidiana [...] En
este sentido, el especticulo politico evoca algo parecido al asombro y al sentido de
impotencia personal caratteristicos 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 cxplicaciones politicas fabrican un atrallivo intensificado
¥ su fejania provoca una respuesta pasiva.

{Edelman, 1988: 98)

Asi, para Edelman, una de las tareas centrales del analisis de las politicas
publicas deberia ser la deconstruccién de los discursos politicos v la desmitifi-
cacién de los mitos y simbolos de los que se aprovechan los disehadores de
politicas.

“ La politica como actividad simbdlica

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 la
actividad gubernamental es més simbolica que sustantiva. La diferencia esencial resulta
familiar a quienes nunca han leido a Walter Bagehot, Gearge Sorel, Graham Wallas o
Murray Edelman. Las declaraciones de politicas publicas, la nueva maquinaria y la asigna-
cidn de recursos frescos casi se justifican a si mismas cuando se derivan de decisiones to-
madas en un clima de creciente y aguda preocupacién publica. Hay poco sitio para el
iconoclasta que pide una Iégica mas firme que la comodidad de “hacer algo” (pag. 216).

La formulacion de politicas como teatro: la representacién de las politicas en la vida cotidiana

Afirmar que se estd haciendo algo, hacer como que se hace y no emprender acciones sustantivas
ante la"realidad” es, desde luego, una caracteristica humana tanto individual come grupal.

Esta pregunta acerca de coma se hacen presentaciones o se establece comunicacion en la
esfera pablica fue el tema del libro de Erving Goffman titulada The Presentation of Seifin Everyday
Life (1971).

Goffman plantea [a necesidad de distinguir entre regiones de comunicacién que considera
anélogas al teatro. Hay comunicacion o representacién, 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 analisis del comportamiento social. El mundo es un escenario. Para este autor,
los disenadores 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-
llas. Pueden fracasar y hacer el ridiculo.
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£n el Estado moderno, la politica esta definida en gran medida por el discurso de fas “politi-
cas publicas” La presentacion de Jas politicas es un asunto de gran interés. De hecho, se sabe que
los diseftadores de politicas argumentan que las politicas publicas son buenas, pero que la pre-
sentacion no les hizo justicia: fa gente "no capto e mensaje real”. Si se contempla la formulacién
de politicas bajo este reflector teatral, entonces puede decirse que las agendas y los problemas
forman parte de una relacion entre el ciudadano como espectador y el disehador de politicas
como intérprete. Asi:

El factor clave en esta estructura es mantener una sola definicidn 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 mediatizacién de Ya politica lo invade todo [...]La produccion y la mercadotecnia de
semejantes imagenes de permanencia y poder requieren un importante grado de sofis-
ticacion [...] Los materiales para producir y reproducir dichas imagenes, si es que no exis-
tian, se han convertido en el centro de la innovacion: cuanto mejor sea la reproduccion
de la imagen, mayor sera 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 adguieren un papel mas 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 Jormulacion de
politicas publicas

El argumento de que las agendas de politicas piiblicas de los paises con
democracias liberales y otros tipos de régimen convergen (Fukuyama, 1992a
y 1992b) sustenta la idea de que se necesitan més modelos y teorias mas 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 publicas. De hecho, el despliegue de ideas puede dejar perplejos a
estudiantes y a analistas profesionales por igual. Como consecuencia dela pro-
liferacién desmedida de enfoques, una de las principales carateristicas del
andlisis de las politicas piblicas en afios recientes ha sido la busqueda 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 piblicas (2.10.3).

* Coaliciones promotoras (2.10.4).

* Equilibrio interrumpido (2.10.5).

2.10.2f Redes y comunidades

Estos enfoques abordan los aspetos mis relacionales e informales de la
formulacién de politicas. Como vocablo, el uso de la palabra “red” daca del
siglo x1x con el significado de cubrir con redes o con un trozo de red. Tulloch
afirma que adtualmente esta palabra se utiliza en dos sentidos, ambos empleados
por los teéricos de las redes. Como verbo, hacer trabajo de redes significa apro-
vechar los contatos, por ejemplo:

A medida que el movimiento feminista adquirié impulso ¢n la década de 1970, se
advircié que los hombres sicmpre habian aprovechado las vicjas redes masculinas
para avanzar y no habia ninguna razén por la que las mujeres no debicran hacer lo
propio {...] Hacia fines de la década de 1980 ¢l trabajo de redes ya s reconocia
€Omo una importante via para promever todo tipo de intereses,

