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				                PREFACIO A LA EDICIÓN EN CASTELLANO

				Irma Méndez de Hoyos y Tomislav Lendo Fuentes[1]

				El proyecto de hacer una edición en castellano del libro Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis surgió en marzo de 2005 cuando su autor, Wayne Parsons, impartió el seminario “Políticas públicas: viejos y nuevos paradigmas” en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO, sede México, y ofreció una conferencia sobre el mismo tema en las oficinas de la Presidencia de la República de México. En esa ocasión, Parsons nos solicitó que coordináramos la traducción y edición de la versión castellana del texto que había sido a la vez base y producto de los cursos de la maestría en el Queen Mary and Westfield College, de la Universidad de Londres.

				Muchas cosas distinguen y hacen único este libro. Wayne Parsons se propuso reunir en una sola publicación los aspectos más rele­vantes del conocimiento que se ha producido alrededor de las políticas públicas. En su libro da cuenta de los temas y debates teóricos centrales de esta nueva disciplina, además de ofrecer múltiples referentes bibliográficos y detalles sobre estudios de caso que ilustran la riqueza del enfoque de políticas públicas, pues muestran no sólo cómo se aplica sino, sobre todo, qué explicaciones y respuestas puede ofrecer.

				La visión que se plantea en el texto es integral: hay un balance entre las disciplinas que moldean el enfoque de las políticas públicas, en particular la ciencia política y la economía. En este sentido, no hay en el texto una perspectiva, teoría o modelo que domine la visión del análisis de políticas públicas, sino que se reivindica la necesaria contextualización de diferentes marcos analíticos y métodos desde los cuales se intenta capturar la complejidad económica, política, social y cultural que incide en el desarrollo de las políticas públicas.

				A lo anterior se suma uno de los rasgos más valiosos del libro: poner en claro dos ángulos del enfoque de las políticas, con frecuencia ignorados en la bibliografía sobre la materia, a saber: el análisis del proceso de las políticas, por una parte y, por la otra, el análisis en y para el proceso de políticas. Aunque ambos rasgos están intrínsecamente ligados, su especificidad determina su naturaleza y fin. Mientras el análisis del proceso de las políticas tiene fines heurísticos y se con­centra, sobre todo, en explicar cómo se definen los problemas, cómo se establecen las agendas, cómo se formulan las políticas, cómo se toman las decisiones y cómo se implementan y evalúan las políticas; el segundo, el análisis en y para el proceso de las políticas, tiene fines prescriptivos, esto es, pretende, sobre todo, apoyar la toma de decisiones, e incluye el uso de herramientas analíticas, de investigación y argumentación en la definición de los problemas, la selección de alternativas, la implementación y la evaluación. 

				A través de una exposición excepcionalmente clara y con un lenguaje accesible, Parsons permite al lector entrar en contacto con los principales marcos analíticos y teóricos empleados para estudiar los problemas públicos y los procesos alrededor de las políticas públicas. Esto permite mostrar algunos de los rasgos distintivos de la “ciencia de las políticas”, a saber: su carácter multidisciplinario, multimetódico, su orientación hacia la solución de problemas (o problem solving) y su preocupación por cartografiar el contexto del proceso de las políticas, las opciones, los resultados y el impacto.

				En suma, la edición en castellano de este libro de Parsons representa la oportunidad de hacer accesible al enorme público de habla hispana un texto que representa la revisión más comprehensiva de la vasta y variada bibliografía sobre las políticas públicas.

				La riqueza del enfoque de las políticas públicas que se advierte en este libro contrasta con la relativamente reciente aparición de la disciplina y su desarro­llo todavía precario, en contextos poco democráticos o en aquellos en los que la democracia se encuentra aún en vías de consolidación. Como se sabe, el campo de las políticas públicas nació en Estados Unidos bajo los supuestos de un entorno democrático estable y de la existencia de numerosas organizaciones independientes del gobierno, capacitadas tanto para la crítica como para la participación en el ejercicio del gobierno y, en general, en la marcha y direc­trices de las decisiones públicas. Semejante panorama dista de existir en América Latina, por citar un ejemplo. Las democracias emergentes de la tercera ola de democra­tiza­ción o posteriores están aún construyendo las instituciones democráticas que com­ponen los cimientos de una sociedad fuerte y organizada. Es más, aun­que celebran elecciones competitivas –lo que constituye el piso básico de cualquier democracia, que puede ser más pero no menos– no en todos los casos han logrado conquistar la estabilidad democrática necesaria para desvanecer los riesgos del regreso al autoritarismo.

				Así, el estado actual de la democracia en América Latina ofrece pocos referentes empíricos que permitan realizar una más clara y cotidiana aplicación del enfoque de las políticas a lo que hace o deja de hacer el gobierno. Esto explica en alguna medida el escaso desarrollo de la teoría y práctica de las políticas públicas y el todavía limitado acervo de textos y documentos sobre este campo en castellano.

				La importancia, entonces, de la edición castellana del texto de Parsons radica en que pone al alcance del público castellanohablante una revisión exhaustiva del saber en la materia que ha sido producido, sobre todo en Estados Unidos y Gran Bretaña, durante más de medio siglo. Esto es doblemente relevante en un contexto en el que las naciones latinoamericanas están culminando su proceso de transición a la democracia y en el que la legitimidad de los gobiernos está cada vez más ligada a su capacidad y a su desempeño en la atención de los problemas públicos. Así, este libro llega al mercado hispanoame­ricano en un momento en el cual sus aportaciones pueden resultar de gran valor tanto para el desarrollo de la naciente disciplina en la región como para la propia práctica gubernamental.

				Vale la pena destacar que entre los obstáculos que es preciso vencer para hacer más accesible el enfoque de políticas públicas al auditorio de habla castellana está el de la traduc­ción de ciertos conceptos clave. Como se advierte en la introducción del libro, el significado contemporáneo de policy en inglés es el de acción (racional), decisión de gobierno, programa, resultado, propósito específico, entre otras, mientras que politics hace referencia a la lucha por el poder y el conflicto de intereses. En castellano, la traducción de policy y la de politics es “política”, lo que hace tremendamente confuso la referencia a dos acciones distintas que se nombran con una misma palabra.

				Aunque este traslape podría tener como referente histórico la politización de la administración pública, lo cierto es que da origen a una serie de confusiones que pueden modificar radicalmente el significado de lo que se pretende decir. Por ello, la traducción al castellano de una obra en materia de políticas públicas implica no sólo un gran reto sino además un enorme compromiso para respetar y reflejar en todo momento la idea original del autor.

				A la falta de equivalentes precisos del inglés al castellano se añade la diversidad que predomina en el uso de los conceptos básicos y sustantivos del enfoque de las políticas públicas en nuestro idioma. Por ello en cada traducción es responsabilidad del editor y/o revisor técnico, así como del traductor el acordar de antemano el significado estándar de los términos y conceptos clave en una obra.

				A continuación se detallan en inglés los términos y conceptos principales usados a lo largo de este libro y su equivalente en castellano. Esta lista es producto de la revisión de algunos de los principales textos de política pública en castellano, entre los que destacan la serie de antologías coordinadas por el Dr. Luis F. Aguilar Villanueva (1992), el Nuevo Manual de Ciencia Política y las traducciones de los textos clásicos de A. Wildavsky y Majone, entre otros.
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				Por último, vale la pena destacar que la primera edición en castellano de este libro incluye una sección con casos latinoamericanos de política pública, que muestran y ejemplifican el éxito o el fracaso de algunas políticas en la región latinoamericana, así como los problemas de diseño, implementación y evaluación de otras y algunos esfuerzos de análisis comparado de políticas públicas. Asimismo se han incluido, tanto en el texto como en la bibliografía general, los referentes bibliográficos de aquellos libros mencionados por Parsons que han sido traducidos al castellano, con el fin de hacer más accesible al lector la bibliografía complementaria.

				Es, pues, nuestro propósito que esta obra en castellano tenga la aceptación y utilidad que la ha caracterizado en su idioma original.

				México, D.F. , Julio de 2006

				
					
						[1] Irma Méndez y Tomislav Lendo, editores de la versión en castellano de este libro, comparten en su trayectoria académica el haber estudiado la Maestría en Políticas Públicas en el Queen Mary and Westfield College de la Universidad de Londres, Inglaterra, y haber sido discípulos de Wayne Parsons. Asimismo, ambos obtuvieron su doctorado en Gobierno en la Universidad de Essex y, como parte de su experiencia en las políticas públicas, han ocupado diversos cargos en la administración pública en México.

					

				

			

		


		
			
				
				PRESENTACIÓN

                A LA EDICIÓN EN CASTELLANO

				Giovanna Valenti Nigrini[2]

				El interés por los estudios de políticas es cada vez mayor en todo el mundo. La producción académica de los últimos años ha incrementado el número de libros, revistas especializadas e investigaciones en diversas disciplinas, lo que ha proporcionado al proceso de elaboración de políticas públicas elementos científicos y técnicos para su análisis, diseño y evaluación.

				A pesar de que la ciencia de la política comenzó a desarrollarse durante las décadas de 1950 y 1960 en Estados Unidos, hace relativamente poco tiempo que en América Latina se integró este enfoque en la identificación y la resolución de problemas públicos. Mientras en otras regiones del mundo las disciplinas científicas para apoyar las decisiones de gobierno se perfeccionaban en esta tarea, en Latinoamérica se mantuvo durante décadas una visión del Estado como el principal solucionador de los problemas públicos.

				Desde una perspectiva latinoamericana, una de las principales limitaciones del enfoque de políticas públicas reside en suponer que éstas se dan en sistemas políticos altamente competitivos (Cabrero, 2000; Sáenz de Nanclares, 1999), en tanto que a lo largo de la historia se ha visto que han perdurado sistemas políticos de corte autoritario y personalista, cuya organización vertical y centralizada ha provocado que la hechura de políticas resulte en una variable residual de lo que los gobernantes han considerado importante (Sáenz de Nanclares, 1999).

				Esta diferenciación en la temporalidad se debe a que el surgimiento del enfoque de políticas públicas (public policy) está vinculado a las transformaciones de la esfera pública, a la intervención del Estado, a la relación entre este último y el mercado y al modo en que se ha concebido la acción gubernamental.

				Ahora bien, el uso del término “política pública” se ha debatido ampliamente desde que Harold D. Lasswell lo formulara por primera vez en 1951. Por una parte, dicho concepto supone la idea de lo público como una dimensión de la actividad humana regulada e intervenida por la acción gubernamental. Por otra parte, el significado moderno de policy se vincula a la capacidad del gobierno para intervenir racionalmente en la solución de los problemas públicos.

				También existe una línea de reflexión que coloca en el centro el interés público y que no limita una solución a la óptica gubernamental sino que, de manera integral, retoma los problemas fundamentales del ser humano con amplitud y perspectiva global, por lo que en su solución propone la intervención de distintas disciplinas (Bazúa y Valenti, 1993). Estas concepciones han variado con el transcurso de los años en consonancia con los cambios históricos, el papel de los actores involucrados, la estructura del Estado y el tipo de relaciones económicas. Durante el siglo XX, al menos tres visiones se confrontaron en la forma de organizar y gestionar las acciones de los problemas públicos de las sociedades: el Estado Liberal Democrático, el Estado Burocrático Autoritario y el Estado Burocrático Totalitario. El orden bajo el cual se erigían las relaciones respondía fundamentalmente a la causalidad sistémica, y en específico al carácter público del Estado, acotado por la percepción ciudadana de que en tales áreas hay rasgos de las decisiones gubernamentales que tienden a maximizar el bienestar público en el largo plazo (Bazúa y Valenti, 1993).

				Para conseguir alta eficiencia en el aparato público gubernamental se requiere la construcción de instituciones públicas que respondan a los intereses de la sociedad. La gobernanza pública exige acceso a información y transparencia en su manejo, así como el control de los ciudadanos sobre sus autoridades para lograr procesos de gobierno más capaces de conseguir los efectos deseados. 

				Después de la segunda guerra mundial predominó la idea de que el Estado debía manejar lo público. Éste intervino entonces en gran número de actividades privadas y extendió las redes de su burocracia para atender los problemas que los mercados y la sociedad no podían resolver. Posteriormente se generó un fuerte cuestionamiento a esta medida y a su ineficacia. Se dejó entonces que interviniese el mercado. Sin embargo, los problemas continúan, por lo que hoy existe una vigorosa crítica acerca de la capacidad estatal para proporcionar soluciones adecuadas. En la actualidad, la política pública ha contribuido a destacar tanto los vicios originados por una intervención excesiva, como las fallas que Estado y mercado tienen para afrontar los problemas públicos.

				A finales del siglo XX, América Latina en general, y México en particular, vivieron una profunda transformación en la forma de administrar lo público. En algunos ámbitos, este proceso fue denominado “reformas estructurales”, lo cual se tradujo como un achicamiento mediante la privatización de empresas públicas, como la mejora en el manejo de las finanzas públicas, y como mayor eficiencia en la gestión gubernamental (Vilas, 2001).

				No es de extrañar que, después de la experiencia de gobiernos deficitarios, del agotamiento de un modelo administrativo altamente concentrado y de las parálisis políticas provocadas por éste, se buscaran alternativas para la gestión de los asuntos de carácter público. Después de crisis económicas recurrentes y del incremento del malestar social, se cayó en la cuenta de que el Estado no era el Leviatán que podía contener a toda la sociedad en su seno, con capacidad para tomar cualquier decisión y emprender cualquier acción. Se comprendió que el gobierno tiene límites económicos, institucionales y normativos; se entendió que las determinaciones desprendidas de la voluntad del gobernante de turno no siempre son las mejores y que, en la mayoría de los casos, han demostrado ser inadecuadas y altamente costosas para la población.

				La tarea de definir cuál es el ámbito de lo factible para el gobierno implica, aun hoy, mucho esfuerzo, y exige más cuando las sociedades se tornan más complejas y requieren soluciones a problemas diversos. En la actualidad los escenarios políticos son plurales y competitivos; ha crecido la participación ciudadana y perduran graves problemas sociales aún irresueltos, que saturan la agenda pública. En este nuevo marco, la innovación gubernamental y el desarrollo de capacidades adecuadas de los agentes tomadores de decisiones son necesarios para la tarea de gobernar. Los viejos patrones de homologación de los problemas públicos y tratamiento probaron su ineficiencia o, en el mejor de los casos, su limitación para definir sus propios problemas.

				Las políticas públicas como enfoque analítico no sólo tienen su anclaje en la agenda pública; también son parte de una preocupación de larga data en las ciencias sociales. La búsqueda para que el conocimiento teórico y su formación desde el ámbito académico contribuyeran a la resolución de la problemática social fue parte del proceso por el cual surgió la “orientación hacia las políticas” dentro de las ciencias sociales. En este sentido, el papel de las instituciones académicas en la formulación de políticas ha sido más activo en aquellos países que tienen una tradición abierta a la incorporación de distintos actores sociales, que en aquellos otros –como los países latinoamericanos– en los que las políticas eran diseñadas e implementadas hasta hace poco con un dejo de opacidad. En ese entonces la academia estaba más abocada al análisis crítico de los procedimientos que a proponer estrategias de resolución.

				En países desarrollados, la relación entre academia y política ha estado influida por una larga tradición de intelectuales como John Dewey, Harol D. Lasswell o Charles E. Lindblom, quienes desde mediados del siglo XX plasmaron su concepción sobre la manera de entender y mejorar el curso de las acciones emprendidas por la administración pública. En cuanto a la relación entre ciencia y política, Luis F. Aguilar sostiene que representa: 

				“…la posibilidad de que los enunciados de la ciencia sean norma técnica para la elección y efectuación de las políticas, indicando las acciones causalmente conducentes a la realización de los sucesos preferidos; la posibilidad de que la ciencia ayude a aclarar y ordenar las preferencias y metas de los actores políticos; la idea de la ciencia como un proceso abierto de conocimiento, sin verdades absolutas y finales, con enunciados sujetos a experimentación, refutables por definición, apoyados en evidencia inconclusa, siempre revisables y expuestos al riesgo de manifestarse falsos; sobre todo la idea de que es posible una afinidad y complementariedad entre el ejercicio científico y el funcionamiento democrático, la ‘comunidad científica’ y la ‘sociedad abierta’ ” (1995: 38).

				En la década de 1970 los estudios acerca de las políticas públicas adquirieron mayor relevancia dentro de las ciencias sociales. Se llegó a conformar así un conglomerado suficientemente denso de teorías que permitía hablar de las “ciencias de política” como el conjunto de disciplinas tendientes a aportar conocimiento del proceso y en el proceso de la política con orientación a la resolución de problemas (Lasswell, 1995 [1971]). No obstante, en Latinoamérica la incorporación de este enfoque, tanto en la teoría como en la práctica, apenas se produce en la década de 1980. En gran medida esta incorporación respondió a los procesos de cambio político en la región y a la necesidad de hacer transparentes la gestión y el manejo de recursos, así como de profesionalizar la formulación de las acciones que emprendían los gobiernos democráticos.

				En la actualidad, organismos multilaterales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Monetario Internacional, apoyan proyectos y programas de gobierno cuyos contenidos se diseñen sobre la base de criterios consistentes y evaluados de manera científica. Así, se ha obligado a que los agentes tomadores de decisiones de los gobiernos perfeccionen sus técnicas y conocimientos sobre la identificación de problemas públicos y el proceso de elaboración de las políticas que implementan. Al mismo tiempo, se han estructurado los lazos entre la academia y los diversos ámbitos de gestión gubernamental.

				Los estudios de política pública, como sostiene Wayne Parsons, se han convertido en un aspecto importante de la producción académica. Las instituciones educativas y de investigación se han visto en la necesidad de adaptar programas y líneas de investigación tendientes a generar un conocimiento práctico que ayude a resolver los problemas de la sociedad actual. Ya no se trata solamente de describir y explicar los distintos fenómenos que nos afectan, sino que es preciso contribuir a solucionarlos aportando para ello evidencia y marcos analíticos apropiados. Estas exigencias implicaron fuertes transformaciones en aquellas instituciones acostumbradas a pensar el mundo social y a involucrarse poco en él.

				En Latinoamérica, la enseñanza de las ciencias de política fue retomada en universidades e institutos tecnológicos. En los últimos años ha crecido el número de programas de licenciatura y postgrado en políticas públicas, gestión y gobierno. Por otra parte, disciplinas sociales como la economía, la sociología, la ciencia política o la antropología han incorporado en sus programas materias de política pública debido a la importancia de desarrollar habilidades para la identificación de problemas públicos relacionados con las áreas de conocimiento específico, así como el perfeccionamiento de capacidades de análisis de la gestión y evaluación de programas.

				A su vez, se ha producido un florecimiento de instituciones que tienen como principales tareas la formación de profesionales en política pública y la investigación en asuntos afines a su gestión. Algunas, inclusive, han surgido como parte de acuerdos internacionales cuya principal labor es fomentar la formación, enseñanza especializada e investigación de la gestión pública en un marco de gobernabilidad democrática y promover la cultura de la legalidad.

				Una característica fundamental de la enseñanza en política pública es su orientación a la resolución de problemas, lo que requiere un carácter multidisciplinario y la inclusión de fundamentos analíticos de disciplinas como la economía, la ciencia política, el derecho, la administración pública, la matemática y la estadística, así como habilidades técnicas variadas y enfoques sociológicos, antropológicos y psicosociales, para pensar en términos de políticas públicas y hacer que los modelos utilizados permitan abordar situaciones institucionales complejas (Lasswell, 1995 [1951]). Además, entre otros muchos aspectos, está el contexto en el que se toman las decisiones y se implementan las políticas, así como su análisis de factibilidad.

				En este marco, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede Académica de México, ha asumido su compromiso con el análisis y la enseñanza de las políticas públicas en la región cuando un grupo de académicos introdujo, de manera temprana, las primeras reflexiones sobre este campo temático. La Maestría en Gobierno y Asuntos Públicos se imparte desde principios de la década de 1990 y es una de las más antiguas y con mayor trayectoria en el país. Sus áreas de especialización están vinculadas a tres líneas de profundización: la medición de las decisiones, que implica modelación e investigación de operaciones; el análisis en el proceso de las decisiones (policy analysis) y la evaluación del impacto de la política pública. Simultáneo a esta Maestría, recientemente se han diseñado e impartido programas de postgrado semipresenciales dirigidos a profesionales con el fin de proporcionarles herramientas para el análisis y la gestión de las políticas. 

				Por una parte, la Maestría en Políticas Públicas Comparadas tiene como propósito ofrecer una formación académica avanzada y especializada que permita complementar y potenciar la experiencia profesional y la enseñanza académica a partir del desarrollo de conocimientos, habilidades y actitudes para analizar problemas públicos, así como para formular, implementar y evaluar políticas públicas con una perspectiva comparada desde la realidad latinoamericana. Por otra, la Especialidad en Política y Gestión Educativa surgió como un esfuerzo conjunto de la Subsecretaría de Educación Básica de la Secretaría de Educación Pública y la FLACSO-México dirigido al fortalecimiento y desarrollo de los cuadros directivos de las administraciones educativas estatales y de la administración federal. De ambas han egresado numerosas generaciones de profesionales que, indudablemente, contribuirán al mejor desempeño del sistema educativo del país.