Evidentemene, ¢l otro sentido moderno de esta palabra se refiere al lenguaje de
la informdtica: la idea de interconectar 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 politslogos y otros académicos empezaron a usarla en la década de
1970 porque permite un andlisis mas fluido y realista de la interaccién social
en diversos niveles. Su atrativo en cuanto 2 la formulacién de politicas puibli-
cas es indiscurible, pues enfaciza la manera en que cada politica es resultado de
una compleja interconexién de personas y organizaciones, y presenta un cuadro
mas informal de la manera en que ocurre la politica en la realidad (rea! politics).
Hacia fines de la década de 1970, la metdfora de la red se convirtié, como sefia-
lan Kenis y Schneider, en “una metdfora 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 priblicas parecia relativamente pequefa a los ojos de
Keynes. Sin embargo, con la expansién del gobierno y de las a&tividades 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 pablicas disefiados para Hegar a objetivos y cumplir funcio-
nes especificas, asi como el incremento en el ndmero de participantes en el
proceso de las politicas piblicas determinan que la metdfora de la red sea mis
afertunada cuando se traca 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 dehnic

Wayne Parsons



los nuevos patrones relacionales de las sociedades modernas. La fortaleza del
enfoque de las redes radica en que aporta una metdfora para esta complejidad
que “encaja” con los cambios tecnolégicos y sociolégicos 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 patrén 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 interaccion
que tiene lugar dentro y entre las organizaciones e instituciones formales encar-
gadas de las politicas publicas. Esto es particularmente importante en las socic-
dades que tienen un alto grado de pluralismo, en las que hay mdlriples
influencias en el proceso de las politicas publicas. 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, ¢l
andlisis de las redes supone que los atores participan en un sistema social en
el que otros a&tores influyen en las decisiones de los demis y, en segundo lugar,
que la investigacién debe ocuparse de los niveles de estructura dentro de un
sistema social. Al analizar el contexto de las relaciones y las estructuras en la
que éstas tienen lugar, sc argumenta que dicho contexto aporta un “poderoso
brochazo cuando se trata de pintar un cuadro sistematico de las estructuras
sociales mundiales y de los elementos que las conforman” (Knoke y Kuklinski,
en Thomson et 4f. [editores), 1991: 173)°".

Uno de los primeros autores de ciencias politicas que recurrid a esta idea fue
Heclo (1978), quien escribié un ensayo en el que comparaba las “redes de temas”
con los “wridngulos de hierro” en el contexto del poder ejecutivo estadounidense.
Posteriormente, Richardson y Jordan {1979) aplicaron la idea al sistema brita-
nico. Plantearon que el mapa de la formulacién de politicas en Gran Bretafa sc
caraferizaba por una fragmentada coleccién 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 penctrados
por ‘grupos no reconocidos’ o por el pablico 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 piblicas 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 publicas 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 seccion 4.3.7).

Richardson ez al. {1982) desarrollaron comparativamente la idea de las comu-
nidades de politicas ptiblicas a partir de la idea de que cada pais tiene un patrén
(0 estilo) propio de formulacivn de politicas y toma de decisiones. Las dos dimen-
siones principales del estilo de fas politicas piiblicas segin Richardson son:

21 El casa presentado por Monica Casalet muestra ¢l impacte de las redes ciencia-industria en el proceso de
elaboracion de las politicas cientilicas ¥ 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 rcaccionar ante eventos y circunstancias conforme se
presentan).

Diagrama 2.17  Dimensiones del eftilo de las politicas piblicas

Los formuladores de
folftim tratan de
ograr ¢l consenso

1 2
Los formuladores Los formuladores de
de politicas prevén politicas reaccionan
los problemas ante los problemas
4 3