				Con esta misma orientación, y a partir del éxito alcanzado con el modelo educativo, se impulsó en la Sede México la Especialidad en Cultura de la Legalidad y la Maestría en Derechos Humanos y Democracia. La singularidad de estos postgrados semipresenciales es que permiten a los profesionales en activo una actualización temática rigurosa, la mejora de habilidades imprescindibles en la gestión y, como resultado, la elaboración de un proyecto de intervención y/o de innovación en la gestión con posibilidades de implementación inmediata.

				Hoy no existe duda de que el desarrollo de capacidades en los planos directivo y operativo es un elemento necesario para elevar la capacidad de formular e implementar las decisiones.

				En años recientes, el análisis del proceso de las políticas públicas se ha perfeccionado en los niveles local y nacional. En México y otros países latinoamericanos ha habido un incremento de los estudios sobre programas vinculados con el desarrollo regional y local. Ello se debe también a que los instrumentos de elaboración y evaluación de programas se han sofisticado, y a la multiplicidad de apoyos y recursos canalizados para obras y proyectos que tienen que ver con el desarrollo de comunidades marginadas (Cabrero, 2000; Cabrero y Nava, 1999).

				Para explicar los procesos decisionales en espacios sociales delimitados y concretamente ubicados hay que responder por qué los actores actúan de una u otra manera. Un acercamiento a la elaboración de políticas desde lo local sólo es posible si se las percibe como la interrelación múltiple de actores y distintos ámbitos de acción.

				La elaboración de políticas se produce dentro de redes organizadas y relacionadas en planos múltiples. Por eso el nivel de análisis medio (meso) resulta adecuado en el estudio de estos fenómenos (Evans y Davies, 1999). Desde este punto de vista, la toma de decisión depende de distintos agentes ubicados en instancias de gobierno diferentes, cuyo papel activo en la transferencia de recursos es evidente. Además, dado el alcance de las políticas, es posible observar con claridad las influencias externas (globales, nacionales o regionales) en el tratamiento de los problemas locales.

				Otra labor en la empresa de formar profesionales en política pública es contribuir a la producción de conocimiento en la materia. Con este propósito, la FLACSO-México presenta la primera edición en castellano de la obra de un autor esencial para el estudio de las políticas públicas. Sin duda, este libro contribuirá a la enseñanza y la práctica profesional en todo el mundo de habla castellana. 

				El principal atributo de Parsons es haber reunido en un solo texto, de manera sistemática y crítica, numerosos y diversos temas caros al estudio de las políticas públicas. De este modo, Parsons abarca de manera integral un extenso panorama sobre los aspectos que conciernen a este enfoque novedoso de la gestión de los recursos y la administración gubernamental. 

				Esta obra sobresale por el acucioso tratamiento de los elementos que comprende el análisis de la política pública, ya que no se queda solamente en lo teórico puro ni en los aspectos técnico-instrumentales, sino que aborda, desde la raíz, los conceptos y nociones básicas, los principios filosóficos subyacentes, así como el complejo entramado teórico que da cuerpo al ethos de las políticas públicas. Mediante una exploración que abarca tres niveles se abordan el contexto, los enfoques y sus aplicaciones. En el Capítulo I, el análisis macro abarca los argumentos centrales de la problemática histórica y conceptual. En la segunda, el análisis meso comprende asuntos del proceso de elaboración y los elementos implicados en su puesta en marcha. Finalmente, un análisis micro se divide en dos secciones: la decisión y la deliberación como problemas de la implementación de las políticas públicas. 

				Además de la enorme contribución de la obra de Parsons, en esta edición se agregan doce casos de análisis de políticas públicas en América Latina, donde destacan Argentina, Chile y México. Los temas reflejan universos trascendentales en la elaboración, implementación y evaluación de las políticas en la región: calidad educativa, lucha contra la pobreza, mejoramiento de la salud de la población, y fomento de la ciencia y la tecnología. En este apartado se presentan los elementos del diseño junto con el estudio de la viabilidad política, técnica y organizativa de las propuestas, la implementación (en la que se destaca la gestión de procesos), así como los actores y contextos en los cuales operan, y finalmente el impacto a raíz de las evaluaciones cada vez más frecuentes que han aportado evidencia sobre los efectos y consecuencias de las políticas.

				El aporte más original de la obra consiste en haber integrado dos categorizaciones de política pública que a menudo se tratan de manera separada: el “análisis del proceso de las políticas” y el “análisis en y para el proceso de políticas”. En este libro, ambos ángulos representan dos caras de la misma moneda que proporcionan una estructura al estudio de sus tres niveles analíticos. El primer aspecto expone un ángulo más tradicional heurístico al indagar en el rompecabezas de las etapas que conforman el proceso de la política pública, y se centra en la explicación de la definición de los problemas, el establecimiento de las agendas, la formulación de las políticas, la toma de decisiones, su implementación y evaluación. El segundo, por su parte, tiene un carácter más prescriptivo y consiste en el uso de herramientas analíticas, de investigación y argumentación en torno a la definición de los problemas, la toma de decisiones, la implementación y la evaluación.

				Para Parsons, quien en esta idea sigue a Dror (1970), el centro de las políticas públicas pasa por aumentar las capacidades para gobernar en el marco de una sociedad abierta y plural. Dentro de estas capacidades destacan las siguientes:

				
                •	Voluntad para navegar el futuro. 

				•	Perseverancia y compromiso con la acción a largo plazo.

				•	Mezcla de estrategias para hacer frente a ambientes turbulentos.

				•	Proceso de hechura de políticas caracterizado por su creatividad y su preparación para innovar.

				•	Amplio e intenso conocimiento sobre la hechura de las políticas.

				•	Habilidad para comprometerse en procesos de reflexión y análisis.

				•	Hechura de políticas que busque ser un proceso de aprendizaje, lo que implica identificar las experiencias que funcionan y las que no funcionan, así como espacios para asegurar el aprendizaje colectivo. 

				Estas características requieren ambientes políticos que permitan la continuidad de proyectos y la interacción institucionalizada entre los sectores académico, gubernamental y social de manera fluida y creativa. Un punto que debemos rescatar de estos planteamientos es que la resolución de problemas requiere liderazgo, constancia y apertura de los actores involucrados.

				Por otro lado, un elemento central de la política pública contemporánea es el manejo de la información para la generación de evidencia que dé sustento al análisis y decisiones en el proceso de diseño e implementación. La relevancia del binomio información-evidencia da cuenta de la articulación entre el conocimiento y la práctica, entre la aprehensión de lo que pasa en la realidad y el diseño de políticas.

				La obra de Parsons no sólo ayuda de modo incuestionable al mejor entendimiento de las políticas públicas sino que además contiene una vasta gama de elementos que la convierten en una guía práctica tanto para el estudio como para la elaboración de política pública a través de ejemplos y explicaciones detalladas de casos. 

				Por ello es posible asegurar que esta versión en castellano del libro de Wayne Parsons contribuirá al enriquecimiento de las bibliotecas especializadas en ciencias sociales en general, y en política pública en particular, y será una herramienta importante para estudiantes y profesionales interesados en conocer cómo se pueden mejorar las capacidades para la toma de decisiones y la implementación de las mismas, teniendo siempre en cuenta el interés público. 
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				PREFACIO

				Wayne Parsons

				Este libro es el resultado de alrededor de quince años de docencia en temas de política pública a nivel licenciatura y postgrado. No obstante, su verdadero origen se encuentra en mis propios estudios de licenciatura. Tuve la fortuna de ser alumno del profesor Michael Watson en el University College of Wales, en Aberystwyth, cuyos cursos de políticas públicas conseguían llenar de vida temas tan áridos como la planificación y la organización racional, además de vincular ese tipo de nociones con un contexto intelectual mucho más amplio. En aquellos días era común observar un abismo entre la política, el gobierno, la teoría política y la administración pública. El talento del profesor Watson consistía en crear cursos en los que la administración pública despertaba entusiasmo y resultaba todo un desafío. Recurría a la filosofía, las políticas públicas, la economía y la teoría política, así como al análisis administrativo y organizacional a principios de la década de 1970. De esta manera, se adelantaba varios años a su tiempo y, en mi opinión, mostraba las capacidades integradoras del enfoque de políticas públicas. Como influencia persistente de aquellos años conservo el encuentro con la obra de Dewey, Keynes y Harold Lasswell, y de otros autores como Simon, Lindblom, Etzioni, Dror, Galbraith y Vickers. Lasswell (ya lo verá el lector) ha sido particularmente importante en el desarrollo de mis ideas acerca del análisis de políticas públicas en tanto enfoque. Si este libro tiene algún mérito como introducción a las políticas públicas, ello se debe en gran medida a mi experiencia como joven estudiante de licenciatura que encontró en las políticas públicas un espacio fascinante para la investigación, una experiencia de la que siempre estaré profun­damente agradecido. Gracias otra vez, profesor Watson. La suerte volvió a favorecerme cuando, más adelante, me beneficié de la tutela del profesor Trevor Smith al obtener un cargo académico en el Departamento de Economía (después de Ciencia Política) en el Queen Mary and Westfield College, Universidad de Londres. Como docente, gocé de libertad para impartir cursos en los que se analizaba la “teoría y la práctica” de la política y el gobierno. A partir de aquel ejercicio experimental surgieron varios cursos dedicados a la exploración de diversas ideas y formas de gobierno, como teoría y práctica del gobierno moderno, pensamiento político contemporáneo, metodología de las ciencias sociales, teoría organizacional, psicología política y políticas públicas compa­radas.

				Dos compañeros han ejercido una influencia formativa en mi propia perspectiva en los años más recientes: Ken Young y Andrew Massey, quienes colabora­ron conmigo en la preparación de un programa de maestría en políticas públicas. Como profesor, tuve y tengo una deuda inmensa con los autores de algunos de los primeros textos en esta área de estudio: Jones, Anderson, Richardson y Jordon, William Jenkins, y posteriormente Hogwood y Gunn, así como Ham y Hill. Me complace hacer patente mi agradecimiento y reconocimiento a estos académicos por aportar obras tan valiosas para los profesores y los estudiantes. 

				Ya que este libro es, básicamente, el resultado de múltiples conferencias y seminarios, también quisiera agradecer a los miembros del equipo de la Maestría en Políticas Públicas (Ken Young, Andrew Massey, Anne Kershen, Tolis Malakos, Helen Leigh-Phippard, Shamit Saggar, Stephen Thake y Keith Aldred), así como a los estudiantes de licenciatura y postgrado de QMW, la Universidad de Essex, la Universidad de Maryland y otras instituciones, cuyo interés, entusiasmo y comentarios conforme avanzaba en la redacción del texto han sido una fuente inagotable de motivación para terminar un proyecto que parecía no dejar de crecer. Ahora, por fin, ¡podrán comprar el libro y conservarlo como un tesoro con el material de clase! Agradezco también a Tony Barker por su amabilidad y su asesoría (sobre cómo dar asesoría) durante el año que pasé en Essex. Los examinadores externos también contribuyeron al desarrollo de la experiencia docente que inspiró este libro, por lo que deseo agradecer a Geoffrey Alderman, Mike Goldsmith y Stephen Wilks por sus evaluaciones de los diversos cursos que fueron la materia prima de esta obra.

				Quisiera dejar constancia de mi profundo agradecimiento a Trevor Smith y Andrew Massey por su amistad incondicional y su apoyo en algunos de los momentos más interesantes que hemos compartido a lo largo de los años; al representante de la editorial, Edward Elgar, que se ha desempeñado con gran oficio y entrega, y a mi editora, Julie Leppard, por su ayuda en la realización de este proyecto.

				Por último, mi mayor deuda es con mi maravillosa esposa, Mary, y con nuestros hijos, John y Ben (¡sin olvidar a Bertie, nuestro perro!) por todo su amor, su alegría y su música.

			

		


		
			
				
				El conocimiento civil versa sobre el tema que, de entre todos los temas, está más inmerso en la materia y difícilmente se reduce al axioma.

				Francis Bacon

				No hay arte cuyos principios hayan sufrido mayor corrupción moral ni cuyo ejercicio haya estado tan manchado y descuidadamente plagado de pedantería y aforismos como el arte de las políticas públicas.

				John Milton

			

		


		
			
				
				INTRODUCCIÓN

				Los “estudios sobre políticas públicas” se han convertido en un aspecto importante para la industria editorial académica; así lo evidencian el creciente número de títulos vinculados a la noción de “políticas públicas” y el hecho de que constituye un elemento importante en numerosos cursos y programas de estudio en muy diversas disciplinas. La expansión ha sido tan rápida que muchos de quienes nos desempeñamos en la docencia y la investigación sobre el tema empezamos a sentir grandes dificultades para enfrentarla. Una de las razones por las que las políticas públicas han demostrado ser tan difíciles de comprender es que se refieren a la propiedad de todos y de nadie. Las disciplinas necesarias para comprender las políticas públicas atraviesan los viejos límites académicos. De hecho, el carácter interdisciplinario de la materia explica por qué el enfoque resulta tan interesante a estudiantes y profesores. No obstante, la otra cara de una moneda que muestra una extraordinaria disposición de ideas y técnicas en las que se traspasan todos los límites entre disciplinas y subdisciplinas es que el tema siempre se encuentra al borde de la fragmentación absoluta. Esto resulta muy evidente en la práctica docente de las políticas públicas.

				Política pública y análisis de políticas públicas

				Las políticas públicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey (1927) expresara como “lo público y sus problemas”. Se refieren a la forma en que se definen y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la agenda política y a la agenda de las políticas públicas. Asimismo, estudian “cómo, por qué y para qué los gobiernos adoptan determinadas medidas y actúan o no actúan” (Heidenheimer et al., 1990: 3) o, en las palabras de Dye, estudian “qué hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cuál es su efecto” (Dye, 1976: 1). Este estudio sobre “la naturaleza, las causas y los efectos de las políticas públicas” (Nagel, 1990: 440) exige evitar una perspectiva “cuadrada” y echar mano a una variedad de enfoques y disciplinas. El análisis de políticas públicas constituye un enfoque de aproximación a las propias políticas públicas reales que busca integrar y contextualizar modelos e investigaciones desde aquellas disciplinas que tienen una orientación hacia la problematización y las políticas públicas. Así, siguiendo la definición de Wildavsky: “El análisis de las políticas públicas es un subcampo aplicado cuyo contenido no puede ser definido a partir de límites entre disciplinas, 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 orientación de las políticas públicas podría sintetizarse, de acuerdo con los términos de Harold Lasswell, como:

				•	 Multimetódica.

				•	Multidisciplinaria.

				•	Orientada a los problemas. 

				•	Preocupada por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los resultados de las políticas públicas.

				•	En busca de la integración de los conocimientos dentro de una disciplina más amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones públicas, para contribuir a la democratización de la sociedad (véase Lasswell, 1951a, 1968, 1970 y 1971). 

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

				•	Análisis del proceso de las políticas públicas: cómo se definen los problemas y las agendas, cómo se formulan las políticas públicas, cómo se toman las decisiones y cómo se evalúan e implementan las políticas públicas.

				•	Análisis en y para el proceso de las políticas públicas, que comprende el uso de técnicas de análisis, investigación y propugnación en la definición de los problemas, la toma de decisiones, la evaluación y la implementación.

				El propósito de este libro es presentar a los estudiantes los diversos marcos y enfoques que pueden emplear para analizar los problemas y los procesos de las políticas públicas. Lo incluido no representa una serie completa ni definitiva de aquello útil a la “ciencia de las políticas públicas”. Dror (1989: 320-326), por ejemplo, presenta un listado de 23 disciplinas para incorporarlas en el abanico de las políticas públicas; aquí se propone una selección más modesta. Además de las ciencias políticas, la administración pública y la teoría política, el texto se alimenta de otras disciplinas clave para las políticas públicas, como la sociología, la psicología, la economía y la administración. De ninguna manera se pretende presentar una lista exhaustiva de ámbitos de investigación orientados a las políticas públicas; el hecho de que el espíritu de este libro sea aportar una introducción al tema justifica la decisión de limitar, hasta cierto punto, el rango de disciplinas abordadas. 

				Cómo usar este libro

				Este libro no sigue el formato puro de etapas consecutivas. El enfoque más común consiste en dividir el proceso de las políticas públicas en fases y etapas, que empiezan con la formulación de las políticas y terminan con su evaluación e impacto. En la realidad, los límites entre fases y etapas tienden a desdibujarse, superponerse y entremezclarse. Al mismo tiempo, la disposición de dichas fases se inclina a omitir la consideración del hecho de que existen múltiples caminos para aproximarse al proceso de formulación de políticas y al análisis de las políticas públicas. No obstante, este libro no desecha del todo el concepto del ciclo de las políticas públicas, independientemente de los inconvenientes que entraña. Como se explica en el Capítulo I, la razón que subyace a esta preferencia por el paradigma de la “ciencia normal” es que, tal como lo demuestra (en su totalidad) la obra de Lasswell, la idea de las “etapas” debe ampliarse para incluir una contextualización más amplia de diversos marcos y métodos o enfoques. Por ende, no puede haber una sola definición de análisis de políticas públicas (Wildavsky, 1979: 15) ni una sola teoría o modelo capaz de aprehender o explicar la complejidad de aquello que Easton denominara la “red de decisiones” (Easton, 1953: 130) que constituyen las políticas públicas. 

				Aunque el libro está dividido en capítulos, no es necesario hacer una lectura secuencial. Los capítulos no fueron pensados como etapas, sino como guías que muestran la forma en que diversos marcos se aproximan al análisis y al proceso de las políticas públicas. Así, en vez de dedicar diez o más capítulos a las etapas del proceso de las políticas públicas, se decidió agruparlas en tres grandes niveles o dimensiones de análisis que se intersectan. (Los lectores que no estén familiarizados con la noción del ciclo de las políticas públicas podrían empezar por las ideas expresadas en la sección 1.10.)

				En consecuencia, se sugiere seguir un método de lectura interactivo y no lineal; es decir, el lector tomará en cuenta las referencias a otras partes del libro y a otros textos para avanzar y retroceder en la lectura, en vez de empezar por la primera página del Capítulo I y terminar en la última del Capítulo IV. No olvidemos que, tal como todos los críticos del modelo del ciclo de las políticas públicas se apresuran a señalar, en el mundo real no hay fases claramente definidas. 

				Se recomienda ampliamente la lectura de este libro acompañada de material sobre estudios de caso que sean pertinentes a los problemas o inquietudes de política pública del lector o del curso en cuestión. En general, los textos de Harrop (ed.) (1992) y Heidenheimer et al. (1990) son idóneos. Se han seleccionado textos y artículos para brindar un punto de introducción a otros estudios en función de las necesidades del docente o el estudiante con un contexto más específico dentro de determinado curso. Algunos textos sirven como estudios de caso de políticas públicas reales; otros aportan ideas de manera más tangencial. 

				A modo de estrategia de lectura para complementar el libro, se recomienda a los estudiantes familiarizarse con las obras fundamentales de algunos de los fundadores del enfoque de políticas públicas, como Lasswell, Simon, Lindblom, Etzioni, Dror y Wildavsky. Habría que empezar por el principio con la lectura de The Policy Orientation (1951b) de Lasswell y algunas de las reseñas más recientes de su obra, como la publicada por Torgerson (1985). Después, en lugar de leer lo que se ha escrito sobre Simon, sería aconsejable leer su libro El comportamiento administrativo (1988). Dos textos clave son el volumen de Lindblom sobre el proceso de la formulación de políticas (Lindblom y Woodhouse, 1993) y su obra titulada Inquiry and Change (1990). La mejor introducción a la obra de Etzioni sigue siendo The Active Society (1968), aunque sus trabajos más recientes sitúan sus ideas en un contexto más amplio. El texto de Dror, Public Policy Making Re-examined (1989), no ha dejado de ser un excelente punto de partida para conocer la obra de este autor. Por último, el libro de Wildavsky sobre el “arte y oficio” de hablarle al poder con la verdad, titulado precisamente Speaking the Truth to Power (1979), constituye una lectura obligada.

				Nada sustituye la acuciosa lectura de los textos que han dado forma a las políticas públicas como campo de estudio, por lo que no se aconseja a los estudiantes esperar de este o cualquier otro libro de texto nada más que una introducción a obras fundamentales. Tras haber leído a los “grandes maestros”, los estudiantes estarán preparados para comprender libros de texto como los de la autoría de Hogwood y Gunn (1984), Rossi y Freeman (1993), Weiss (ed.) (1992) y Heineman et al. (1990). Para redondear su formación, los estudiantes deberán recurrir a aportaciones más 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 administración en las políticas públicas obliga a los estudiantes a familiarizarse con las principales ideas y desarrollos en ese campo. Las encuestas anuales de la OCDE y los textos de Massey (1993) y Hughes (1994) constituyen tres excelentes fuentes.