Los formuladores de
politicas rratan de
imponer sus decisiones

Fiuente: tomado y adaptado de Richardson {1982: 13)
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* 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 piblicas {diagrama 2.17) plantea que,
si bien las modalidades de formulacién de politicas cn los paises industrializados
muestran un viraje hacia estructuras mds “comunitarias” o “redes”, existen
importantes diferencias en la forma cn que interaian las comunidades de
peliticas publicas. Por ejemplo, en el cuadrante 1, el estilo de las politicas publi-
cas hard que el gobierno trate de planear y consultar a las comunidades. En e
cuadrante 2 se puede encontrar un estilo de formulacién de politicas asociado
a la politica “incrementalista”; pluralista, fragmentada, toma de decisiones
improvisadas, conocimientos imperfetos, etc. En el cuadrante 3 ol gobicrno
no formula politicas mediante la planeacién y el consenso, sino que reacciona
a los problemas cuando es necesario ¢ impone sus decisiones. En ¢l cuadrante
4 el gobierno recurre a la planeacién, la racionalidad, la prediccion, etc., y se
reserva la prudencia de imponer sus planes y soluciones. (Compidrese con el
modelo planteado por Braybrooke y Lindblom, 1963: 67; véase la seccién
3.4.3.).
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Evidentemente, ¢l “estilo” que enmarca el funcionamiento de las comuni-
dades y redes de politicas publicas cambiard con el tiempo y de un se&or 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” a los problemas en vez de anticiparse a ellos de manera
“racional”. Jordan y Richardson (1983 y 1987) lo describen bdsicamente como
un sistema de “acomodo burocrtico” entre las comunidades mis relevantes de
politicas publicas. Sin embargo, en el gobierno de fa “Dama de Hierro” (sic) ¢!
estilo se situaba definitivamente en el cuadrante 3: no era una politica con
inclinaciones por ¢l “consenso” sino un exponente del “ostilo contencioso” {véase
Richardson, 1990). En paises donde el estilo ha tendido a situarse en los cua-
drantes 1y 4, la formulacién de politicas sucle implicar algan tipo de proceso
de planeacion (Francia y Japdn, por ejemplo). Como las comunidades de poli-
ticas pablicas cambian de un seftor a otro, el estilo del se€tor que cuenta con
una comunidad de politicas ptblicas bien organizada y poderosa serd muy dis-
tinto del estilo del sector en el que los disefiadores de las politicas disponen de
una red laxa y difusa. En el primer caso, la formulacién de politicas se conso-
lidar4 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 importancia a las consultas a la comunidad. Algunes asuntos propios
de las politicas publicas {como la defensa) pucden tratarse confidencialmente en
pequedos circulos y sin grandes consultas a la comunidad de politicas (Jordan
y Richardson, 1987: 180).

Kl enfoque del estilo en las politicas pablicas constituye una jmportante
contribucién a la caja de herramientas de su andlisis, 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
disciernc el proceso de la formulacién de politicas, resulta menos convincente
como explicacién de las acciones de los gobiernos y de sus efeftos 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 asignacién
de recursos a diversos programas cuando se trata de “entender al gobierno a
gran escala”. Vogel (1986) también sefiala que, si bien los estilos de las politicas
britinicas y estadounidenses son muy distintos, los impactos reales de la
normatividad ambiental no son tan marcados como se podria pensar a partir
de un andlisis 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 impatto de las politicas sea marginal. (Esta cuestion se
abordard con mias detalle en la seccién 4.7.) Otra critica sugiere que el plantea-
miento original del modelo (véasc Jordan y Richardson, 1979} postulaba la
creciente convergencia del estilo debido a la existencia de comunidades de
politicas piiblicas: hacia una forma consensual mas “reactiva” de formular poli-

22 1.2 edicién en castellano cs Rose. R.. £/ gran gobierno: un acercamivnto desde fos programas gubernamenia-
fes (1998).
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ticas. El gobierno de Thatcher eché por tierra la idea de que la formulacion de
politicas a través de las comunidades impulsarfa 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 piiblico, en el que las comunidades ejercieron una
influencia predominante en varios se€tores 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 (editorcs), 1992. Ade-
mis, siguicndo a Neary {1992} en su estudio del Japén, pareceria que el estilo mis
“reactivo” no necesariamente es caracteristico de todas las sociedades industria-
les contemporineas.

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 tearia organizacional, Benson distingue
diversos tipos de intereses estructurales: 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 sera diferente cn cada tema y en cada politica pablica.
Los estudios de las redes de politicas publicas se dedican a explorar las formas
en que se disefian las politicas dentro del contexto de una red de altores y orga-
nizaciones. Los propios analistas de politicas pablicas pueden ser parte de una
red sobre un tema, ya que participan en la identificacién de “problemas”, en el
desarrollo y propagacion 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 Bretaria 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 interaccion con el gobierno central. Este autor afirma que
las redes de las politicas publicas se han convertido en la principal caracteristica de la formula-
cidn de politicas en Gran Bretafa y que éstas se encuentran en “el centro mismo de uno de Jos
graves problemas del gobierno britanico: los desordenes en las politicas publicas o Ja falta de
correspondencia entre los sistemas y los problemas de politicas publicas. El hecho de no perca-
tarse de la complejidad, la desagregacion y la indefinicion de los sistemas de im plementaciony
resultados ha conducido a las politicas publicas al fracaso” (Rhodes, 1588: 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 publicas: 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 comdn, mientras que la comunidad de politicas publicas constituye una red mas peque-
nay consensual, concentrada en un aspecto sectorial 0 subsectorial de las politicas publicas. En
el nivel de los asuntos, las comunidades interactGan 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 andlisis de redes ¥ la sociologia de las ideas, asi como
los estudios econoémicos de la organizacion industrial, la estructura de la empresa y las
transacciones institucionales ¥, 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 publicas ha resultado
muy arractiva como modelo para la formulacién de las politicas en |a sociedad
moderna. Sin embargo, ello no la ha librado de las criticas (véanse Smith, y
Atkinson y Coleman, lineas arriba). Hogwood, por ejempla, no estd totalmente
convencido de [a utilidad del modelo cuando se trata de comprender la forma
en que se procesan los temas dentro del sistema politico. Muchos temas, 2firma,
no son tan impecables y ordenados como lo plantea la reoria de la “comunidad
de politicas pablicas”. 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 puiblicas. Hogwood no aboga por abandonar los concepros,
pero si cree en la pertinencia de ser mds sutiles al definir las fronteras entre Jas
comunidades y las dreas de las politicas piblicas. Las primeras se refieren a una
serie central de temas, pero en sus fronteras habra més 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 publicas que, en conjunto, puede conducir a conclusiones erradas en
cuanto a la manera en que los asuntos llegan a la agenda de las politicas publi-
cas. Los asuntos no existen en comunidades claramente definidas, sino que
mteractian 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 atividad como un cesto de basusa en el que
los participantes arrojan diversos problemas y soluciones. La mezela 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 producicndo en ese momento, de fa com-
binacién de cestos disponible y de la velocidad con que sc recoge y retira ta basura
de la escena,

(March y Obsen, 1976: 26; citado en Hogwood, 1987: 23)

Como sefiala 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 ran 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 cambiard 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” rambién constituye un importante
elemento de una de las teorias mds depuradas ¢ interesantes del establecimiento
de la agenda: ¢l enfoque de las corrientes de politicas ptiblicas de Kingdon.

2.10.3/ Corrientes de politicas piiblicas

John Kingdon hizo una importante aportacién al estudio del establecimiento
de la agenda con su obra ticulada Agendas, Alternatives and Public Policies (1984).
En ese texto aborda la forma en que los asuntos se convierten en talcs, es decir,
cémo llegan a recibir la atencién de los funcionarios piblicos y los formuladores
de las politicas, cémo sc 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 altivistas de politicas publicas en la
esfera de [a politica de transporte y salud durance el periodo 1976-1979. Ademis.
preparé 23 estudios de caso en esos campos de las politicas priblicas. Su libro
recurre a diversas metdfaras para explicar el proceso de la definicién de la agenda.
Empieza por considerar la nocién de los “cestos de basura” organizacionales que
postulan Cohen et 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-
nizacionies descubren preferencias a través de la accion; no actéan motivadas por
preferencias. La comprensién es pobre, ¢l aprendizaje por ensayo y error opera y
la membresia es Auida. Las organizaciones gua “cestos de basura” son colecciones
de opciones que buscan problemas y temas, asf como situaciones de decisién en
las que podrfan 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 2 medida que se generan” {(Cohen ¢z af. 1972: 2).
Kingdon encuentra en este modelo un marco atraétivo para aproximarse al pro-
ceso de establecimiento de la agenda, un modclo en ¢l que las soluciones estin
en busca de problemas y los impactos son una funcién de la combinacion de
problemas, participantes y recursos. Asi como las organizaciones no relacionan
racionalmente los problemas y las soluciones, ef 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 pidblicas.

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 ttiles para acercar los problemas a la atencién de los formula-
dores de politicas:

Wayne Parsons



» Indicadores. Son medidas usadas para evaluar la escala y ¢l 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 definicion de actitudes y posturas oficiales.