			

		


		
			
				
				CAPÍTULO I

				META-ANÁLISIS

				Analizar el análisis

				1.1/ Introducción

				Toda actividad humana seria engendra “meta-actividad”, profundas reflexiones personales o conversaciones dentro de un grupo. Lo anterior es tan cierto cuando se trata de la cacería, el juego de azar o la construcción de casas como cuando se trata de política; a su vez, esas conversaciones siempre “retroalimentan” la actividad original en una u otra forma.

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

				El meta-análisis implica la consideración de métodos y enfoques empleados en el estudio de las políticas públicas y su discurso y lenguaje. El “meta” análisis “retroalimenta”, como señala la cita de Mackenzie, la práctica del análisis de las políticas públicas. El meta-análisis es aquel análisis que se ocupa de la actividad de análisis; en otras palabras, el meta-análisis busca comprender la idea de que el análisis de las políticas públicas se vale de metáforas: al analizar describimos un hecho comparándolo con otro. El análisis de las políticas públicas, al igual que otras formas de análisis político, emplea metáforas o modelos como recursos para explorar “lo desconocido” (Landau, 1961: 353) y tal vez lo imposible de conocer del mundo de la política. La disyuntiva, como señala Landau, no radica en usar o no usar modelos, sino en hacer de ellos un uso abierto e “higiénico” que fomente una conciencia crítica en cuanto a sus supuestos, orígenes e importancia.

				A partir de ese objetivo, el Capítulo 1 de este libro aborda la idea de las políticas “públicas” y se aproxima al significado de la noción de esfera pública, así como a la forma en que la cambiante conceptualización de lo público y lo privado ha definido el estudio de las políticas “públicas”. Más adelante se revisa la idea de “políticas públicas”, su evolución y uso moderno (1.2). La siguiente sección está dedicada al desarrollo de las políticas públicas y al análisis de las políticas públicas como materia o campo de investigación (1.3), y en ella se estudian los tipos, la ubicación y las actividades de los analistas de políticas (1.4). Así como hay diferentes tipos de analistas, hay una gran variedad de clases y tipos de “marcos” de análisis. En la sección 1.5 se revisan los principales marcos o enfoques empleados por los analistas de las políticas públicas. La sección 1.6 trata los marcos “filosóficos” clave que han influido los enfoques normativos, éticos y metodológicos para la teoría y la práctica de las políticas públicas. Una de las grandes preocupaciones en el estudio de las políticas públicas es el “proceso” de formulación de las propias políticas; la sección 1.7 incluye algunos de los principales enfoques para el estudio de la formulación y el análisis de las políticas públicas. A partir de ahí, se hace necesario ocuparse de cuestiones metodológicas más amplias. El uso de palabras como “marcos”, “metáforas” y “modelos” exige revisar el significado de cada uno de estos conceptos y la forma en que ocurren cambios y “virajes” entre diversos marcos o “paradigmas” (1.8). La penúltima sección (1.9) aplica la idea de los virajes de paradigma para explicar el cambiante objetivo del análisis de las políticas públicas a partir de la década de 1950 hasta la fecha. La última sección (1.10) aborda la forma en que el proceso de las políticas públicas ha sido “esquematizado” en etapas y ciclos, y define el enfoque que permea el resto del libro.

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

				El punto de partida en el debate sobre las políticas públicas debe ser el análisis acerca de lo que se entiende por “lo público” y el recuento del desarrollo de este concepto en la teoría y en la práctica. Esto reviste particular importancia ante el hecho de que la idea de “lo público” ha sufrido cambios considerables en años recientes, tanto en el mundo anglosajón como en otros espacios.

				
					
						
								
								♦ Textos clave

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

								• S.I. Benn y G.F. Gaus (editores), Public and Private in Social Life, 1983: sobre las ideas de lo público y lo privado.

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

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

							
						

					
				

				Empecemos por algunos términos de uso común:

				•	Interés público

				•	Opinión pública

				•	Bienes públicos

				•	Derecho público

				•	Sector público

				•	Salud pública

				•	Transporte público

				•	Educación pública

				•	Difusión de servicios públicos

				•	Rendición de cuentas públicas

				•	Sanitarios públicos

				•	Orden público

				•	Deuda pública

				Se puede decir que las “políticas” se ocupan de aquellas esferas consideradas como “públicas”, a diferencia de una lista parecida que se podría elaborar con expresiones que implican la idea de “lo privado”. La idea de las políticas públicas presupone la existencia de una esfera o ámbito de la vida que no es privada o puramente individual, sino colectiva. Lo público comprende aquella dimensión de la actividad humana que se cree que requiere la regulación o intervención gubernamental o social, o por lo menos la adopción de medidas comunes. La esfera de lo público, ¿requiere una forma distinta de análisis de la que se emplea en relación con lo privado o con el mundo empresarial? ¿Cuál es la relación de lo público con lo privado? ¿Qué debería considerarse público y qué privado? Estas preguntas no resultan ajenas a los estudiantes de la política moderna; no obstante, la relación entre “lo público” y “lo privado” constituye un asunto inconcluso que data del principio de la civilización. En este apartado se resumen algunas de las principales características 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 políticas públicas. Como se verá, siempre ha habido cierta tensión o conflicto entre lo que se considera “público” y lo que se considera “privado”, y al estudiar las políticas “públicas” es fundamental situar las posturas dentro del debate en un contexto histórico más amplio.

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

				
					
						
								
								Público

							
								
								Privado

							
						

						
								
								Polis

							
								
								Unidad doméstica

							
						

						
								
								Libertad

							
								
								Necesidad

							
						

						
								
								Masculino

							
								
								Femenino

							
						

						
								
								Igualdad

							
								
								Desigualdad

							
						

						
								
								Inmortalidad

							
								
								Mortalidad

							
						

						
								
								Abierto

							
								
								Cerrado

							
						

					
				

				Sin embargo, tal como señala Saxonhouse, se trata de una caracterización un tanto simplista de las fronteras o líneas de demarcación entre los dos ámbitos. Esta relación era más compleja en la teoría y en la práctica, y reflejaba la “trágica” interdependencia entre lo público y lo privado. De hecho, Saxonhouse argumenta la ausencia de una concepción homogénea de la relación entre ambas esferas. Por otra parte, el análisis de la literatura de la Grecia antigua sugiere la posibilidad de que hubiera por lo menos siete conceptualizaciones claramente diferenciadas de la tensión entre las incompatibles demandas de lo público y lo privado. El primer intento por encontrar algún tipo de solución al conflicto entre lo público y lo privado en la idea de la “polis” como forma superior de asociación humana se encuentra en la obra de Aristóteles. Esta búsqueda de algún arreglo que permita resolver o mediar la tensión entre lo público y lo privado habría de permear la historia del pensamiento político hasta nuestros días. En el siglo XIX, las ideas de los economistas políticos aportaron una sólida fórmula para resolver la división entre la esfera pública y la esfera privada. Esa manera de problematizar la relación entre las esferas pública y privada aún es predominante en el debate contemporáneo en torno a la función de las políticas “públicas”.

				Según los economistas políticos, el secreto para resolver la tensión entre los “intereses” públicos y los privados se encontraba en el desarrollo de su idea de los mercados. Como apuntaba Habermas, a principios del siglo XIX, la “esfera pública” se desarrolló en Gran Bretaña a partir de una clara diferenciación entre el poder público y el ámbito de lo “privado” (Habermas, 1989). Gracias a las fuerzas del mercado, la maximización del interés individual promovería el “interés público”. El argumento sostenía que el libre funcionamiento de la elección y la libertad individuales sería capaz de fomentar tanto los intereses de los individuos como el bien y el bienestar públicos. Así, la función del Estado y de la política consistía en crear condiciones que coadyuvaran a garantizar el interés público. Por ende, se consideraba que el gobierno se desempeñaría mejor cuanto menos activo se mostrara. Para los economistas políticos esto no significaba que el Estado no debía participar en el suministro de servicios “públicos”, sino que la línea crucial que marcaba el límite era la libertad económica. En este sentido, el interés público tendría más probabilidades de ser satisfecho cuando el Estado facilitara los intereses de la libertad económica y del mercado, en vez de constreñirlos o regularlos. El orden sería, básicamente, el resultado espontáneo de la suma de elecciones privadas. La intervención pública sería deseable en la medida en que asegurara un marco legal y de derechos, pero sin interferir en el equilibrio natural que derivaría de los intereses personales. Los intereses privados convergerían con el interés público.

				Los argumentos clásicos de esta perspectiva se encuentran, por supuesto, plasmados en La riqueza de las naciones de Adam Smith (1776) y en las obras de James Mill, Torrens, McCulloch y autores posteriores que las han divulgado (Parsons, 1989). Esa noción de lo público como un espacio que, en esencia, no implica la interferencia en las actividades económicas y empresariales, y en el que existe una clara frontera entre la esfera pública y la privada contrastaba, como lo demuestra Habermas, con la tradición de la Europa continental en la que lo público abarca lo empresarial y comercial y la vida “privada” en mucho mayor medida que en Gran Bretaña y en Estados Unidos. En Francia y Alemania, por ejemplo, la relación del Estado y las empresas con el comercio sería notoriamente distinta de la establecida en Estados Unidos y en Gran Bretaña.

				Sin embargo, la idea (y el ideal) liberal de una clara distinción entre lo público y lo privado empezó a derrumbarse a partir de fines del siglo XIX. Las políticas públicas penetraron en prácticamente todos los aspectos de la “vida social”, en espacios que los economistas políticos hubieran considerado privados. Cuestiones relativas a la educación, la salud, el bienestar social, la vivienda y la planeación urbana acabaron por quedar sujetas a regulación y/o intervención estatal (véase Heidenheimer et al., 1990: passim). Este proceso de colectivización dentro del espacio público tuvo lugar en diversos momentos en varias naciones industrializadas, pero siempre debido a que determinados problemas dejaron de ser considerados puramente “privados”. A mediados del siglo XIX, J.S. Mill había aportado el criterio esencial para explicar semejante viraje en el establecimiento de la frontera: el perjuicio. A la esfera de lo privado pertenecía aquello en lo que no se perjudicaba a otros (Mill, 1968). Evidentemente, el problema era que la noción de lo que se consideraba “perjuicio” cambiaba y se ampliaba a medida que surgía más y más información acerca de problemas sociales y de otra índole que legitimaban las preocupaciones acerca de las consecuencias que podrían tener en lo público las acciones realizadas en lo privado. De esta manera se apoyaban los argumentos que propugnaban una reforma. Además, el utilitarismo de Mill y Bentham aportó otra importante prueba para decidir las políticas públicas: la mayor felicidad del mayor número de individuos (véase la sección 1.6). Hacia principios del siglo XX, la concepción liberal de lo “público” y lo “privado” sufriría un cambio muy profundo. El “nuevo liberalismo”, representado por Dewey en Estados Unidos, y Hobhouse y Keynes en Gran Bretaña, discrepaba de la idea de que el mercado era capaz de hacer converger los intereses “públicos” y “privados”, o que, de dejarlo en libertad, fomentaría un orden espontáneo. Dewey y Keynes coincidían en que el conocimiento (la inteligencia organizada, según el término empleado por Dewey) era el factor capaz de aportar los medios para equilibrar y promover las esferas y los intereses públicos y privados: era el fin del laissez faire. Según el nuevo liberalismo, la clave para resolver el conflicto entre las demandas de lo privado y lo público era contar con una forma de gobernanza más erudita. Claro que no se trataba de una idea nueva: mucho tiempo atrás, Platón ya había llegado a la conclusión de que los filósofos serían los mejores reyes.

				El enfoque de las “políticas públicas” se desarrollaría precisamente en el contexto de aquel “nuevo liberalismo” formulado por Dewey y Keynes (y otros autores), que encontró su expresión práctica en el New Deal de Roosevelt y la administración y la reforma en tiempos de guerra. Como señala Lasswell, la forma en que evolucionó la ciencia de las políticas públicas después de la segunda guerra mundial no fue sino “una adaptación del enfoque general de políticas públicas recomendado por Dewey y sus colaboradores” (Lasswell, 1971: XIII-XIV). Durante la posguerra se predicaban ideas liberales acerca del propósito de la formulación de políticas a partir de la creencia en el Estado como entidad administradora de lo “público” y sus problemas, a fin de ocuparse de aquellos aspectos de la vida económica y social que el mercado no era capaz de resolver. En este audaz mundo nuevo, la clave era el desarrollo del proceso de las políticas públicas y la toma de decisiones de políticas públicas con más información y erudición que en tiempos pasados.

				El “viejo” liberalismo no había muerto, pero sus signos vitales fueron débiles hasta la década de 1970. La afirmación de que el gobierno erudito era capaz de “resolver” o mediar mejor la relación entre los intereses públicos y los privados empezó a arruinarse en el período de estanflación. La administración económica y las reformas al sistema de bienestar inspiradas en el keynesianismo parecían haber creado más problemas de los que habían resuelto. Entonces, la mano invisible del mercado de la que hablaba Adam Smith cerró el puño y asestó su primer golpe. Los campeones de la “nueva [sic] derecha” eran Hayek y Friedman. Su argumento, bastante exitoso, sostenía que el intento de usar las políticas públicas para promover el “interés público” era un error, puesto que, como los economistas políticos del siglo XIX habían demostrado, el interés público sólo podía fomentarse dando libertad a los intereses privados. Para estos y otros autores pertenecientes a la “nueva derecha”, la respuesta consistía en contraer el “sector público” y expandir el uso del mecanismo del mercado para asegurar la existencia de un sector público que funcionara de manera consistente con los principios de “gestión” del mercado y del “sector privado”.

				Una de las consecuencias del crecimiento del Estado como medio para reconciliar los intereses públicos y privados había sido el desarrollo de la “burocracia” como una forma de organización más racional (véase Weber, 1991: 196-252). La “administración pública” evolucionó como un medio que permitía asegurar el “interés público” gracias a una clase neutral de servidores públicos, cuya tarea consistía en llevar a cabo la voluntad de aquellos elegidos por el pueblo. Así, la burocracia pública se diferenciaba de la burocracia del sector privado (empresas, comercios e industrias) porque su motivación era asegurar el “interés nacional” y no algún interés privado. Por eso, mientras que para los economistas políticos (y la nueva derecha) sólo el mercado era capaz de equilibrar los intereses privados y públicos, el “nuevo liberalismo” se basaba en la creencia de que la administración pública era un medio más racional de fomentar el interés público.

				En la década de 1880, cuando Woodrow Wilson formuló la teoría esencial para su conceptualización de la burocracia como entidad defensora del “interés público”, postuló la necesidad de establecer una clara distinción entre la política y la administración (Wilson, 1887). La administración pública como marco para el análisis de la burocracia en los sistemas políticos democráticos liberales tuvo auge en el período en que el servidor público era visto como un funcionario implicado en la consecución racional de los intereses públicos definidos por el proceso político. La idea de una forma de administración apolítica, racional y jerárquica era fundamental para la idea de democracia liberal (véase, por ejemplo, Mill, 1968). La división del Estado en un ámbito político y un ámbito “racional” o burocrático era paralela a la demarcación entre las esferas de lo público y lo privado. A medida que la división entre lo público y lo privado parecía desdibujarse, el Estado reclamó legitimidad sobre la base de su capacidad para aminorar una creciente gama de problemas definidos como “públicos”. En ese período (aproximadamente entre la década de 1950 y la de 1970), el enfoque de las políticas públicas empezó a tomar vuelo y el de la administración pública comenzó a ser desplazado y tuvo un franco declive durante la década de 1980.

				Parte central de este cambio de orientación era la noción de racionalidad. Weber había mostrado que el crecimiento de la burocracia se debía al proceso de “racionalización” en la sociedad industrial. El burócrata era el funcionario racional que servía al interés público. El argumento del interés público racional empezó a perder fuerzas a partir de fines de la década de 1940 y tomó tres orientaciones básicas:

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

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

				•	Una investigación que cuestionaba la distinción entre políticas públicas y administración (véase Appleby, 1949).

				Hacia fines de la década de 1970, las fronteras entre lo público y lo privado, así como las políticas públicas y la administración lucían cada vez más borrosas. Por ende, como señalaba un estudio comparativo precursor acerca de la burocracia: “Los últimos veinticinco años de este siglo son testigos de la casi desaparición de la distinción de Weber entre las funciones del político y el burócrata, que ha producido lo que podría denominarse como un ‘híbrido puro’ ” (Aberbach et al., 1981: 16). La “nueva” “solución” liberal para manejar la relación entre los intereses públicos y los privados a través del Estado era menos fácil de defender a la luz de las “fallas” de las “políticas públicas” en numerosas áreas. Se cuestionaron dos ideas de lo “público”: la motivación de burócratas y profesionales en el servicio público en relación con el interés “público”, y la relación entre las esferas de lo público (qua Estado) y lo privado (qua mercado).

				Sin duda, la “nueva derecha” (los “antiguos” liberales) había definido gran parte de la agenda en torno a este debate. Volviendo a las posturas de Adam Smith y los economistas políticos del siglo XIX, Hayek, Friedman y otros autores afirmaron que la relación entre lo público y lo privado se definía mejor mediante el mercado y la libre elección, y no con el Estado actuando en función del “interés público”. En las décadas de 1980 y 1990, el argumento de que la frontera entre las esferas pública y privada debía quedar en manos del mercado constituyó el marco dominante para la teoría y la práctica de las políticas públicas. El viraje del “nuevo” liberalismo a la “nueva derecha” en políticas públicas adquiere matices mucho más claros ante el auge del enfoque de la gestión del sector “público” y la desaparición del enfoque de la “administración pública”[1].

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

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

								•	J.M. Keynes, “The End of Laissez-faire”, en Essays in Persuasion[2], 1926; y The General Theory of Employment[3], 1936.

								•	J. Dewey, The Public and its Problems[4], 1927.

								•	W.H. Beveridge, Full Employment in a Free Society, 1944[5].

							
						

						
								
								Tal vez el ensayo de Keynes sobre el fin del laissez-faire constituya la expresión más concisa de la afirmación de que el Estado (armado con los nuevos conocimientos y la “sabiduría”) debería perseguir un papel más intervencionista en los problemas sociales y económicos. En ese ensayo, Keynes detalla la evolución del liberalismo a partir del siglo XVII y sostiene que fueron los economistas quienes aportaron el “pretexto científico según el cual el hombre práctico podía resolver la contradicción entre egoísmo y socialismo derivada de la filosofía del siglo XVIII” (Keynes, 1926: 277). En el siglo XX, Keynes pensaba que los economistas volverían a asumir un papel de liderazgo, pero que sus teorías apuntarían hacia un nuevo tipo de equilibrio de intereses. Afirmaba que el progreso yacía en el camino que conducía al reconocimiento de las entidades semiautónomas dentro del Estado “cuyo único criterio de acción en su propio ámbito es el bien público según lo entienden, y de cuyas deliberaciones se excluyen los motivos de las ventajas privadas” (Keynes, 1926: 288). La principal tarea, afirmaba, era distinguir aquellos servicios que son “técnicamente sociales” de aquellos que son “técnicamente individuales”. El gobierno no debía ocuparse de asuntos que los individuos ya podían atender, sino de aquellos aspectos sociales y económicos que no pueden ser “técnicamente” resueltos por los individuos.

							
						

						
								
								La semilla del análisis moderno de las políticas públicas se encuentra en la noción de que la sociedad debe mejorar las “técnicas” para conducir un sistema capitalista con el fin de hacerlo “más eficiente” mediante la “gestión inteligente”. Mientras que Dewey (1927) sostenía que los experimentos podían conducir al descubrimiento de dichas técnicas novedosas, Keynes creía que ese descubrimiento debía ser resultado del “pensamiento” o la “elucidación de nuestros sentimientos”, un “cándido análisis de nuestro fuero interno en relación con los hechos externos” (Keynes, 1926: 294).

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

								
							
						

					
				

				
			  
					
						
								
								♦ ¿Cuáles son las diferencias entre el sector público y el sector privado?

								Las líneas que separan ambas esferas, ¿siguen siendo claras? 

								W.F. Baber (citado en Massey, 1993: 15) sostiene que el sector público tiene diez diferencias clave en relación con el sector privado:

								•	Asume tareas más complejas y ambiguas.

								•	Enfrenta más problemas al poner en práctica sus decisiones.

								•	Emplea a más personas que tienen una amplia gama de motivaciones.

								•	Se preocupa más por asegurar oportunidades o habilidades. 

								•	Se interesa más por compensar las fallas del mercado.

								•	Participa en actividades de mayor importancia simbólica.

								•	Está sujeto a normas de compromiso y legalidad más estrictas.

								•	Tiene más oportunidades de responder a problemas relacionados con la justicia.

								•	Debe funcionar o aparentar funcionar en nombre del interés público.

								•	Debe mantener niveles mínimos de apoyo público superiores a los requeridos en el sector privado.

							
						

						
								
								Esta perspectiva se concentra en las características de “lucro” del sector público y el sector “no lucrativo”, como las escuelas, las universidades, las organizaciones filantrópicas, los hospitales, etcétera, y lleva a Anthony y Herzlinger a señalar la siguiente distinción: “En las organizaciones no lucrativas, las decisiones de la administración están diseñadas para proporcionar los mejores servicios posibles con los recursos disponibles, y su éxito se mide básicamente a partir del servicio que brindan y cómo lo hacen llegar a la gente” (Anthony y Herzlinger, 1980: 31). Así, los sectores “no lucrativos” se miden más por criterios de bienestar social que por ganancias financieras. Estos autores identifican las siguientes características en las organizaciones del sector no lucrativo:

							
						

						
								
								•	Ausencia de una medición de utilidades.

								•	Tendencia a ser organizaciones que brindan servicios.

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

								•	Mayor dependencia de sus clientes para obtener recursos financieros.

								•	Estar más dominadas por profesionales.

								•	Tener formas de rendición de cuentas distintas de las de organizaciones privadas/lucrativas.

								•	Contar con personal de alto nivel que no tiene las mismas responsabilidades ni la misma remuneración económica.

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

								•	Falta de una tradición de controles gerenciales.

							
						

						
								
								Sin embargo, como se verá en la sección 1.5 y en el Capítulo IV, la distinción entre las organizaciones públicas y privadas, así como entre las lucrativas y no lucrativas, ha cambiado considerablemente debido a las reformas de los sectores público/no lucrativo con el fin de hacerlas más parecidas a las de los sectores privado/lucrativo.

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

							
						

						
								
								Es necesario ser cautelosos ante la comparación con el sector privado. En el sector privado hay una relación directa entre el éxito comercial […] y la norma del servicio al cliente. La posición del sector público es más complicada y, en muchos casos, notoriamente distinta. En general y para empezar, las razones que subyacen al suministro del servicio, la naturaleza de dicho servicio y la forma en la que se presta no están definidas por el mercado. En tales circunstancias, el equilibrio entre las expectativas del público y el niveldel servicio que será proporcionado se decide sobre la base de criterios políticos a partir de prioridades económicas y sociales. Dicho lo anterior, los servidores públicos tienen la responsabilidad profesional de desempeñarse de manera acorde a los más altos estándares de servicio que sea posible, dentro del contexto de los recursos de que disponen; ése debe ser el objetivo de todo servidor público. ♦

							
						

					
				

				
			  
					
						
								
								♦ Pero, ¿qué es exactamente el sector público?

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

								Un bien público es un “bien” o servicio que está disponible para todos. Los bienes públicos puros son aquellos que son fabricados por el Estado y no por el mercado. Los bienes privados puros son aquellos que se consumen por elección y sólo quienes pagan por ellos tienen acceso a su consumo. Samuelson (1954) sugiere que la principal característica de los bienes públicos es su indivisibilidad, es decir que todas las personas tienen acceso a ellos y que no admiten la posibilidad de exclusión, a diferencia de los bienes privados que son, por definición, exclusivos. Los bienes públicos se pagan con recursos públicos provenientes de impuestos o endeudamiento, y su precio puede expresarse en el nivel de impuestos necesarios para financiar su producción. Los bienes privados se pagan mediante el sistema de precios que opera en el mercado. 

								En términos generales, se puede decir que las elecciones públicas sí implican decisiones acerca de “bienes públicos” o “privados”. Por ejemplo, en algunos países la política de salud pertenece a un ámbito público y proporciona atención médica a todos los ciudadanos; en otros países predomina la consulta privada y los seguros personales de gastos médicos. En algunos países, el transporte público está considerablemente subsidiado; en otros, el transporte público es casi inexistente o implica un alto costo para los usuarios. 

							
						

						
								
								Así, la dicotomía bien público/bien privado es útil, hasta cierto límite, para responder a la pregunta sobre la definición del sector público. No obstante, la propia definición de bien público ha sido (desde la década de 1960) tema de controversia entre los economistas. Buchanan (1968), por ejemplo, cuestionó la pureza de los bienes públicos según la concepción de Samuelson de 1954 y sugirió la existencia de numerosos bienes que no podían clasificarse de manera tan tajante. Algunos bienes públicos podían tener beneficios que admitían la posibilidad de exclusión. Buchanan sugirió la existencia de “clubes” que excluyen a ciertos miembros del público mediante un mecanismo determinado, como una cuota o tarifa. La teoría sobre los bienes club surgió como un importante aspecto del debate público-privado y puso de manifiesto el hecho de que, tanto en la teoría como en la práctica, el bien público “puro” está sujeto a (crecientes) impurezas. Desde el punto de vista de la pureza de los bienes públicos, las políticas públicas tratan de definir qué puede considerarse público, quién lo suministra, quién y cómo lo paga y a quién se lo paga. Esto no significa que, al admitir que determinado servicio es “público”, su suministro dependa del Estado ni deba estar abierto a todas las personas. Por ejemplo, en el régimen socialista chino los camaradas pagan por diversos servicios de salud y educación. Es posible que un bien público sea suministrado desde el sector privado y que su consumo tenga un costo (o cuota de uso). Por citar otro ejemplo, el ejército puede solicitar un tanque, pero su manufactura depende de una empresa privada. Además, un bien “público” podría cumplir con el tipo de criterios establecidos por Samuelson, pero el acceso a sus beneficios podría depender de otros criterios contemplados en una política pública: beneficios que sólo pueden distribuirse entre determinados grupos o tipos de personas. Los llamados bienes “preferentes” excluyen a ciertos sectores del público que no cumplen con determinadas características o no están en determinada situación (Musgrave, 1959[6]). En otras palabras, los sectores público y privado, analizados desde la perspectiva de la teoría de los bienes, se revelan como partes que se intersectan e interactúan, y no como categorías claramente definidas. El sector público es una combinación de lo público, lo privado y los bienes públicos que se racionan mediante una cuota o por un criterio preferencial.

							
						

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

							
						

						
								
								Diagrama 1.1 El ciclo en la demanda de bienes públicos y privados
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								Fuente: tomado de Frey y adaptado (1978: 116-121)

							
						

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

							
						

					
				

				
					
						
								
								♦ ¿Lo público según quién? 

								¿Son los varones quienes han definido la esfera de lo “público”?

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

							
						

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

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

								(pp. 281-283)

							
						

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

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

							
						

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

							
						

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

								Este libro analiza cómo las políticas “públicas” en las sociedades occidentales han excluido a la familia de la esfera pública. Así, la violencia doméstica ejercida contra las mujeres es un tema poco atendido al formular las políticas públicas. La cuestión ilustra el problema de definir el dominio de lo público y el dominio de lo privado, así como la relación entre las políticas públicas y la privacidad individual. La conclusión de Pahl es que la forma en que (los varones) definen la privacidad da mucha información acerca del poder y la indefensión en la sociedad.

							
						

						
								
								E. Meehan y S. Svenhuijsen (editores), Equality Politics and Gender, 1991

								Se trata de una excelente selección de textos sobre el debate político y las políticas públicas de equidad de género en varios países europeos. Diversos autores comentan el impacto de la dicotomía esfera pública/privada sobre el tema[7]. ♦

							
						

					
				

				
			  1.2.1/ La idea de las “políticas”

				Los significados de las palabras cambian. Al igual que la noción de lo “público”, la idea de las políticas no es, como señala Heclo (1972), un término preciso ni evidente:

				En los círculos académicos, sugerir la existencia de un acuerdo general sobre cualquier tema equivale a vestirse de carmín en un toril, pero políticas es un término sobre el que parece haber un cierto grado de acuerdo en cuanto a su definición. En su uso común, suele considerarse adecuado para referirse a algo “más grande” que las decisiones individuales, pero “más pequeño” que los movimientos sociales en general. Así, las políticas, en términos del nivel de análisis, constituyen un concepto que se encuentra, digamos, en el medio. Un segundo elemento que es esencial en el uso que la mayoría de los autores dan a este término es algún tipo de intención.

				(Heclo, 1972: 84)

				A pesar de ese acuerdo, el autor señala las diferencias en el debate en torno a si las políticas son más que una estrategia “con un fin pretendido”. Una política pública también podría ser algo que carece de un fin pretendido y que, sin embargo, se lleva a cabo en la práctica de la implementación o administración. En algunos idiomas, como el inglés, existe una clara distinción entre la palabra “políticas” (policy) y la palabra “administración” (administration), en otros idiomas la diferencia no es evidente. El Oxford English Dictionary ofrece definiciones de políticas públicas, entre las que destacan las siguientes: “sagacidad política; oficio del Estado; conducta prudente; actuar con oficio; medida adoptada por un gobierno, partido, etcétera”. En un diccionario de sinónimos y antónimos se encuentra lo siguiente: “políticas, labor de estadistas, administración, sabiduría, plan, función, acción, tácticas, estrategia, sagacidad”. ¿El antónimo? Falta de rumbo. Dror señala que la noción de “formulación de políticas” en tanto “tener una conciencia plena de la elección entre dos grandes alternativas para orientar a las sociedades” (Dror, 1989: xiii) puede hallarse en la teoría política de los griegos y del Renacimiento, pero no es tan evidente en la civilización romana. Las políticas, en el sentido de elegir entre varias opciones, conforman, según Dror, una idea que también puede discernirse en los textos mercantilistas sobre comercio. Heidenheimer (1986), en un estudio sobre el concepto de las políticas en Europa, registra que a partir de fines del siglo XVIII se crearon cátedras académicas en ciencia de las políticas como un esfuerzo por sistematizar los conocimientos acerca de la administración y el bienestar social. La palabra para referirse a la noción anglosajona de las “políticas” (policy) encuentra dificultades en otras lenguas. En muchos idiomas europeos resulta problemático distinguir entre “políticas” (policy) y “política” (politics). Siguiendo a Ostrom y Sabetti: “El uso de esta palabra en inglés no se transmite fácilmente en francés, alemán, italiano o español”. La obra de Lerner and Lasswell, The Policy Sciences in the United States (1951) tuvo que traducirse al francés con el título Les Sciences de la politique aux Etats-Unis (Ostrom y Sabetti, 1975: 41).

				El significado moderno de la noción inglesa policy es tomar una medida o formular un plan, una serie de objetivos políticos, en contraposición a la “administración” (Wilson, 1887). Sobre todo, el significado moderno de la palabra policy, que data específicamente del período de la segunda posguerra, se refiere a una lógica racional, una manifestación de un juicio meditado. Basta imaginar, por ejemplo, a los políticos que aceptan la ausencia de una política sobre el tema x. Una política pública representa el intento de definir y estructurar una base racional para actuar o no actuar.

				La función de las políticas cambia en la medida en que el Estado modifica su manera de legitimar el discurso. El Estado democrático liberal moderno de la segunda posguerra sería un sistema que busca definir su legitimidad a partir de sus políticas. Hogwood y Gunn (1984: 13-19) especifican diez usos del término “políticas públicas” en este sentido moderno:

				•	Etiqueta para referirse a un ámbito de actividades.

				•	Expresión del propósito general o de la situación deseable sobre determinados asuntos.

				•	Propuestas concretas.

				•	Decisiones gubernamentales.

				•	Autorización formal.

				•	Programa.

				•	Resultado (output).

				•	Impacto.

				•	Teoría o modelo.

				•	Proceso.

				Asimismo, es necesario comprender el significado de la noción de las políticas en un contexto más histórico pues, al igual que el concepto de lo público, el cambiante significado de la palabra políticas dice mucho acerca de los cambios en su ejercicio. En inglés, “políticas” (policy) tiene un significado rico y complejo. En las obras de Shakespeare es posible encontrar cuatro usos distintos de esta palabra: prudencia, forma de gobierno, asuntos y administración, y “maquiavelismo” (véase la sección 1.6). Las políticas comprendían las artes de la ilusión política y la duplicidad. El espectáculo, la proyección de apariencias y las ilusiones eran la materia prima del poder. Shakespeare echó mano de los términos propios de la filosofía maquiavélica, muy divulgados en aquella época. El poder no puede sustentarse solamente en la fuerza; necesita, en un sentido maquiavélico, policy: y “ésta se encuentra por arriba de la conciencia”, como afirma el bardo en Timón de Atenas.

				
					
						
								
								♦ El oficio de las políticas

								Quizás en la obra del gran contemporáneo de Shakespeare, Marlowe, se encuentre una de las más interesantes ilustraciones del uso de la noción maquiavélica de las políticas. En la obra de Marlowe, El judío de Malta, la noción de políticas desempeña un papel fundamental; la propia palabra aparece como personaje en varias partes del texto. Por ejemplo, un caballero se refiere a ella como “simples políticas”, a lo que Barrabás añade “Sí, políticas, ésa es su profesión, y no la simplicidad como lo sugieren”. Políticas tiene un significado doble: simple e intrigante. Políticas implica idear una historia creíble que asegure la consecución del objetivo del confabulador de la trama: las políticas significan la interpretación de un papel. Además, como afirma Ithamore, “El significado tiene un significado”. Con sus políticas, Barrabás no se gana “un simple lugar” como gobernador de Malta: opone el turco al cristiano para su propio provecho, y esa política le aporta una “ganancia”.

							
						

						
								
								La realidad supera a la ficción

								En Yes Prime Minister, de Jonathan Lynn y Antony Jay (1987), se encuentra un interesante ejemplo que ilustra la manera en que una política puede ser poco más que un cuidadoso juego de apariencias. Sir Humphrey, al discutir un plan para abatir el desempleo, observa que en realidad el Primer Ministro “sólo está tratando de aparentar que trata de reducir las cifras del desempleo. Es así porque le preocupa el hecho de que no parece que esté tratando de aparecer como alguien que está tratando de reducir las cifras del desempleo” (pág. 26). ♦

							
						

					
				

				Como se verá más adelante (1.6), Francis Bacon, contemporáneo de Shakespeare y Marlowe, también definió las políticas como astucia racional. Sin embargo, con el paso del tiempo esta noción de las políticas (policy) como política (politics) y viceversa fue reemplazada por la idea de que el carácter político de las políticas radicaba en el momento de su aplicación o implementación, en tanto “administración” o “burocracia”. Con el desarrollo de la sociedad industrial en los Estados nacionales y sus consecuentes formas administrativas, la burocracia, como quedó demostrado por Max Weber, se convirtió en la expresión del componente racional del Estado, cuya función era llevar a cabo la voluntad de sus amos políticos (electos).

				La legitimidad de la burocracia derivaba de su carácter presuntamente apolítico, mientras que los políticos afirmaban que su autoridad descansaba en la aprobación de sus políticas o “plataformas” por parte del electorado. Por lo tanto, el término políticas (policy) se convierte en una expresión de racionalidad política. Disponer de una política es tener razones o argumentos racionales que incluyen tanto la presunción de que se comprende un problema como de que se tiene una solución. Pone sobre la mesa el problema y las medidas que deben tomarse. Una política ofrece un tipo de teoría sobre la cual se erige el reclamo de legitimidad. Con el desarrollo de los modernos sistemas electoral y de partidos en las sociedades industriales, el discurso de las políticas se convirtió en el principal modo a través del cual el electorado participaba en “política” y se relacionaba con élites políticas rivales. Se espera que el político disponga de “políticas” al igual que se espera que una tienda cuente con mercancías. En el sentido “realista” de la democracia según Schumpeter, las “políticas” o la “plataforma” constituyen la divisa básica del intercambio democrático:

				El método democrático es aquel arreglo institucional para llegar a las decisiones políticas mediante el cual los individuos adquieren el poder para decidir por medio de una lucha competitiva por el voto de la población […] por supuesto, todos los partidos, en algún momento, se presentarán con una serie de principios o plataformas, y tales principios o plataformas podrán ser el sello del partido que los adopte y tan importantes para su éxito como las marcas de las mercancías son el sello de una tienda departamental e importantes para su éxito […] Los políticos al servicio del partido y los políticos al servicio de la maquinaria partidaria no son sino la respuesta ante el hecho de que la masa electoral es incapaz de hacer nada que no sea salir en estampida […] La psicotecnia en la administración de un partido y en su publicidad, lemas e himnos no es un simple accesorio; es la esencia de la política.

				(Schumpeter, 1974: 269-283)[8]

				(Sobre el papel de la administración y publicidad de los partidos políticos, véanse Franklin, 1994 y la sección 2.3.2 del presente libro.)

				En consecuencia, la idea de las políticas como un “producto” o una “plataforma” desarrolló una connotación neutral, muy lejana del sentido maquiavélico al que hacían referencia Shakespeare o Marlowe. Actualmente, políticas (policy) y política (politics), por lo menos en inglés, son dos términos absolutamente distintos. Así, el lenguaje y la retórica de las “políticas” (policy) se convirtió en el principal instrumento de la racionalidad política. Según la observación de Lasswell:

				La palabra “políticas” (policy) se usa comúnmente para designar las elecciones más importantes, ya sea en la vida organizada o en la vida privada […] esta palabra carece de muchas de las connotaciones indeseables agrupadas en torno al adjetivo político, que con frecuencia parece implicar “partidismo” o “corrupción”.

				(Lasswell, 1951b: 5)

				En los sistemas democráticos liberales, las élites políticas tienen que acompañar sus propuestas o sus actos de razones racionales. A Pedro el Grande le bastaba afirmar que no le gustaban las barbas para verlas afeitadas. En los regímenes que operan en función de un código de creencias religiosas, bastará con que un edicto o decisión se justifique sobre la base de un precepto religioso para considerarlo legítimo. En sociedades menos formadas en torno a valores religiosos, los políticos y los diseñadores de políticas tienen que declarar que sus actos son producto de una reflexión racional sobre los hechos; en otras palabras, esperamos que los gobiernos posean “una política”.

				1.3/ La evolución del enfoque de las políticas públicas 

				La evolución del análisis de políticas públicas debe situarse en el contexto de esta racionalización del Estado y de la política como una actividad en la que se “formulan políticas públicas”. El surgimiento de los métodos propios de las ciencias naturales aportó el marco básico para el desarrollo del estudio de la sociedad y la “administración pública” durante los siglos XIX y XX. Como señala Trudi Miller:

				Las ciencias naturales representan el enfoque sobre la administración pública y las ciencias políticas que ha dominado la mayor parte del siglo XX […] Los supuestos implícitos de tal enfoque concentrado en la naturaleza son: 1) las leyes que rigen el comportamiento humano escapan al control humano, y 2) las unidades de análisis en los sistemas sociales son muy parecidas a lo largo del tiempo y el espacio.

				Los métodos cuantitativos convencionales de las ciencias sociales reflejan estos supuestos empíricos implícitos.

				(Miller, 1984: 253)

				Como se verá más adelante (4.5), esta afirmación sería particularmente certera en el caso del análisis diseñado para medir/evaluar el “desempeño” de las organizaciones, las personas y las políticas en un “mundo basado en suposiciones” (Young, 1977 y 1979: véase la sección 3.7.7) de “relaciones confiables y fenómenos medibles” (Kirlin, 1984: 161).

				La noción de la Ilustración según la cual el mundo estaba plagado de enigmas y problemas que podían “resolverse” aplicando la razón y el conocimiento humanos está en el trasfondo del desarrollo de las políticas públicas. Lo que Newton hizo con las leyes del movimiento planetario se convirtió en el modelo de lo que era posible hacer con el conocimiento acerca de la sociedad humana. Así, se puede hacer un diagrama sobre la evolución de la ciencia de las políticas públicas en función del deseo de tener un gobierno erudito, es decir, la adquisición de los hechos y el “conocimiento” acerca de los “problemas” de manera tal que se formulen “soluciones mejores”. Como señalara Max Weber, el desarrollo de la civilización industrial trajo consigo la búsqueda de formas más racionales de organización del Estado, el comercio y la industria (Weber, 1991: 196-252). De ahí surgiría la separación entre la formulación de políticas públicas como una función política y la administración como una función burocrática. Al mismo tiempo, el deseo de contar con un enfoque más racional ante “problemas” sociales y de otro tipo se expresaba en la expansión de la capacidad del Estado de adquirir y almacenar información, así como en el desarrollo de investigaciones empíricas, como las encuestas sociales (véase 2.2.1).

				Posteriormente, a principios del siglo XX, la idea de que el gobierno podría, mediante la formulación de políticas, “resolver” problemas, incluidos nada menos los asociados a “la economía”, significaba que las ciencias sociales empezaban a establecer una nueva relación con la política y el gobierno. En la década de 1930, los científicos sociales, cuyo representante más connotado era el economista John Maynard Keynes, afirmaban que, si se diera al gobierno la oportunidad de enfrentar los problemas del día, éste tendría que reconocer la necesidad de contar con un enfoque más informado y sustentado en la teoría para el ejercicio gubernamental. Su predicción era que las ideas de los economistas, y no los intereses políticos, acabarían por definir la toma de decisiones (Keynes, 1936).