¢ Fventos. Sirven para concentrar la atencion en los problemas: desastres,
experiencias personales y simbolos.

* Retroalimentacién. Aporta informacion sobre el desempeiio actual e indica
el incumplimiento de metas o puntos para seialar las consecuencias ines-
peradas.

La corriente de las politicas piblicas

Kingdon conceptualiza la corriente de las politicas piiblicas 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 estan flotando, se confrontan
entre si y se combinan. La sopa cambia en un proceso de seleccién narural,
supervivencia, desaparicion 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 varfa: algunas son muy cerradas v
compadtas, otras son mis abiertas y fragmentadas. En esta sopa nadan los
empresarios de las politicas puiblicas: “personas dispuestas a invertir recursos de
diversos tipos con [a esperanza de obtener algo a cambio en el futuro a partir
de las politicas que apoyan dire€tamente” {Kingdon, 1984: 151). Estos atores
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 faétible, 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 cs una lista
de propuestas que constituyen una serie de altcrnativas 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 Ja situacién del punte de la agenda. Estd formada
por los siguientes elernentos:

v Animo nacionat- opinién publica, clima de opinién.

*  Fuerzas politicas organizadas: partidos, politica legislativa, grupos de presién.
* Gobierno: cambios en ¢l personal y la jurisdiccién.

¢ Construccidn de consensos: negociacién, adhesiones e intercambios.

En tiempos de crisis, la corriente politica, la corriente de las politicas pablicas
y la corriente de los problemas confluyen: “Se reconoce un problema, se desarro-
lla y dispone una solucién en la comunidad de politicas pablicas, 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

Capitulo II: Meso-anilisis 223



este punto critico en el que las corrientes se convierten en una: es como una ven-
tana de lanzamiente durante una misién espacial. Si se pierde la ventana, el lanza-
miento tendrd que esperar otra ocasién en la que las condiciones y alineacienes
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 interactan:
las soluciones que han estado flotanda se unen y emparejan con un problema,
y los empresarios de las politicas piiblicas aprovechan la oportunidad de medifi-
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 pablicas 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 dreas relacionadas.

2.10.4/ E! marco de la coalicion promotora

Como se serial6 en ef Capitulo 1, el andlisis de las politicas pablicas ha estado
dominado por el marco “por etapas” o del ciclo de las politicas. Paul Sabatier {con
otros autores) plantea una de las alternativas mis desarrolladas a esta forma de
pensar el proceso de las politicas publicas. Este autor afirma que la idea de separar
la etapa del “establecimiento de la agenda” del proceso mis amplio de la formu-
lacién de politicas no es realista ni efe@tiva 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 e} andlisis,
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 teotia del proceso de las politicas piblicas que sea més exhaustivay
capaz de someterse a pruebas, y que retina diversos enfoques y marcos en una
“mejor” reoria” que pueda predecis 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 piblicas, 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 ¢l anilisis 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 publicas (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 Laedicion en castellano es Pressman, J. y A. Wildavsky, Implemeniacion: céme grandes expectativas conce-
bidas en Washington se frustran en Oakland (1998).
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« Laidea de que los factores socioecondmicos influyen en la formulacién de
las politicas y sus impactos (Heclo, 1974 y Hofferbert, 1974).

o 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 piiblicas sobre Ja base
de subsistemas de politicas (diagrama 2.18).

Diagrama 2.18 El modelo de Sabatier

Parimetros

Eventos externos
al sistema

Fuente: vomado y adaptado de Sabaties (1988 y 1991)

relativos estables \
Limitaciones y recursos

Subsistema de¢
S:bl?lss:cf:::“ 4 politicas publicas

t

El cambio en el subsistema de las politicas publicas es resultado de la in-
teraccién de “parimetros relativamente estables” y eventos externos. Esta
interaccién enmarca las limitaciones y los recursos de los atores en el subsistema
y las inceracciones dentro del propio subsistema de politicas. '