				Otras formas de investigación enfocadas a las “políticas públicas” habrían de desarrollarse en el período de entreguerras y hasta la década de 1950 y principios de la de 1960. Durante gran parte de esos años se conservó la relación entre campos de estudio como la sociología, la psicología, las ciencias políticas, la administración social, la gestión empresarial y las ciencias naturales con implicaciones para las políticas públicas, aunque sin conformar un enfoque común. Fue en Estados Unidos donde se registró un desplazamiento hacia un enfoque más unificado para el estudio de los problemas públicos y las políticas públicas a partir de la obra de Harold Lasswell (véase, por ejemplo, Lasswell, 1930a[9], 1948b), que culminaría con la publicación del volumen sobre la “ciencia de las políticas públicas” de Lerner y Lasswell como coautores (1951).

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

								Las ciencias forman parte de la ciencia de las políticas públicas cuando aclaran el proceso de la formulación de políticas en la sociedad o aportan los datos necesarios para la elaboración de juicios racionales sobre cuestiones de políticas públicas […] Si nos deshacemos de la actitud distante que ha mantenido a los hombres de conocimiento aislados en nuestra civilización, podremos reunirnos convenientemente y formar equipos de investigación capaces de aportar los conocimientos que necesita un sistema democrático de gobierno […] Actualmente vivimos en un mundo cada vez más sombrío, en el que los valores democráticos elementales se ven desafiados de manera inaudita y en el que incluso la supervivencia de la especie humana está en juego. En esas circunstancias, tiene sentido desarrollar una estrategia que recurra a nuestros limitados recursos intelectuales para la defensa y expansión de nuestros valores. El uso del término “políticas públicas” es útil para indicar la necesidad de aclarar los fines sociales a los que debe servir determinada asignación (incluida la auto-designación) de energía científica.

								(Lasswell, 1948b: 122)

							
						

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

								(Lasswell 1951b: 4)

							
						

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

								(Lasswell, 1951b: 14-15). ♦

							
						

					
				

				
					
						
								
								♦	Harold D. Lasswell, “The Emerging Conception of the Policy Sciences”, 1970

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

							
						

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

								(Lasswell, 1970a: 13-14)

							
						

						
								
								Por lo tanto, la ciencia de las políticas públicas:

								•	Tenía un carácter contextual.

								•	Se valía de múltiples métodos.

								•	Estaba orientada en función de los problemas.

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

							
						

						
								
								El análisis de las políticas públicas como terapia pública

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

								(Merelman, 1981: 496)  ♦

							
						

					
				

				Muy pronto, la ciencia de las políticas públicas se decantó en dos grandes enfoques que, como señalara Lasswell, podrían definirse en función del conocimiento en el proceso de las políticas públicas y el conocimiento del proceso de las políticas públicas (Lasswell, 1970a):

				•	Análisis de las políticas públicas: se ocupa del conocimiento en y para el proceso de las políticas públicas.

				•	Análisis del proceso de las políticas públicas: se ocupa del conocimiento acerca de la formulación e implementación de las políticas públicas.

				El origen del análisis de las políticas públicas puede encontrarse en los años de la guerra, en particular en la introducción de la investigación de operaciones (IO) y en las técnicas de análisis económico. Por ende, entre las primeras clases de análisis de políticas públicas se encuentra aquella que tuvo lugar en la formulación de políticas económicas y de defensa. No obstante, a fines de la década de 1960, en Estados Unidos y en otros países los gobiernos requerían cada vez más información y análisis acerca de la educación, el transporte, la planeación urbana, la salud, etcétera. En Estados Unidos esta expansión del gobierno como proveedor de soluciones para los problemas llegó a asociarse con los programas New Frontier y Great Society de Kennedy y Johnson. Estos programas inspiraron una nueva clase de métodos aplicados de investigación, cuyo objetivo principal era analizar “problemas” y desarrollar opciones o alternativas capaces de aminorarlos o resolverlos. Meltsner (1976: 2) señala que Dror (1967) comenzó a utilizar con frecuencia los términos modernos “análisis de políticas públicas” y “analista de políticas públicas” en la década de 1960 en diversos documentos gubernamentales (Congreso de Estados Unidos, 1969) y, según Meltsner, probablemente tales términos fueron usados por primera vez por Charles Lindblom en 1958. Esta clase de “análisis de políticas públicas” (lo que Wildavsky (1979) denomina “hablarle al poder con la verdad”) era esencialmente la creencia en las ciencias sociales como una forma de ingeniería o medicina. El conocimiento de la sociedad podía aportar una vía para mejorar la situación. Además, este auge de análisis para el gobierno estaba acompañado de las exportaciones del sector de la defensa y las ideas del mundo empresarial acerca de cómo mejorar la efectividad del proceso de toma de decisiones. Uno de los principales orígenes de estas ideas fue la investigación operacional o de operaciones, un método de análisis que se había desarrollado en Gran Bretaña y Estados Unidos durante la segunda guerra mundial. La otra gran influencia en el análisis de políticas públicas en el gobierno fueron las teorías y las técnicas tomadas de la gestión empresarial en el sector privado y corporativo. Como se verá más adelante, ambas influencias se conjugarían a través de la personificación del análisis en la década de 1960: Robert McNamara, Secretario de Defensa del presidente Kennedy. El enfoque de análisis de políticas públicas que surgió en aquellos años habría de permear, en un tiempo relativamente corto, otros sectores y departamentos de políticas públicas en Estados Unidos y en otros países del mundo.

				Hacia la década de 1960, ingresaba cada vez más a la caja negra del “sistema” de la formulación de políticas. Cada vez con mayor frecuencia se exigía a los gobiernos democrático-liberales asumir la responsabilidad de una amplia gama de problemas sociales, económicos y de otra índole. En Estados Unidos se trata de un período estrechamente vinculado a los años de las administraciones Kennedy y Johnson. Ejemplo típico de la bibliografía que surgiría en la década de 1960 fue el volumen editado por Bauer y Gergen, The Study of Policy Formation (1968), que contenía capítulos en los que se revisaba lo que en aquel momento se consideraba más novedoso sobre el tema. El halagador prefacio del libro había sido escrito por Robert C. Wood, entonces Subsecretario del Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano. Wood alaba al libro por ayudar a los practicantes profesionales como él a cumplir la tarea que el presidente Johnson describiera como “saber y hacer lo correcto”. Así, el análisis de políticas públicas evolucionó en una era en la que el gobierno era percibido como un “ente que resolvía problemas” y el sistema político como un procesador de problemas. Como señalara Keith Hope en relación a la política estadounidense de su tiempo:

				En Estados Unidos, la palabra con la que típicamente se hace referencia a una situación social insatisfactoria es “problema”, es decir, algo que puede resolverse y por lo tanto desecharse; asimismo, la palabra con la que típicamente se hace referencia a una acción paliativa social es “programa”, es decir, algo que está organizado con una parte inicial, una intermedia y una final. Así, los científicos sociales de Estados Unidos hablan como si fuera posible dar el salto a la meta de la “Gran Sociedad” sin pasar primero por un período de Estado de bienestar…

				(Hope, citado en Sharpe, 1975: 16)

				El otro tipo de análisis (que se desarrolló a la par que la orientación con énfasis en los problemas, a fines de la década de 1960) fue el análisis del proceso de las políticas públicas como perspectiva alternativa para el estudio de las constituciones, las asambleas legislativas, los grupos de interés y la administración pública. La atención a las políticas públicas en ciencias políticas se asocia con frecuencia a las aportaciones de cuatro autores: Harold Lasswell, Herbert Simon, Charles Lindblom y David Easton. Las ideas de estos autores aparecen constantemente a lo largo de este libro, y no existe mejor punto de partida para el estudio de la formulación de políticas públicas y el papel del análisis de políticas públicas que la lectura de sus primeras obras y el subsiguiente desarrollo de su pensamiento.

				Quizá Lasswell se destaque como el prominente espíritu impulsor del desarrollo de un enfoque de políticas públicas. Sus primeros textos sobre el tema datan de la década de 1930, época en que sus inquietudes sobre los problemas encontraron inspiración en la Escuela de Chicago para adoptar un enfoque multidisciplinario. Por citar un ejemplo, en la década de 1940 su participación fue clave en el establecimiento de un incipiente think-tank, la American Policy Commission, cuyo objetivo era “cerrar la brecha entre el conocimiento y las políticas públicas” mediante el fomento de un diálogo constructivo entre científicos sociales, empresarios y diseñadores de políticas (J.A. Smith, 1991: 105). Además, participó activamente en uno de los think-tanks más importantes, la corporación RAND (como presidente de la junta de fideicomisarios de la facultad de posgrado RAND) (en relación a RAND, véase la sección 2.8.2). Lasswell (1956) representa uno de los primeros intentos por formular una serie de “etapas” del proceso de las políticas públicas (véase la sección 1.10).

				La aportación de Herbert Simon a la evolución del enfoque de las políticas públicas ha sido, sin duda, más trascendental que la de cualquier otro teórico. Dada la naturaleza multidisciplinaria de las políticas públicas, el hecho de que la obra de Simon haya impactado a una amplia gama de ciencias sociales (economía, psicología, administración empresarial, informática, sociología y ciencias políticas) significa que dondequiera que el estudiante dirija su mirada, se encontrará con Simon. Su interés en la toma de decisiones humanas se ha centrado en la idea de una racionalidad “limitada”, pero con capacidad de mejorar. Este autor ha analizado el tema con una perspectiva teórica y experimental. Su idea de analizar la toma de decisiones como una secuencia de etapas racionales (inteligencia, diseño y elección) se ha convertido en elemento central en el análisis de las políticas públicas. Simon también aparecerá a lo largo de este libro, sobre todo en las secciones 3.4.2 y 3.7.4.

				El tercer autor que ha ofrecido una gran aportación al análisis de las políticas públicas orientado al “proceso” de la formulación de políticas es Charles Lindblom, más conocido por su defensa de una alternativa al enfoque racional de Simon, denominada “incrementalismo”. Su artículo sobre “la ciencia de salir del paso”, publicado en 1959, es un clásico de la bibliografía de políticas públicas. Probablemente siga siendo la aportación más importante a la teoría del proceso de formulación de políticas. Con los años, el pensamiento de Lindblom evolucionó más allá de su argumento original; incluso algunos dirían que llegó al punto de crear un segundo Lindblom. Las ideas de este autor se abordan con mayor detalle en los Capítulos II y III de este libro. Al criticar el modelo “racional” expuesto por Simon y otros autores, Lindblom rechazó la idea de que pensar en función de “etapas” o relaciones “funcionales” (véase Easton, más adelante) añadía algún valor al estudio del proceso de las políticas públicas. Este autor consideraba que los modelos inspirados en Lasswell, Simon e Easton conducían a conclusiones falsas. A su vez, Lindblom (1968)[10] proponía un modelo que tomaba en cuenta el poder y la interacción entre fases y etapas. Como lo explica en la edición más reciente de su libro de texto sobre el proceso de las políticas públicas: “Los pasos deliberados, ordenados […] no constituyen un retrato preciso del funcionamiento del proceso real de las políticas públicas. Por el contrario, la formulación de políticas 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 políticas públicas, consideremos las elecciones, las burocracias, los partidos, los políticos y los grupos de interés, pero también las “fuerzas más profundas” (las empresas, la inequidad y las limitadas capacidades de análisis) que estructuran y distorsionan el proceso de las políticas públicas.

				
					
						
								
								♦ El marco de Lindblom

								C.E. Lindblom y E.J. Woodhouse, The Policy-Making Process, 3ra. edición, 1993.

								•	¿Cuáles son los límites del análisis en el proceso de las políticas públicas?

								•	¿Cuál es el papel del análisis en una democracia?

								•	Gobierno convencional y política, y políticas públicas:

								La imprecisión del voto.

										El impacto de los funcionarios electos.

										Burocracia y formulación de las políticas.

										Grupos de interés y formulación de las políticas.

								•	Las influencias más amplias:

										El papel de las empresas.

										Inequidad política.

										Investigación de capacidades limitadas.

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

							
						

					
				

				
					
						
								
								Diagrama 1.2 El modelo de la “caja negra” de Easton
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								Notas

							
						

						
								
								El entorno intra-social:

								• Sistema ecológico.

								• Sistema biológico.

								• Sistema de personalidades.

								• Sistema social.

							
								
							  El entorno extra-social:

								• Sistemas políticos internacionales.

								• Sistemas ecológicos internacionales.

								• Sistemas sociales internacionales.

							
						

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

							
						

					
				

				Por último, la obra de David Easton (1953 y 1965), aun sin considerarse principalmente “políticas públicas”, representa una aportación vital al establecimiento de un enfoque de políticas públicas tal como otros académicos lo han señalado, ya que su modelo de “sistema” político influyó enormemente en la forma en que el naciente estudio de las políticas públicas (resultados o outputs) en la década de 1960 empezó a conceptualizar la relación entre la formulación de políticas públicas, los resultados de las mismas y su “entorno” más amplio (véase el diagrama 1.2).

				Las principales características del modelo de Easton son la aproximación al proceso de las políticas públicas en función de los insumos (inputs) recibidos, en forma de flujos provenientes del entorno, mediados a través de canales de insumo (partidos, medios de comunicación, grupos de interés); las demandas dentro del sistema político (insumos internos) y su conversión en resultados (outputs) e impactos de las políticas públicas (véase el diagrama 1.3). Los marcos que han dominado este campo, desde la década de 1960 en adelante, derivan de la combinación del enfoque de “etapas” propuesto por el modelo de “sistema político” de Lasswell, Simon e Easton. Los libros de texto que, en el sentido en que lo diría Kuhn (véase la sección 1.8), aportaron la “ciencia normal” o el análisis de políticas públicas fueron, en su mayoría, derivados de la fusión de los modelos de toma de decisiones y “sistema” político de Lasswell, Simon e Easton (véanse, por ejemplo, Jones, 1970; Frohock, 1979; Dye, 1972 y Sharkansky, 1970[11]).

				
					
						
								
								Diagrama 1.3 El proceso de las políticas públicas como insumos (inputs) y resultados (outputs)
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								Fuentes: Frohock (1979) y Jones (1970)

							
						

					
				

				Así, la combinación de etapas racionales y enfoques sistémicos brindó un modelo más dinámico de formulación de políticas, además de una base para entender las políticas públicas más allá de acuerdos institucionales y constitucionales; no obstante, en la perspectiva de Lindblom, los modelos desarrollados han servido más para ensombrecer que para iluminar el proceso de las políticas públicas. A la par que el modelo de Easton, otros modelos estructurales funcionales o “sistémicos” desempeñaron un papel importante en el desarrollo de nuevos modelos del proceso de las políticas públicas en la década de 1960. Entre los más importantes destacan los construidos por G.A. Almond y Karl Deutsch. (Para más información sobre Deutsch, véase la sección 3.7.6.) La introducción más exhaustiva a la obra de Almond se encuentra en Almond y Powell (1966[12] y ediciones posteriores) y Almond et al. (1993). Este último presenta un modelo del sistema político compuesto por insumos (articulación de intereses), funciones de procesos (agregación de intereses, formulación de políticas, implementación y adjudicación de las políticas) y función de las políticas públicas (extracción, regulación y distribución). El producto de las políticas públicas vuelve a entrar al sistema político que está situado en un entorno nacional e internacional. Esta versión (1993) reconoce haber tomado más en cuenta el papel de las instituciones, a diferencia de lo que sucedía cuando los científicos sociales estaban empeñados en hacer caso omiso del hecho de que las instituciones, las normas y las constituciones sí importan (véase, por ejemplo, March y Olsen (1989)[13] y las secciones 2.11.6 y 3.6).

				Los teóricos que ejercieron una mayor influencia en el desarrollo de modelos para analizar el proceso de formulación de políticas fueron estadounidenses, pero hubo varias excepciones al predominio de las ciencias políticas estadounidenses. Un teórico (y practicante) británico cuya obra fue importante, aunque considerablemente menos influyente en la forma en que evolucionó el enfoque de políticas públicas, fue Sir Geoffrey Vickers. En la sección 3.7.5 se analizan sus ideas con más detalle. La obra de Vickers subrayaba la importancia de analizar la interacción de los juicios de valor y los juicios de realidad, y es producto de una gran síntesis de ideas psicológicas, cibernéticas y políticas, además de experiencia administrativa. Ojalá que el creciente interés en el papel que desempeñan los valores en el proceso de las políticas públicas dé una mayor relevancia a su obra para el estudio de las políticas públicas. 

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

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

							
						

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

								(Johnson, 1990: 400) ♦

							
						

					
				

				Otra excepción al predominio estadounidense en este campo de estudios es el científico político israelí Yehezkel Dror. Aunque este autor coincide con Lindblom en que la formulación de políticas públicas 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 sección 3.8.8). Dror se basa en el análisis sistémico, el análisis de políticas públicas y las ciencias del comportamiento en un intento por desarrollar un enfoque “científico”. Public Policy-making Re-examined (1968) fue ampliamente adoptado como texto a fines de la década de 1960 y durante la década de 1970. Esta obra sigue siendo una importante fuente para el enfoque de las políticas públicas. Por otra parte, una edición posterior (1989) se benefició enormemente de las experiencias prácticas del gobierno israelí. Desde la perspectiva medioriental, Dror se mostró más sensible a las limitaciones del análisis de políticas públicas para el mundo en desarrollo en comparación con lo que se veía en los textos estadounidenses y europeos (Dror, 1989: 105-119). Esta deficiencia sigue siendo motivo de preocupación: pocos textos posteriores han planteado los problemas del análisis de las políticas públicas en el contexto del mundo en desarrollo (véase Bertsch et al., 1992; Younis (editor), 1990: 117-38; Wildavsky, 1986).

				
					
						
								
								♦ La evolución del enfoque de políticas públicas

								El desarrollo inicial de los cursos académicos

								Public Administration Bulletin publicó los siguientes artículos en abril de 1978, en un período en el cual el interés por las políticas públicas crecía rápidamente:

							
						

						
								
								•	Le Roy Graymer, “Proﬁle of the Program at the Graduate School of Public Policy, University of California at Berkeley”.

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

							
						

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

								El texto de Wildavsky constituye una importante referencia para entender la manera en que el tema evolucionó dentro de un contexto institucional. La experiencia del programa de estudios de Berkeley influiría en el desarrollo de otros programas de políticas públicas dentro y fuera de Estados Unidos, y representa una excelente introducción al “nebuloso mundo” (sic) del análisis de las políticas públicas.

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

							
						

					
				

				
				
					
						
								
								♦ Lecturas y textos clave

								El punto de partida para el estudio del enfoque de políticas públicas incluye los siguientes autores: Lasswell (1951, 1970, 1971), Simon (1947), Lasswell (1959), Easton (1965), Lindblom (1968), Almond y Powell (1966); Deutsch (1963)[14] y Vickers (1965).

								Década de 1960

								Dos libros de texto pioneros, que contienen perspectivas diferentes en relación con la racionalidad de la formulación de políticas, son los de Lindblom (1968) y Dror (1968). Otros textos, también publicados en 1968, son los de Bauer y Gergen (editores) y Ranney (editor).

								Década de 1970

								El enfoque de políticas públicas “despegó” en los libros de texto durante esta década. Diversos libros desempeñaron un papel fundamental en muchos cursos nuevos de políticas públicas. Entre ellos destacan los volúmenes de Jones (1970), Dye (1972), Anderson (1975) y Jenkins (1978). De especial importancia fue el estudio de la crisis de los misiles publicado por Graham Allison[15] (1971) que, a pesar de tratarse de un análisis de política exterior, fue rápidamente adoptado como texto central en cursos sobre toma de decisiones en el contexto de las “políticas públicas”. Además, en ese mismo período, la Policy Studies Organization publicó una serie de libros con el objetivo de promover  “la aplicación de las ciencias políticas a importantes problemas de políticas públicas”. Dos de aquellos libros tienen gran importancia para los estudiantes, ya que proporcionan excelentes análisis de lo más novedoso sobre el tema a mediados de la década de 1970: Nagel (editor) 1975a y 1975b. En ese mismo período se publicaron textos de políticas públicas comparadas, de los cuales dos de los más notables son los de Heidenheimer (et al., 1975) y Hayward y Watson (1975). En 1979 llegó la gran aportación del libro de Wildavsky, Speaking the Truth to Power; que fue publicado fuera de Estados Unidos con el título The Art and Craft of Policy Analysis (Wildavsky, 1980).

							
						

						
								
								Década de 1980

								En este período se registra el gran auge del enfoque de políticas públicas en los libros de texto. Son demasiados títulos como para presentar una lista exhaustiva, pero entre los más divulgados 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).

								Análisis de políticas públicas en y para el proceso de formulación de políticas públicas

								El análisis que pretendía emplear técnicas racionales para la toma de decisiones y la evaluación de políticas públicas también derivó en la publicación de diversos libros de texto. Las lecturas clave en esa área incluyen, entre otras, las obras de: Campbell y Stanley (1966)[16], Suchman (1967), Rivlin (1971), Rossi y Williams (1972), Quade (1976), Weiss (1977b), Stokey y Zeckhauser (1978), Rossi y Freeman (1979) y Carley (1980). ♦

							
						

					
				

				
			  El desarrollo de las políticas públicas como campo académico independiente data de fines de la década de 1960, época en la cual, después de una reunión celebrada con los auspicios del American Social Science Research Council, el resultado de dos conferencias fue la compilación de varios documentos editados por Austin Ranney (Ranney, 1968). En 1972 se fundó la Policy Studies Organization, que marcó el surgimiento de otras asociaciones y varias publicaciones dedicadas a las políticas públicas (Henry, 1990: 6). No obstante, más que estas vertientes formales (en gran medida dominadas por las ciencias políticas), el tema de las políticas públicas y los problemas públicos revistió gran importancia al merecer la atención de académicos provenientes de muy diversas áreas de interés. Las políticas públicas y los problemas públicos atraviesan las fronteras o líneas de demarcación, y el desarrollo de los estudios de políticas públicas se convertiría en característica intrínseca a todas las ciencias sociales. Ésa es la razón que explica el surgimiento del análisis de las políticas públicas en la década de 1970 como un enfoque que ofrecía posibilidades a una ciencia social unificada o integrada, capaz de tender puentes entre las fronteras de las disciplinas académicas. La expectativa del análisis de políticas públicas como ámbito de investigación con capacidad de integrar a las ciencias sociales inspiró un dinámico simposio, organizado con los auspicios de la American Academy of Political and Social Science en 1971 (Charlesworth, 1972). Las aportaciones al debate se mostraron, en gran parte, escépticas a la búsqueda de tales ciencias sociales integrales por la vía de la ciencia de las políticas públicas. A partir de entonces, la historia de las ciencias sociales en las décadas de 1970 y 1980 consistió en confirmar aquellas dudas. Particularmente, en las universidades había pocos indicios de que las fronteras entre las disciplinas se estuvieran abriendo o de que se estuviera adoptando un enfoque interdisciplinario. Aun así, en esas décadas se publicaron muchos libros de texto para cursos de licenciatura y posgrado acerca del análisis de la formulación de políticas y el papel del análisis en la toma de decisiones. En todo caso, es significativo que uno de los más importantes desarrollos del análisis de políticas públicas haya ocurrido fuera del ámbito académico. Las décadas de 1970 y 1980 atestiguaron una auténtica explosión de think-tanks e instituciones de investigación que se convirtieron en el espacio para el florecimiento de enfoques interdisciplinarios de políticas públicas. Los incentivos de los académicos para producir permanecieron atados a la agenda de investigación de sus respectivas disciplinas, lejos de la “agenda de las políticas públicas”. Por otra parte, los think-tanks aportaron el entorno que colocaba el énfasis en los problemas y en las políticas públicas, y que sería el más propicio para la renovación de la “orientación de las políticas públicas” originalmente promovido por Lasswell (véase la sección 2.8.2).

				Una de las características más distintivas del campo de las políticas públicas en las décadas de 1980 y 1990 es lo mucho que se ha extendido más allá de Estados Unidos para llegar a otros países. De hecho, actualmente algunas de las ideas y los enfoques más innovadores nacen en Europa. Se trata de una evolución importante porque, durante gran parte de la historia del tema, ha habido una tendencia al predominio de material e ideas estadounidenses. Habrán de consultarse varios textos para tener idea de la magnitud de la contribución europea en años recientes:

				J. Kooiman y K.A. Eliassen (editores), Managing Public Organizations, 1987.

				J. Kooiman (editor), Modern Governance, 1993.

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

				J.E. Lane, Institutional Reform, 1990.

				J.E. Lane, The Public Sector, 1993.

				1.4/ Tipos de analistas y análisis de políticas públicas

				En cierta ocasión, el príncipe Metternich describió Italia, en aquella época formada por una colección dispersa de regiones, como poco más que una “expresión geográfica”. Este punto de vista tiene cierta relevancia para el análisis de las políticas públicas. Se trata de un campo de estudios compuesto por una diversidad de disciplinas, teorías y modelos. En palabras de Wildavsky: “El análisis de políticas públicas constituye un subcampo aplicado cuyos contenidos no pueden estar determinados por las fronteras entre disciplinas, sino por aquello que parece adecuado según las circunstancias de la época y la naturaleza del problema” (Wildavsky, 1979: 15). Las políticas públicas y los problemas públicos aportan un objetivo común para las ciencias sociales y para áreas de actividad e investigación científica que ahora están más al tanto del contexto político dentro del cual se desarrollan. Este objetivo común se ha traducido en la acentuación del carácter multidisciplinario del análisis de las políticas públicas y los problemas públicos. En este libro se incluyen varias disciplinas académicas implicadas en el análisis de las políticas públicas, como las ciencias políticas y la filosofía, la economía, la psicología y la sociología. No obstante, además de estos enfoques, el análisis de políticas públicas exige la comprensión de los contextos histórico, legal, antropológico y geográfico de las políticas públicas. El impacto de las técnicas cuantitativas y la informática en el diseño, la implementación y la evaluación de políticas públicas también debe contemplarse dentro del ámbito del análisis de las políticas públicas. Éste necesita, por fuerza, mantener un enfoque nutrido de múltiples marcos analíticos. Quien se dedique a estudiar cualquier política pública o problema público deberá, ante todo, ser consciente de los diferentes marcos de análisis u ópticas que pueden influir en la interpretación de la información y los datos.

				1.4.1/ ¿Quiénes son los “analistas de políticas públicas” y a qué se dedican?

				Hay diversos tipos de personas implicadas en el análisis de las políticas públicas. Algunas de ellas se sentirán satisfechas con la descripción de su trabajo como “análisis de políticas públicas”, otras no. En todo caso, tienen ciertas inquietudes en común:

				•	Les interesan los “problemas públicos” y su relación con las políticas públicas.

				•	Les interesa el contenido de las políticas públicas.

				•	Les interesa lo que los tomadores de decisiones y diseñadores de políticas hagan o dejen de hacer. Les interesan los insumos y el proceso de determinada área de las políticas públicas.

				•	Les interesan las consecuencias de las políticas públicas en cuestión de los resultados y los impactos.

				La concepción de Harold Lasswell del analista/científico de políticas públicas comprendía diversas funciones y tipos. Merelman (1981: 492) ha hecho la siguiente clasificación:

				•	El médico de la personalidad política (véase Lasswell, 1948a: Capítulo 6).

				•	El ingeniero social (véase Lasswell, 1963, 1971).

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

				•	El defensor de las políticas públicas (véase Lasswell, 1948a: 186-187).

				•	El estudiante de administración pública (véase Lasswell, 1930a).

				Los últimos tres han surgido como “tipos” dominantes entre los analistas de políticas públicas. Los aspectos psicológicos/psicoanalíticos y experimentalistas o “prototípicos” del análisis de las políticas públicas se han desarrollado en una escala mucho menor (véanse las secciones 3.7 y 4.5.2).

				1.4.2/ ¿En qué instituciones se encuentran?

				•	Universidades: académicos interesados en las políticas públicas y en los problemas públicos, así como en el proceso de las políticas públicas. Se dedican a la investigación y concursan para obtener fondos de entidades que otorgan becas.

				•	Instituciones independientes de investigación y think-tanks: pueden contar con personal de tiempo completo y por contrato para trabajar en investigaciones especializadas.

				•	Unidades internas de políticas públicas: analistas responsables de la investigación y la inteligencia en el gobierno, las agencias gubernamentales y las entidades públicas.

				•	Grupos de presión y lobbies: grupos de interés que buscan influir en las políticas públicas; participan en el seguimiento de las políticas y en el desarrollo de ideas y propuestas alternativas.

				•	Partidos políticos: tienen departamentos/unidades o grupos dedicados a la investigación y formulación de políticas públicas para apoyar las actividades e intereses de los partidos.

				•	Consultores independientes: personas que hacen investigación por contrato y cobran determinados honorarios.

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

				Aunque tienen intereses compartidos y pueden pertenecer a una red o comunidad de políticas públicas (véase la sección 2.10), el perfil profesional de los analistas puede variar bastante. Los que se desempeñan en el ámbito de las políticas públicas pertenecen a un gran abanico de esferas académicas: economía, derecho, ciencias políticas, sociología, geografía, ciencias ambientales, estudio de transportes, etcétera.

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

				Las políticas públicas conforman un campo que suele definirse por áreas o sectores de políticas públicas. Es, en gran medida, dentro de esa modalidad que tiene lugar la interacción interdisciplinaria e interinstitucional. Además, los sectores proporcionan el contexto para los estudios comparados. Las siguientes son algunas áreas clave de las políticas públicas:

				•	Salud.

				•	Transporte.

				•	Educación.

				•	Medioambiente.

				•	Política social.

				•	Vivienda.

				•	Política económica.

				•	Temas raciales.

				•	Planeación urbana.

				Dentro de cada una de estas áreas hay redes y comunidades de investigación especializada que estudian los problemas y las políticas públicas, y defienden ciertas posiciones. (Es posible encontrar comentarios comparativos a la investigación realizada en este sentido en Heidenheimer et al., 1990 y en Harrop [editor], 1992.)

				1.4.5/ ¿En qué fases del proceso de las políticas públicas concentran sus análisis?

				Los analistas se concentran en diferentes etapas del proceso de las políticas públicas, establecen relaciones específicas con el proceso de las políticas públicas 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 definición de políticas; otros, en el impacto de la burocracia en la toma de decisiones o en el papel de los profesionales en la ejecución de las políticas. Los analistas también pueden ocuparse de diferentes etapas del proceso, como la formulación, la implementación o la evaluación de las políticas.

				
			

		


		
			
				
				1.5/ Variedades de marcos de análisis

				Dada la amplia gama de entornos institucionales, orientaciones académicas, intereses de políticas públicas y relaciones con el proceso de las políticas públicas, no debe sorprender la diversidad y pluralidad de los marcos teóricos que emplean los analistas.

				
					
						
								
								♦ Usar “marcos”

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

							
						

					
				

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

				•	La economía de bienestar.

				•	La elección pública.

				•	La estructura social.

				•	El procesamiento de la información.

				•	La filosofía política.

				La economía de bienestar y la elección pública son marcos de análisis derivados de la economía; la estructura social, de la sociología; el procesamiento de la información comprende la mayor selección de disciplinas, incluidas la psicología, el comportamiento organizacional, la inteligencia artificial y la ciencia de la información; la filosofía política también constituye una amplia categoría de interés que incluye tanto a la filosofía normativa como a la ética, además de una metodología propia.

				Para efectos de este libro, se añaden tres marcos de análisis:

				•	El proceso político.

				•	La política comparada.

				•	El gerencial.

				En esta sección se repasan los principales marcos de análisis propuestos por Bobrow y Dryzek, además de los tres que se acaban de añadir. El marco “filosófico” se aborda con mayor detalle en la sección 1.6. Lo que es necesario enfatizar acerca de estos marcos es que no son necesariamente exclusivos o independientes del todo. El análisis de las políticas públicas, lejos de mantenerse aferrado a un solo marco, tiende a recorrerlos de manera transversal y a nutrirse de ellos. De hecho, algunas de las aportaciones más importantes al estudio de las políticas públicas provienen de aquellos que se han mostrado más hábiles para trabajar con diversos marcos a la vez. Como señala Wildavsky, el análisis de las políticas públicas requiere tanto de arte como de oficio: “el análisis es imaginación” e implica “ejercicios experimentales de pensamiento” y creatividad (Wildavsky, 1979: 16-17). Brian Hogwood (1984: 25) sugiere al analista de políticas públicas plantearse como objetivo ser un “aprendiz de todo”, es decir:

				una persona con una buena formación (o autodidacta) en una amplia gama de enfoques y técnicas, no necesariamente un experto en alguna de ellas […] pero con la habilidad de identificar, si no es que poner en práctica, técnicas potencialmente relevantes, conocimiento de sus fortalezas y debilidades, y un fuerte énfasis en los problemas de los responsables de tomar decisiones.

				Los marcos de análisis son las herramientas del aprendiz.

				1.5.1/ La economía de bienestar

				En línea descendente directa del utilitarismo de Mill y Bentham (véase la sección 1.6 a continuación), la economía de bienestar es un componente central del análisis de las políticas públicas en y para el proceso de las políticas públicas. Son muchos los libros que, al analizar las políticas públicas, presentan este tema como el paradigma dominante. En términos generales, implica la aplicación de las teorías y los modelos de la economía de bienestar para mejorar la racionalidad y eficacia de la toma de decisiones. A continuación se mencionan algunos de los textos que revisan o recurren a los enfoques del bienestar:

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

				E. Stokey y R. Zeckhauser, A Primer for Policy Analysis, 1978.

				H. Jenkins-Smith, Democratic Politics and Policy Analysis, 1990.

				M. Carley, Rational Techniques in Policy Analysis, 1980.

				El análisis de las políticas públicas como una forma de “técnica racional” derivada de los postulados de la economía de bienestar se aborda en las secciones 3.8, 3.9, 4.5 y 4.7.

				1.5.2/ La elección pública

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

				La elección pública puede definirse como la economía de la toma de decisiones fuera del mercado, o simplemente como la aplicación de la economía a las ciencias políticas. La materia de la elección pública es la misma materia de las ciencias políticas: la teoría del Estado, las reglas para votar, el comportamiento del votante, la política de los partidos, la burocracia, etcétera. No obstante, la elección pública sigue la metodología de la economía.

				(Mueller, 1979 [17]: 1)

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

				W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, 1971.

				A. Downs, An Economic Theory of Democracy, 1957.

				A. Downs, Inside Bureaucracy, 1967.

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

				El enfoque de la elección pública se estudia con detalle en la sección 3.5.1.

				El institucionalismo económico o “nuevo institucionalismo” guarda una estrecha relación con el enfoque de la elección pública, y se ocupa de analizar el comportamiento y desarrollo del mercado y de las organizaciones sobre la base de las teorías económicas y de la elección racional dentro de la empresa. Las secciones 2.11.6 y 3.6.3 de este libro consideran la relevancia de dichas teorías al análisis de las políticas públicas.

				Algunos textos clave del enfoque institucionalista son:

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

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

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

				B.R. Weingast, “The Political Institutions of Representative Government”, 1989.

				D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, 1990.

				1.5.3/ La estructura social

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

				La aportación de la sociología al análisis de los problemas sociales es de especial importancia (véase la sección 2.2.1-3). Entre los textos clave sobre este aspecto destacan los siguientes:

				R.C. Fuller y R.R. Myers, “The Natural History of a Social Problem”, 1941.

				C.W. Mills, The Sociological Imagination, 1959[18].

				H.S. Becker, Outsiders, 1963[19].

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

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

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

				El enfoque “del ciclo de vida” para aproximarse a los problemas sociales también constituye una importante fuente para el modelo “por etapas” del proceso de las políticas públicas (véase Fuller y Myers, 1941). Los sociólogos han contribuido mucho a la comprensión sobre el poder en la sociedad (sección 3.3), en las organizaciones (secciones 3.6.2 y 4.3.7), en las instituciones (sección 2.11.6), y sobre la sociología del conocimiento (sección 2.2.1). A nivel más general, la sociología “funcionalista” (Parsons[20], 1937, 1951) ha ejercido una influencia predominante en el enfoque “sistémico” para el estudio del proceso de las políticas públicas (por ejemplo, Easton, 1953, 1965; Almond y Powell, 1966). El impacto de los enfoques sociológicos en las políticas públicas también ha sido importante, tanto por su influencia “directa” como “indirecta” (Bulmer, 1990).

				1.5.4/ El procesamiento de la información

				Como observan Bobrow y Dryzek, este marco de análisis tiene un alcance considerable en una amplia gama de disciplinas académicas. Quizá sea el marco de análisis más diverso de todos. Los analistas que trabajan dentro de este marco “comparten un interés por la forma en que las personas y las organizaciones […] alcanzan determinados juicios, eligen, tratan la información y resuelven problemas” (Bobrow y Dryzek, 1987: 83). Este marco recurre a los siguientes enfoques:

				•	La psicología cognitiva.

				•	La psicología social.

				•	La ciencia de las decisiones.

				•	La ciencia de la información.

				•	La inteligencia artificial.

				•	El comportamiento organizacional.

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

				H.D. Lasswell, Psychopathology and Politics, 1930.

				——, Power and Personality, 1948.

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

				——, The New Science of Management Decision, 1960[21].

				——, The Sciences of the Artiﬁcial, 1969.

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

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

				——, The Intelligence of Democracy, 1965.

				——, “Still Muddling Through”, 1979.

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

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

				J.G. March y H.A. Simon, Organizations, 1958[22].

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

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

				R.M. Cyert y J.G. March, A Behavioral Theory of the Firm, 1963/1992[23].

				K.W. Deutsch, The Nerves of Government, 1963.

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

				——, “Experiments as Arguments”, 1982.

				H.L. Wilensky, Organizational Intelligence, 1967.

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

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

				I.L. Janis, Groupthink, 1972/1982.

				—— y L. Mann, Decision Making, 1977.

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

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

				Este marco de análisis se revisa más detalladamente en la sección 3.7 y aparece también en otras secciones (por ejemplo, 3.4 y 4.6.4).

				
					
						
								
								♦ Psicología y análisis de las políticas públicas

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

							
						

						
								
								El ideal de la política de la prevención es obviar el conflicto mediante la reducción rotunda del nivel de tensión en la sociedad […] Alcanzar el ideal de la política preventiva depende menos de los cambios en la organización social que de la mejoría de los métodos y la formación de los administradores sociales y los científicos sociales. La política preventiva del futuro estará íntimamente vinculada a la medicina general, la psicopatología, la psicología fisiológica y otras disciplinas relacionadas…

								(Lasswell, 1930: 203)

							
						

						
								
								Durante la década de 1960, Simon habría de realizar aportaciones clave a los enfoques cognitivos. El desarrollo de la investigación de evaluación tiene una gran deuda con autores pioneros como Campbell, entre otros (véanse la sección 4.5 y Stier, 1975: 107). Si además se incluye la contribución de la escuela de relaciones humanas de la teoría de gestión, entonces la aportación psicológica ofrece una visión considerablemente más depurada y con fundamento empírico del comportamiento humano que la noción del interés personal que empuñan los economistas. A lo largo de la década de 1970 la contribución de la psicología al entendimiento de la toma de decisiones colectivas en los textos de Janis (1972/1982) y Janis y Mann (1977) aportó nuevas reflexiones en torno al proceso de formulación de políticas públicas (véase la sección 3.7.3).

								De manera más general, la psicología también ayudó a dotar de un marco al enfoque por etapas de análisis de las políticas públicas mediante el desarrollo de enfoques de toma de decisiones que desglosaron el análisis en diversas etapas. Esto se evidencia en la obra de Simon sobre psicología cognitiva (véase Carroll y Johnson, 1990) y sobre psicología social (véase Mann, 1969[24]).

							
						

						
								
								Mann, por ejemplo, distingue tres etapas: pre-decisión, decisión y post-decisión (Mann, 1969: 133-152). Si bien se trata de etapas lógicas, tanto Mann como otros psicólogos sociales recurren a este tipo de marcos para mostrar que la toma de decisiones es un proceso muy alejado de cualquier ideal racional.

								Carroll y Johnson (1990: 16) han realizado bastantes investigaciones en psicología cognitiva (incluida la investigación de Simon) para presentar un marco útil al estudio empírico:

							
						

						
								
								•	Reconocimiento: ¿Quién se percata del problema? ¿Qué tuvo que ocurrir para que se lo etiquetara como un problema que requiere una decisión?

								•	Formulación: ¿Quién participó en la definición de los problemas? ¿Cómo se lo diferencia de otros problemas? ¿Qué metas surgieron y de quién son esas metas?

								•	Generación de opciones: ¿De dónde llegaron las alternativas? ¿Por qué se detuvo la búsqueda de opciones?

								•	Búsqueda de información: ¿Cuánta información se recopiló y quién la recopiló? ¿Qué tipo de información se buscó? ¿Qué uso se le dio?

								•	Evaluación/elección: ¿A qué tipo de juicios se recurrió, quién los empleó y qué tipo de conocimiento se usó?