Todos aquellos que desempefian un papel en la generacion, difusién y eva-
luacién de las ideas de las politicas pablicas conforman el subsisterna de las ,
politicas: los elementos del tridngulo de hierro, los grupos de interés, la buro-
cracia y los politicos electos. .. pero rambién los analistas académicos, los think-
tanks, los investigadores, los periodistas y otros aftores en diversos niveles de
gobierno. Todo subsistema de las politicas puiblicas incluye una serie de actores
que participan en algin problema de politicas, y no solamente a los tomado-
res oficiales de las decisiones. Ademas, los niveles de la formulacién de las poli-
cicas se extienden hasta alcanzar a aquellos actores que, desde un punto de vista
formal, estén a cargo de la implementacién (servidores piiblicos, profesionales,
implementadores que tienen contato directo con el piblico} més que el proceso
real de formular politicas (véase el diagraina 2.19). '
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Diagrama 2.19  El subsiftema de las politicas priblicas

-Subsistema de politicas piiblicas

Circuito de
retrvalimentacion

Aprendizaje
derivado de fas
politicas piiblicas

4 Coaliciones A B C..
+ Creencias
* Recursos Cabilderos
de politicas
Es . piblicas
tfauglas Plﬂ
instrumentos B C..
directivos: A /
. Decisiones de
Ciscuito de los ‘soberancs
retroalimentacién
Recursos de la agencia
y erientacion general
Aprendizaje de [as peliticas pdblicas
derivado de las
politicas pdblicas
- Resultados de las politicas piiblicas ————m

“4———————— Impactos de las politicas piiblicas ————pm

Fuente: tomado y adaprado de Sabaticr (1986, 1988y 1991)

El subsistema de las politicas ptiblicas estd compuesto por determinado nimero de
“coaliciones promotoras”, que pueden distinguirse entre sf por sus convicciones y recur-
sos. Las convicciones de las coaliciones pueden analizarse en funcién de una jerarquia
con la estructura que se muestra en el diagrama 2.20 (véanse también, con fines compa-

rativos, Young, 1977 y la seccién 3.7.7).

Diagrama 220  La efbrultura de creencias
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Fuenise: 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 ocurre dentro de las
insticuciones de formulacién de politicas piblicas. Los intereses de los medios
de comunicacién masiva son tan caprichosos ¢ inestables como los intereses de
los tomadores de decisiones: se refuerzan entre sf {ibid.: 125).

En la formulacién moderna de las politicas publicas, las estruturas
institucionales que sostienen el equilibrio en dichas politicas y que también son
la fuente del cambio {como han sefalado Sabatier y otros autores) bisicamente
se organizaron como subsistemas de politicas pablicas. Es la interaccion de tales
subsistemas, al igual que el refuerzo y la funcién de espejo que desempefian los
medios de comunicacion masiva, lo que explica los cambios en la agenda. Sobrc
la basc de las ideas de Simon acerca de los limites dc la cognicién humana (y
una metifora de cdmputo), los autores afirman que:

Dado el sinniimero de problemas que toda socicdad compleja enfrenta, normal-
mente los temas deben ser asignados a subsistemas de politicas pablicas dominados
por especialistas. Tal especializacidn constituye la dnica manera en que el sistema
pucde tratar los asuntos paralelamente y no en serie (... ] esta afirmacién es tan cier-
ta para cl sistema politico como 1o es para un gran equipo de cémputo. Sin embar-
go, de vez en cuando, los asuntos que normalmente estan confinados a los subsistemas
de politicas ascienden peldanos dentro de la agenda politica. donde se procesan
uno o unos cuantos a la vez. Es en ese periode de acceso a la agenda, en el que nue-
vos participantes desarrollan un interés en el debace, cuando tienden a ocurrir los
cambios mds grandes, que con frecuencia alteran a uno o mdés subsistemas de po-
liticas. Asi, ¢l sisterna politico que combina sistema de consideracion paralela y se-
rial de muchos temas implica la continua creacién y destruccién de subsistemas de
politicas {...] hay paderosas fuerzas de cambio que pueden arrasar con el sistema
completo. Estas fucrzas no pueden ser creadas ni controladas por un solo grupe o
persona, sina que son ¢l resultado de numerosas interacciones entre diversos gru-
pas que buscan proponer nuevas formas de comprender los temas |...] Las fuerzas
que generan estabilidad durante ciertos periodos son las mismas que se combinan
en periodos criticos para forzar cambios dramdticos y duraderos en otros momen-
10s. Lejos de estar controladas por un solo grupo, institucién o persona, estas fuc-
zas son resultado de la compleju interconexion de midliiples instituciones sociales.
Cuando éstas se combinan para robustecer las presiones en favor de un cambio, su
fucrza puede ser incontenible.

{Banmgartner y fones, 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”, acampaiado
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 acer