								•	Acción/reacción: ¿Qué sucedió una vez tomada la decisión? ¿Quién recibe la reacción o retroalimentación? ♦

							
						

					
				

				1.5.5/ Las políticas públicas dentro de un marco gerencial

				La influencia de las ideas y las técnicas propias de la administración empresarial en la teoría y la práctica del análisis de las políticas públicas no ha sido menor. Para empezar, el desarrollo del análisis de las políticas públicas en Estados Unidos a partir de McNamara en la década de 1960 dio inicio a una era en la que las ideas gerenciales (como la planeación corporativa) ejercieron gran influencia en el gobierno estadounidense y en otros países del mundo. Así, durante la década de 1970 surgió la noción de que la administración pública evolucionaba rápidamente a una forma de “gestión” pública. Se publicaron numerosos textos que pretendían aplicar enfoques gerenciales al estudio de la administración pública y se usaron como críticas a las deficiencias de la burocracia. Hacia fines de la década de 1970 y principios de la de 1980, en un entorno de creciente presión sobre las finanzas públicas, el desarrollo del enfoque gerencial se aceleró, tanto en la teoría como en la práctica, y ofreció una alternativa a la larga tradición de la administración pública (Rainey, 1990). El fin del paradigma de la administración pública y el auge de las políticas públicas como gestión pública se precipitaron en las décadas de 1980 y 1990 (Metcalfe y Richards, 1992[25]; Lane, 1993; Flynn, 1990; OCDE, 1990, 1991, 1992; Osborne y Gaebler, 1992[26] y Hughes, 1994).

				El enfoque gerencial se concentra en mejorar la eficacia y la economía del sector público a través de técnicas antes consideradas puramente adecuadas para el sector privado/lucrativo. Los orígenes de este marco de análisis son algo eclécticos y abrevan en diversas disciplinas, como los enfoques de administración científica, la economía, la psicología social y ocupacional, la contabilidad gerencial y la auditoría gerencial. El autor cuyo trabajo ha sido más influyente en este viraje hacia un marco gerencial es Peter Drucker, a quien se conoce por haber desarrollado la administración por objetivos (APO, por sus iniciales en inglés). Otro texto clave, al que podríamos considerar la biblia de este marco de análisis en la década de 1980, es el estudio realizado por Peters y Waterman (1982), en el que se hace un análisis de las principales empresas “excelentes” (sic). El estudio incluye una lista de verificación de las características de la excelencia que los reformadores seguirían al pie de la letra, particularmente los “de derecha” que estaban convencidos de la crítica hecha desde el marco de análisis de la elección pública en contra de las jerarquías administrativas (que velan por sus propios intereses). Estos habían resultado del supuesto “interés público” de Weber y se mostraban a favor del viraje hacia una “gestión” más orientada al mercado (véase Capítulo IV, passim)[27].

				Las críticas al gerencialismo, ya sea como herramienta de control o como ideología (Massey, 1993 y Politt, 1990), desafían la idea de que los conceptos y los métodos para la gestión del sector privado sean adecuados para la administración del sector público en una sociedad democrática liberal. No obstante, esos argumentos académicos no restan mérito al atractivo de este marco para los diseñadores de políticas públicas que trabajan con presupuestos públicos cada vez más constreñidos. El impacto de este marco de análisis ha sido expansivo (OCDE, 1991 y 1992) y actualmente debe considerarse como el marco dominante en la práctica, si no es que en la teoría, del sector público moderno[28].

				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 análisis son los siguientes:

				P. Drucker, The Practice of Management, 1954.

				——, Managing for Results, 1964.

				——, The Age of Discontinuity, 1969.

				T. Peters y H. Waterman, In Search of Excellence, 1982[29].

				J.L. Perry y K.L. Kraemer (editores), Public Management, 1983.

				D. Osborne y T. Gaebler, Reinventing Government, 1992.

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

				N. Flynn, Public Sector Management, 1990.

				L. Metcalfe y S. Richards, Improving Public Management, 1992.

				A. Massey, Managing the Public Sector, 1993.

				1.5.6/ La política en el proceso de las políticas públicas

				Este marco de análisis consiste en diversos enfoques para explicar el contexto político en la formulación de las políticas públicas. Es posible identificar seis enfoques principales:

				•	Enfoques “por etapas”. Conciben la formulación de políticas como un proceso 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). Este enfoque analiza las políticas públicas como procesos que empiezan con la “definición de la agenda” y terminan con la evaluación y el resultado de las políticas públicas (véanse las secciones 1.3, 1.9 y 1.10).

				•	Enfoques pluralistas-elitistas. Se concentran en el poder y su distribución entre los grupos y élites (triángulos de hierro), en la forma en que definen la formulación de políticas (por ejemplo, Dahl, 1961; Lindblom, 1977; Lindblom y Woodhouse, 1993; Shattschneider, 1960[30]; Cobb y Elder, 1972; Bachrach y Baratz, 1962, 1963, 1970; Crenson, 1971; Lukes, 1974[31]; Gaventa, 1980) (véanse las secciones 2.4, 2.6 y 3.3).

				•	Enfoques neomarxistas. Se preocupan por la aplicación de las ideas de Marx a la explicación de la formulación de políticas públicas en la sociedad capitalista (Miliband, 1982; O’Connor, 1973; Poulantzas, 1978[32]; Cockburn, 1977; Offe, 1985; véase, en general, Dunleavy y O’Leary, 1987) (véanse las secciones 2.7 y 3.3.3).

				•	Enfoques subsistémicos. Analizan la formulación de políticas públicas en función de nuevas imágenes, como “redes”, “comunidades” y “subsistemas” (Heclo, 1978; Richardson y Jordan, 1979; Rhodes, 1988; Atkinson y Coleman, 1992; Smith, 1993; Baumgartner y Jones, 1993; Sabatier y Jenkins-Smith (editores), 1993) (véanse las secciones 1.9 y 2.10).

				•	Enfoques del discurso de políticas públicas. Estudian el proceso de las políticas públicas en cuanto al uso del lenguaje y la comunicación. Se basan en la obra de teóricos críticos franceses y alemanes como Foucault y Habermas, además de Toulmin y Wittgenstein (Fischer y Forester [editores], 1993; Edelman, 1967, 1977 y 1988) (véanse las secciones 2.7.3 y 2.9.2).

				•	Institucionalismo. Tiene un desarrollo menos depurado que los enfoques anteriores, pero empieza a perfilarse como un nuevo conjunto de enfoques importantes para el proceso de las políticas públicas (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6, y Almond et al., 1993: 132-154). Textos clave: Skocpol (1985) y Hall (1986) (véanse las secciones 2.11.6 y 3.6.4) y Weaver y Rockman (editores) (1993) (véase la sección 2.11.6).

				1.5.7/ Políticas públicas comparadas

				Las políticas públicas comparadas son, como señala Feldman (1978), un método para el estudio de las políticas públicas mediante la adopción de un enfoque comparativo del proceso de las políticas públicas, así como de sus resultados e impacto. Como lo sustenta uno de los principales textos con esta perspectiva: “Las políticas públicas comparadas se refieren al estudio de cómo, por qué y para qué los diferentes gobiernos toman determinada medida, incluida la de no hacer nada” (Heidenheimer et al., 1990: 3). Los marcos de análisis recurren a diversos enfoques ante el planteamiento de esas preguntas, enfoques que pueden presentarse en diversas vertientes (véase Ibíd.: 7-9). Por supuesto, dichos enfoques no son exclusivos de las políticas públicas comparadas ni excluyentes entre sí. En este libro se mencionan algunos de ellos a partir de los siguientes textos clave:

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

				•	Enfoques del partido en el gobierno: estudian la competencia en el partido y el control de sus miembros sobre lo que el gobierno “considera importante” en políticas públicas (Castles, 1982).

				•	Enfoques de la lucha de clases: explican las políticas públicas sobre la base de las formas políticas de la lucha de clases en diferentes países capitalistas (Offe, 1984[33]).

				•	Enfoques neocorporativistas: tratan la influencia de los intereses organizados en la definición de las políticas públicas (Lehmbruch y Schmitter, 1982).

				•	Enfoques institucionalistas: se ocupan de la función del Estado y las instituciones sociales en la definición de las políticas públicas (Hall, 1986; Weaver y Rockman [editores], 1993).

				El enfoque comparativo tiende a emplear tres métodos (véase Harrop [editor], 1992): estudios de caso de un tema de políticas públicas en un país (Parsons, 1988), análisis estadísticos de diversos estudios de casos y países (Castles [editor], 1989; Wilensky, 1975; Heidenheimer et al., 1990) o una comparación más concreta de un tema o sector de políticas públicas entre un selecto número de países comparables (por ejemplo: política de salud, política industrial, el orden público entre países del G5) (véase Harrop [editor], 1992).

				Este libro también emplea el enfoque de política comparada de manera específica en las secciones 2.11, 3.6.4 y 4.7.

				1.6/ Marcos filosóficos de análisis

				La aportación de la dimensión filosófica (ética, normativa, metodológica) al análisis de las políticas públicas es inmensa. De hecho, podría reconstruirse la historia de la filosofía política a fin de mostrar cómo la preocupación por las “políticas públicas” y los “problemas públicos” ha sido un elemento central de la teoría política desde tiempos inmemoriales (véase Nagel, 1990: 422-423). Sin embargo, para efectos de esta sección del libro nos contentaremos con siete grupos de filósofos (o teóricos sociales) cuyas obras han influido (e influyen) formativamente en las políticas públicas y en el análisis de las políticas públicas:

				•	Maquiavelo y Bacon.

				•	Bentham y Mill: la contribución utilitaria.

				•	James y Dewey: pragmatismo y el desarrollo de la ciencia de las políticas públicas.

				•	Rawls y Nozick: dos teorías de justicia.

				•	Karl Popper y el modelo de la ingeniería gradual.

				•	El argumento de Hayek sobre los mercados y la elección individual.

				•	El argumento de Etzioni sobre el “comunitarismo”.

				•	Habermas y la racionalidad comunicativa.

				1.6.1/ Maquiavelo y Bacon

				A Maquiavelo (1469-1527) le interesaba vincular las teorías sobre el gobierno con su experiencia de primera mano acerca de las realidades políticas y con sus estudios de la historia. Maquiavelo pensaba que era necesario para las personas en el poder comprender su funcionamiento, pero también estaba convencido, como diplomático, de la necesidad de contar con información de buena calidad con su adecuada interpretación. Asimismo, creía que era posible esbozar conclusiones generales acerca de la naturaleza del comportamiento humano y de la influencia de las instituciones y las estructuras. En pocas palabras, concebía el gobierno como un arte y el estudio del gobierno como algo cercano a una ciencia. Maquiavelo estaba interesado en el arte del Estado: creía que, mediante el conocimiento de la realidad de la política y el poder, los tomadores de decisiones estarían mejor preparados para controlar los asuntos de Estado y mejor capacitados para lidiar con los problemas. Las preocupaciones de Maquiavelo encuentran una curiosa resonancia en el moderno mundo del arte del Estado:

				Cuando Maquiavelo se sentó a escribir El príncipe, se sentía ansioso. Desempleado tras muchos años de servicio público, escribió este manual con consejos para los nuevos gobernantes como un intento por ganarse un empleo bajo el mando de la siguiente administración de los Medici. El problema de Maquiavelo resultará familiar a hordas de posibles y antiguos funcionarios gubernamentales del mundo actual: “intelectuales de las políticas públicas”, como los llaman en Estados Unidos […] Hoy, [Maquiavelo] sería parte de un think-tank, estaría protegido por secretarias y sería halagado por un río de llamadas de productores de talk shows. Los “intelectuales de las políticas públicas” todavía luchan por presentar sus conclusiones como consejos expertos e imparciales; pero, al igual que Maquiavelo, siempre estarán tirando de las mangas de los políticos.

				(The Economist, 25 de mayo de 1991)

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

				El príncipe conserva un toque moderno. El análisis de las políticas y el análisis de las políticas públicas en el siglo XX surgieron por razones igualmente maquiavélicas: el deseo de comprender lo que realmente sucede en el gobierno y hasta qué grado el desempeño gubernamental está a la altura de sus promesas. El éxito, el desempeño, la obtención de resultados son finalmente los criterios con los que hemos llegado a juzgar a las personas que se encuentran en el gobierno. Las políticas públicas son estrategias para el logro de las metas. El hecho de que la política en cuestión sea acertada o equivocada es irrelevante; al final, lo que importa es el objetivo para el que están diseñadas las políticas públicas. Ahí radica la única fuente real de legitimidad en tanto efectividad.

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

								El libro de Burnham titulado The Managerial Revolution[34] (1941) fue una importante contribución al debate acerca de lo que le pasaba al capitalismo en una era en la que el poder cambiaba para orientarse a los administradores. Burnham argumentaba que las condiciones económicas habían causado una revolución en la que los dueños del capital eran reemplazados por una nueva élite gerencial. ¿Hasta qué punto era posible la gobernanza “científica”? Las conclusiones de la perspectiva maquiavélica llevaron a Burnham a pensar lo siguiente:

							
						

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

							
						

						
								
								Antony Jay, Management and Machiavelli, 1987

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

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

							
						

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

								Maquiavelo como santo patrono

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

								Debe considerarse que no hay nada más difícil de realizar, nada cuyo éxito sea más dudoso, ni más peligroso de manejar que poner en práctica un nuevo orden de cosas.

								(Metcalfe y Richards, 1992: 211) ♦

							
						

					
				

				
			  Si Maquiavelo fue el filósofo de las políticas públicas como astucia y engaño, Francis Bacon (1561-1626) fue el hombre del que podría decirse que analizó las políticas públicas en su sentido más moderno, como acciones racionales basadas en el conocimiento. Contemporáneo de Shakespeare (de hecho, hay una teoría que sostiene que Bacon escribió las obras de Shakespeare), la idea que tenía Bacon de las políticas públicas era la de buscar el punto medio (res mea). Las buenas políticas públicas consistían básicamente en percatarse de que el ejercicio del poder requería la habilidad de sustentar la autoridad y la legitimidad al fomentar el apoyo y el acuerdo, no el antagonismo: un consejo que el Rey Jacobo I no habría de seguir del todo. El poder era el ejercicio del conocimiento. Y, como reza la famosa máxima de Bacon, el conocimiento es poder. Para Bacon, las políticas públicas eran el uso del conocimiento para cumplir los objetivos de la gobernanza.

				Tanto Bacon como Maquiavelo fueron hombres profundamente interesados en la política y activos en el ejercicio gubernamental de su época, y ambos sufrieron la desgracia de perder su lugar en la corte. En la perspectiva de Maquiavelo, las políticas públicas eran la actividad de mantener el poder; para Bacon, eran la actividad de mantener el equilibrio y la autoridad. En opinión de Maquiavelo, la función del asesor de políticas públicas era ayudar al Príncipe a mentir, engañar y asesinar efectivamente. Bacon, por su parte, veía en la función de los asesores algo mucho más elevado y poderoso, como lo plantea en su New Atlantis (publicación póstuma, de 1627), donde describe un mundo en el que los científicos detentan el verdadero poder dentro de un nuevo orden social.

				Éste, por supuesto, será un tema central del pensamiento social “positivista” a partir de Bacon, Comte y St. Simon. No obstante, es cierto que el estilo y el método de Bacon eran francamente maquiavélicos. Como filósofo, Bacon buscó organizar el conocimiento científico y el método inductivo de su tiempo, y como teórico político se esforzó por definir y destilar el pensamiento y el aprendizaje político. En esencia, Bacon argumentaba que el progreso dependía de la organización del conocimiento científico y la gobernanza de la organización del conocimiento de las políticas. El gobierno implicaba el complejo arte de aplicar el juicio y el conocimiento.

				En lo que respecta a Maquiavelo, su noción de las políticas públicas estaba incorporada en la idea de la posibilidad de adquirir conocimientos para formular mejores políticas. La diferencia entre la idea baconiana y la maquiavélica de las políticas públicas se halla, en gran medida, en el contexto histórico. Bacon escribía en un período en el que las políticas públicas necesitaban enmarcarse en el consentimiento y el acuerdo. Para este autor, el rey necesitaba estar al tanto de la necesidad de construir dicho consentimiento y las políticas públicas implicaban lo que en el lenguaje moderno podría expresarse como legitimidad. Las políticas públicas eran espacios en los cuales las decisiones del rey facilitaban el equilibrio entre las fuerzas políticas. Por el hecho de combinar su inductivismo y su convicción en la ciencia, podría afirmarse que Bacon representa la génesis de la idea moderna de las políticas públicas como producto de la consideración racional y la ciencia (Bell, 1976[35]).

				
					
						
								
								♦ Francis Bacon

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

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

							
						

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

								(Bacon, 1973[36], pág. x)

							
						

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

							
						

					
				

				
			  1.6.2/ La aportación del utilitarismo: Bentham y Mill 

				El utilitarismo, del que Jeremy Bentham (1748-1832) y James Mill (1773-1836) fueron dos de sus principales exponentes, sostenía que el principio de la utilidad (la mayor felicidad para el mayor número) debía encontrarse en la base de las acciones individuales y de las políticas gubernamentales. Así, las buenas decisiones tendrían consecuencias positivas. La convicción del utilitarismo en la posibilidad de calcular los placeres y los pesares, y comparar las acciones con base en sus consecuencias, coadyuvó naturalmente al desarrollo de teorías que buscaban cuantificar y modelar el bienestar humano. El argumento en favor de una reforma en las políticas públicas suele adquirir un matiz utilitario en tanto promotor de un mayor bienestar social y una mayor libertad individual. En tanto teoría, el utilitarismo ha sido objeto de numerosas críticas que señalan, por ejemplo, que este tipo de cálculo hace caso omiso de cuestiones morales y de equidad o justicia. No obstante sus deficiencias filosóficas, el utilitarismo no ha dejado de ocupar un papel central en el desarrollo de las políticas públicas y del análisis de las políticas públicas.

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

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

				William James (1842-1910) se formó en medicina y se interesó por la psicología y la filosofía. James y Dewey son conocidos como los padres del “pragmatismo” moderno (James, 1970[37]), una filosofía originalmente presentada por Charles S. Pierce. James creía que la psicología tenía que fundarse en el conocimiento biológico empírico, y no en la introspección. Como filósofo, sostenía que la verdad es algo que le ocurre a las ideas; las ideas se vuelven verdaderas gracias a los eventos. Las ideas son, en un sentido biológico, la actividad que permite a los seres humanos modificar su entorno para sobrevivir y desarrollarse. A James le gustaba distinguir entre los filósofos “tenaces”, atentos al conocimiento empírico, y los filósofos “suaves”, cuyas ideas se derivaban del pensamiento abstracto. La idea de la tenacidad prendió en los nuevos reformadores sociales, científicos sociales y políticos ansiosos por cambiar las políticas públicas en Estados Unidos durante el período de entreguerras. El lema de James sobre el “empirismo radical” fue fuente de inspiración para una generación que creía en la posibilidad de mejorar y adaptar las políticas y los procesos para impulsar el progreso de la humanidad.

				John Dewey (1859-1952) fue un longevo y prolífico autor y reformador para quien el pragmatismo era un método de experimentación social, una forma de aprendizaje sobre la base de la prueba y el error (Dewey, 1927, 1963[38]). Dewey entendía la democracia como una actividad de investigación en la que se intercambiaban ideas y en la que la sociedad resolvía los problemas mediante el aprendizaje y el ensayo. Era un entusiasta defensor del desarrollo de nuevas “tecnologías políticas”, capaces de construir un enfoque más científico para los métodos de resolución de problemas de la democracia. Lasswell afirma que:

				La ciencia de las políticas públicas es una adaptación contemporánea del enfoque general ante las políticas públicas recomendado por John Dewey y sus colaboradores en el desarrollo del pragmatismo estadounidense.

				(Lasswell, 1971: xiv)

				En décadas recientes, las ideas de Dewey acerca de la toma democrática de decisiones como forma de comunicación y experimentación se desarrollaron en la obra de teóricos críticos, como Richard Rorty, Jürgen Habermas (véase la siguiente sección y las secciones 1.9, 2.7.3, 3.9 y 3.10.5) y Raskin (1973), así como en la obra de los experimentalistas sociales, como Campbell (véase la sección 4.5.4).

				El legado pragmático de Dewey y James fue un llamado a tomar medidas y a fomentar la participación activa de las ciencias sociales en los esfuerzos por crear mejores gobiernos y sociedades. Este llamado a concentrarse en la resolución de problemas se convertiría en una de las convicciones centrales del enfoque de políticas públicas durante la posguerra, tanto en Estados Unidos como en el resto del mundo.

				1.6.4/ Rawls y Nozick: dos teorías de la justicia

				Precisamente cuando parecía seguro volver a adentrarse en aguas intelectuales carentes de filósofos y abundantes en ciencias sociales empíricas, dos filósofos habrían de revolver el río en el interior de más de un think-tank. Rawls y Nozick nutrieron la mayor parte del debate filosófico sobre las políticas públicas desde la década de 1970. El libro de John Rawls titulado A Theory of Justice (1971)[39] tomó el interés utilitarista en el bienestar y propuso un modelo de justicia que implicaba la imparcialidad. Las diferencias sólo podían ser aceptadas si las desigualdades sociales y económicas fueran tales que maximizaran los beneficios de los menos favorecidos. El mundo de Rawls demanda imparcialidad en los resultados y en la igualdad de oportunidades. Las personas que tienen habilidades similares deberían tener oportunidades similares en la vida. Los críticos de Rawls han visto en él la esencia del absurdo de la intervención del Estado, mientras que los defensores de su modelo sostienen que éste aporta los cimientos filosóficos para formular mejores políticas públicas.

				El libro de Nozick titulado Anarchy, State and Utopia (1974)[40] ha influido en la “nueva derecha” al presentar una fuerte crítica a la teoría y la práctica de la formulación de políticas públicas al estilo Rawls. En contraposición a la noción de justicia de Rawls, relacionada con la distribución de los resultados de manera “imparcial”, Nozick argumenta que la justicia distributiva no se sostiene ni en la teoría ni en el ejercicio de la realidad cotidiana. El ataque de Nozick se basa en la idea del “derecho a” y de los derechos del individuo. Para este autor, la justicia tiene que ver con aquello a lo que las personas tienen derecho, y no con la imparcialidad: la distribución puede ser justa, pues cada uno tiene derecho a aquello que posee, pero puede no ser imparcial en un sentido distributivo. Los individuos y los mercados son el único medio, en un mundo libre, que permite la organización de la sociedad con una aspiración de justicia. Quienes deseaban ver menos políticas públicas y más libertad de elección individual no desaprovecharon esta tesis. El debate Rawls/Nozick ha sido en parte responsable del resurgimiento de una filosofía aplicable a las políticas públicas, algo que no se veía desde Dewey y el utilitarismo. Entre los teóricos cuya obra también se ha ocupado de las problemáticas de las políticas públicas destacan Ronald Dworkin, Thomas Nagel, T.M. Scanlon y Bernard Williams.

				1.6.5/ Karl Popper y el modelo de ingeniería gradual

				La contribución de Popper a la filosofía de las políticas públicas ha tenido dos vertientes. En primer lugar, en un sentido metodológico, su filosofía desafió la validez de la idea de Bacon de la ciencia como inducción: la observación de hechos a partir de los cuales pueden deducirse teorías o leyes generales. En segundo lugar, defendió un método de políticas públicas que buscaba aproximar la toma de decisiones políticas al enfoque científico de la resolución de problemas (Popper[41], 1957 y 1976: 72).

				En el razonamiento de Popper, el método científico no comprendía el proceso lógico de la prueba, basado en la acumulación de “hechos” y evidencias, tanto que creaba condiciones que daban lugar a la posibilidad de refutar teorías. Además, la idea de que los hechos existían independientemente de las teorías también era dudosa. Los problemas, afirmaba Popper, existían dentro de una estructura de conocimientos. Así, refutó la noción que abrazaban los positivistas (como Bacon): la existencia de los “hechos” está separada de las percepciones, los valores, las teorías y las soluciones.

				
					
						
								
								♦ ¿Qué fue primero?

								El problema “qué fue primero, la hipótesis (H) o la observación (O)”, tiene solución, al igual que el problema “qué fue primero, el huevo (H) o la gallina (G)”. La respuesta a este último es “un tipo de huevo más prematuro”; la respuesta al primer problema es, “un tipo de hipótesis más prematura”. Resulta bastante cierto que cualquier hipótesis que se elija estará precedida por observaciones… pero esas observaciones, a su vez, presuponen la adopción de un marco de referencia: un marco de expectativas: un marco de teorías.

								(Popper, 1963[42]: 47) ♦

							
						

					
				

				
			  Las implicaciones de este argumento son inconmensurables para las ciencias sociales empíricas (y para las ciencias naturales). Las teorías científicas eran aquellas que podían ser “desaprobadas”, lo que dejaba a las ciencias sociales con un tipo de estatus científico cuestionable. El marxismo fue particularmente elegido como objeto de críticas en este tenor, porque propugnaba una teoría de la historia que no podía establecer aquellas condiciones en las que sería posible probar su falsedad. Según Popper, las teorías generales de ese tipo eran peligrosas para una sociedad abierta en tanto pretendían haber alcanzado una verdad o un conocimiento absoluto. No obstante, para Popper el conocimiento nunca era absoluto; todas las teorías son tentativas y la propia naturaleza del conocimiento es conjetural. El conocimiento evoluciona mediante un proceso que da paso a las teorías tentativas, sujetas a pruebas de posibilidad de ser declaradas falsas, a partir de lo cual surgen nuevos problemas.

				P1 →   TT →   EE  → P2

				donde P = problema inicial; TT = teoría tentativa/solución de prueba, y EE = eliminación de errores.

				Aplicado a la sociedad, este modelo le indicaba a Popper que el progreso social no podía tener lugar como resultado de grandes cambios o cambios totales, sino como un ciclo de experimentación de ensayo y error, a lo que él mismo denominó, siguiendo a Roscoe Pound, “ingeniería social gradual” (Popper, 1969: 46, 69 y 83). Este modelo de formulación de políticas ha demostrado tener influencia tanto en el ejercicio de la política como en la filosofía de las ciencias. En vez de tratar de encontrar leyes de la sociedad o desarrollar programas de reforma a gran escala, la política debería ocuparse de comprender las limitaciones del conocimiento y de las instituciones humanas. Popper creía que una sociedad liberal (una sociedad abierta) es aquella en la que el argumento y la adaptación racionales forman el método del ejercicio de gobierno, no así los grandes esquemas utópicos, cuyo registro en la historia es, para este autor, siempre trágico y violento.

				
					
						
								
								Diagrama 1.4 El modelo de “ingeniería gradual” de Popper
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				Así, la formulación de políticas en tanto resolución científica de problemas tenía que estar impregnada de un espíritu crítico, abierto, experimental. Los principales representantes del enfoque de Popper en el análisis de las políticas públicas son Donald Campbell y Alice Rivlin. El método de aprendizaje a partir de la experiencia paso a paso también es un tema en las teorías de decisión que enfatizan la naturaleza “iterativa” de los enfoques de “ensayo y error” (diagrama 1.4) (véase Collingridge, 1992). Para las críticas a Popper, véanse Magee (1973: 74-107), Parekh (1982[43]: 124-153) y Bobrow y Dryzek (1987: 136-148). Sobre el experimentalismo, véase Rossi y Freeman (1993: 297-329).

				1.6.6/ El argumento de Hayek en favor de los mercados y la elección individual

				La influencia de las teorías de Hayek en las políticas públicas ha sido considerable. No obstante, durante la mayor parte de su vida, su obra estuvo más difundida en el terreno de las ideas que en el de la formulación de políticas. En el apogeo de la “era keynesiana”, los textos de este autor acerca del papel del gobierno eran hasta cierto punto marginales a la manera en que se formulaban las políticas (económicas y de otra índole) y se definían los problemas. Obras como The Road to Serfdom (1944)[44] y The Constitution of Liberty (1960)[45], en las que aplicaba su filosofía y teoría económica a la política y al gobierno, no llegaron a formar parte de la bibliografía dominante en la agenda de las políticas públicas hasta fines de la década de 1970, cuando se produjo el aparente fin del keynesianismo (Skidelsky, 1977[46]). En ese período, Hayek se convirtió (junto con Nozick) en una de las principales fuentes, si no la principal fuente de ideas para el surgimiento de la “nueva derecha” (Levitas, 1986; Smith, 1979). Otra importante aportación de Hayek al ámbito de las políticas públicas fue su apreciación de la política de las ideas y la importancia de promover ideas a través de las organizaciones. Fue el fundador de uno de los primeros think-tanks (Mont Pelerin Society, 1947) e inspiró la creación de diversos e influyentes think-tanks, como el muy notable Institute of Economic Affairs.

				Al igual que en el caso de Popper, el marco de análisis de Hayek se deriva de trabajos anteriores sobre el conocimiento. Hayek rechazaba el positivismo lógico de su Viena natal y se mostraba crítico ante la idea de la existencia del “objetivo” empírico del conocimiento o de que éste fuera la base para la deducción de leyes o la planificación “científica” de la sociedad. Hayek afirmaba que el conocimiento humano era muy limitado y fragmentado. En consecuencia, la creencia en la habilidad del Estado, el gobierno o la burocracia para sumar o coordinar la infinita información necesaria a la hora de tomar decisiones sociales o decisiones que interfirieran con el libre funcionamiento de la elección individual y los mercados estaba equivocada y era peligrosa. La sociedad, según Hayek, no es producto del diseño humano, sino resultado de un orden espontáneo. Por lo tanto, la idea de que es posible, por la aplicación o imposición gubernamental de una teoría o política, “mejorar” ese orden o hacerlo más eficaz o más justo, no sólo es un error epistemológico, sino una equivocación desde el punto de vista moral. En su forma extrema, la creencia en la capacidad del gobierno de adquirir los conocimientos suficientes para gobernar a la sociedad y dirigir la economía se puso de manifiesto en los horrores y la ineficacia del fascismo y del comunismo (Hayek, 1944). Sin embargo, los países democráticos también fueron presa fácil de la creencia en la capacidad de las instituciones públicas para diseñar planes y resolver problemas. Hayek pronosticó que, al trabajar desde la ilusión de que los individuos y los mercados son incapaces de regular y coordinar la toma de decisiones humanas, la democracia liberal enfrentaría un prospecto de inestabilidad y posterior destrucción. Con la aparición de la creciente inflación y el desempleo, y con los gastos estatales aparentemente descontrolados de la década de 1970, todo estaba listo para que las teorías de Hayek desempeñaran un papel protagónico en la definición de “nuevas” políticas y en la redefinición de “viejos” problemas.

				Quizás la implicación más importante del marco de análisis de políticas públicas de Hayek sea la noción de que el gobierno o los diseñadores de políticas no pueden “resolver” problemas ni mejorar lo que espontáneamente resulte de la interacción entre los individuos libres y el libre mercado. Por lo tanto, se percibe que la función de las políticas públicas es limitada cuando se trata de asegurar que el orden espontáneo en la sociedad y la economía deban permitirse sin ningún tipo de interferencia ni reducción de la libre competencia.

				El Estado debería tratar de promover la libertad personal y el libre mercado, observar el estado de derecho pertinente y defender a sus ciudadanos. El papel de las políticas públicas es, por ende, fomentar las condiciones en las que tal orden espontáneo pueda funcionar para favorecer a todos los individuos. La formulación de políticas públicas no debe ser vista como una actividad orientada a la resolución de problemas, sino como una actividad que facilite la libertad personal dentro del estado de derecho. Y, si la formulación de políticas implica al Estado, no debe hacerlo mediante la formación de un monopolio, sino estimulando la competencia y generando las condiciones en las que las fuerzas del mercado puedan asignar (mas no redistribuir) los recursos con mayor efectividad y eficacia (más sobre las ideas de Hayek en Gray, 1986; Kukathas, 1989; Plant, 1991).

				1.6.7/ Etzioni y el comunitarismo

				Si las décadas de 1960 y 1970 vieron el auge y la caída del marco de análisis de políticas públicas de Rawls, que incluye la preocupación por la imparcialidad de los resultados, y la década de 1980 vio el triunfo del individualismo y el mercado de Hayek, el último marco de análisis que ha pasado al proscenio en la década de 1990 es el llamado “comunitarismo”. Entre los principales exponentes de esta filosofía destacan Walzer (1983)[47], Sandel (editor) (1984) y Taylor (1985). En la década de 1990 los argumentos de estos teóricos a favor de la renovación de la idea de comunidad representó el origen de una alternativa al individualismo de la década anterior. En relación con el surgimiento de esta idea, Seumas Milne apunta lo siguiente:

				El comunitarismo puede sintetizarse en dos ideas esenciales. Sus seguidores sostienen que las sociedades modernas, atomizadas, han perdido el sentido de comunidad y solidaridad social. El indispensable tejido social entre el Estado y el individuo (desde las asociaciones filantrópicas y las comunidades geográficas hasta las escuelas, las familias, las iglesias y los sindicatos) se ha marchitado por el impacto del rampante individualismo del mercado. Es necesario proteger o reconstruir ese tejido social. Asestando una estocada ética, los comunitaristas creen que el liberalismo egoísta ha creado un páramo de alienación social al poner en la balanza entre los derechos y las obligaciones demasiado peso en favor de los derechos. Se necesita un nuevo énfasis en la responsabilidad individual y mutua para volver a un equilibrio, afirman, así como un sentido de moralidad más agudo y poner fin a la moda de avergonzarse ante la distinción entre lo correcto y lo incorrecto […] Tiene el gran atractivo de ser una flexi-filosofía. Para la izquierda “modernizada” se trata de solidaridad, fraternidad y el resurgimiento de las tradiciones del movimiento laborista no estadista del siglo XIX de ayuda mutua, sociedades cordiales, cooperativas y socialismo utópico. Para la derecha […] tiene su propio atractivo como un nuevo credo moral que subraya el orgullo cívico, el deber social y la tradición. […] y la retórica de la educación moral, los valores de la familia tradicional y las medidas enérgicas contra el delito…

				(The Guardian, 7 de octubre de 1994)

				Está claro que la idea de la “comunidad” como respuesta al centralismo estatal y al individualismo del libre mercado no es nueva. Como señala Plant (1991: 325), se le ha invocado en más de una ocasión como crítica al liberalismo. T.H. Green, Bosanquet, Tawney y Raymond Williams, por ejemplo, han subrayado el papel de la “comunidad” para contrarrestar los efectos de lo que alguna vez Tawney (1921[48]) denominó la “sociedad adquisitiva”. De hecho, Nisbet (1974) argumenta que es posible hacer una lectura del desarrollo del pensamiento político y social desde la era de los griegos y los romanos como una preocupación acerca de la “búsqueda” de una comunidad. Por lo tanto, el concepto no es, en modo alguno, propiedad de la “izquierda” o la “derecha”. En una época en la que las formas de gobierno industrializadas enfrentan el problema de encontrar nuevas formas de ejercicio gubernamental para sus sociedades “postmodernas” más complejas, no resulta del todo sorprendente que los diseñadores de políticas hayan recurrido a la “nueva” retórica “comunitaria”. Hay una rica variedad de teorías que ofrecen la posibilidad de convertirse en minas de ideas para los responsables de establecer la agenda en la década de 1990.

				A la vanguardia de la defensa del comunitarismo como enfoque de políticas públicas se encuentra Amitai Etzioni (1968, 1993a, 1993b, 1994), cuya contribución al desarrollo del enfoque de políticas públicas se abordará con más detalle en otra parte de este libro (véanse las secciones 3.4.4, 3.10.2, 4.4.3 y 4.4.8). Su articulación del comunitarismo como un marco para la formulación de políticas públicas ha ejercido una influencia importante en el pensamiento estadounidense y en el europeo. Su atractivo radica en señalar un punto medio entre los excesos de la regulación y el control del Estado por una parte, y la dependencia pura de las fuerzas del mercado por la otra. En sus propias palabras:

				En la perspectiva de los comunitaristas, debe mantenerse un Estado de bienestar fuerte pero no dominante. Otras tareas actualmente asumidas por el Estado deberán trasladarse a los individuos, las familias y las comunidades. El sustento filosófico de este cambio requiere el desarrollo de un nuevo sentido de responsabilidad, tanto individual como mutua. Pero, ¿cómo decidir qué actividades debe asumir qué nivel de la sociedad? Aplicando el principio de la subsidiaridad, según el cual la responsabilidad de toda situación pertenece, primero, a aquellos que están más cerca del problema. Sólo en el caso de que el individuo no pueda encontrar una solución la responsabilidad pasará a la familia. Sólo en el caso de que la familia no pueda resolver la situación participará la comunidad. Sólo en el caso de que el problema rebase a la comunidad deberá participar el Estado.

				(Etzioni, 1994)

				Lo anterior significa, en políticas públicas, que existen líneas de responsabilidad: la persona más cercana, la familia, la comunidad, la sociedad en conjunto. Las políticas públicas, afirma Etzioni, deben apuntar a promover y revivir aquellas instituciones que intermedian entre el individuo y el Estado: la familia, las organizaciones filantrópicas, las escuelas, las iglesias, los vecindarios y las comunidades. Los diseñadores de políticas deben comprometerse a modificar las políticas de manera tal que se dé mayor importancia a la responsabilidad personal, y no tanta a los derechos. Específicamente, Etzioni ha subrayado el papel de la familia, de dificultar el divorcio y prestar servicio comunitario y volver a los valores morales como políticas que contrarrestan la creciente fragmentación de la sociedad moderna.

				1.6.8/ Habermas y la racionalidad comunicativa

				Aunque constituye un ámbito interdisciplinario, el análisis de las políticas públicas, hasta fechas relativamente recientes, se ha mostrado un tanto rígido en cuanto a sus ideas sobre la función de la razón en los asuntos del ser humano. Es decir, ha predominado la creencia en las posibilidades de la racionalidad para la “resolución” de problemas. Esto se evidencia con mayor nitidez en el desarrollo de las técnicas “racionales” del utilitarismo, como el análisis de costo-beneficio y las diversas formas de investigación operacional y análisis sistémico (véase la sección 3.8). Sin embargo, esta visión de la racionalidad ha sido una preocupación central en la obra de los teóricos críticos alemanes, como Habermas, y en los franceses de la escuela de la deconstrucción, como Foucault, que critican el uso de la racionalidad como forma de control y opresión. Estas ideas han adquirido una relevancia cada vez mayor en tanto fuentes de enfoques críticos de las políticas públicas y del análisis de las mismas (véase de Haven-Smith, 1988; Hawkesworth, 1988). Habermas ha sido visto como un autor de especial relieve para el desarrollo de un análisis crítico de las políticas públicas. En vez de la racionalidad instrumental que se halla encapsulada en las técnicas analíticas racionales, Habermas propone un modelo alternativo de “racionalidad comunicativa”. En las palabras de Patsy Healey, se percibe una idea que ofrece

				un camino a seguir a través de una concepción distinta de la razón humana como un principio informador para las sociedades contemporáneas […] [ya que] Habermas sostiene que lejos de renunciar a la razón como un principio informador para las sociedades contemporáneas, habríamos de pasar de una perspectiva individualizada de la razón con una concepción sujeto-objeto al razonamiento construido dentro de la comunicación intersubjetiva. Este razonamiento es necesario cuando “vivimos juntos pero no revueltos” en espacios comunes y el tiempo nos impulsa a buscar caminos hacia el acuerdo sobre cómo atender nuestras preocupaciones colectivas […] El esfuerzo de construir un entendimiento mutuo como el locus de la actividad del razonamiento reemplaza la “filosofía de la conciencia” centrada en el sujeto que, afirma Habermas, ha dominado la concepción occidental de la razón desde la Ilustración. 

				(Healey, 1993: 238-240)

				La razón, en el sentido que le da Habermas, no es un proceso lógico que se ocupa de la prueba objetiva o la posibilidad de refutación, sino de “alcanzar el entendimiento dentro de un contexto social” (de Haven-Smith, 1988: 85). Las ideas de Habermas encierran grandes implicaciones tanto para la teoría como para la práctica de las políticas públicas. En el nivel teórico, sugieren la necesidad de prestar más atención al lenguaje, al discurso y al argumento. En el nivel práctico, las teorías de Habermas (como la “situación del discurso ideal”) han detonado la búsqueda de nuevos métodos de análisis y procesos institucionales que podrían servir para promover un enfoque intercomunicativo para la formulación y la ejecución de las políticas públicas (véanse Fischer y Forester, 1993; Dryzek, 1987, 1990, 1993 y las secciones 1.9, 2.7.3, 2.9.2, 3.10.5 y 4.5.4). Para estudiar el impacto de Habermas en la administración pública y en la teoría organizacional, véanse Denhardt (1981a, 1981b), Denhardt y Denhardt (1979) y Degeling y Colebatch (1984), así como la sección 4.5.3 sobre la dominación dentro de las organizaciones.

				El “descubrimiento” de Habermas por parte de los estudiantes de las políticas públicas debería (eso deseamos) despertar un renovado interés en la obra de Harold Lasswell, cuyas ideas acerca de la función de la ciencia de las políticas públicas comparten bastantes elementos con las teorías de Habermas (véase Bobrow y Dryzek, 1987: 172-174).

				1.7/ El análisis y el proceso de las políticas públicas

				El análisis tiene diferentes objetivos y relaciones con el proceso de las políticas públicas. Por ejemplo, Etzione, antes mencionado, ha buscado (y ha logrado) influir en el proceso de formulación de las políticas públicas a través de la investigación y los argumentos que propugnan un análisis no sólo de los “problemas”, sino además de las opciones de políticas públicas (o “soluciones”). Es posible pensar en tipos de análisis de las políticas públicas como parte de una gama de actividades en un espectro de conocimiento dentro del proceso de las políticas públicas, conocimiento para el proceso de las políticas públicas y conocimiento acerca del proceso de las mismas. Las variedades claramente definidas a lo largo de ese continuo se encuentran en Gordon et al. (1977) (diagrama 1.5).

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

				Incluye:

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

				•	La determinación de las políticas públicas: se ocupa del cómo, el porqué, el cuándo y el para quién de la formulación de las políticas públicas.

				1.7.2/ Seguimiento y evaluación de las políticas públicas

				Este análisis se dedica a examinar el desempeño práctico de las políticas al comparar el resultado con los objetivos y al evaluar el impacto que las políticas pueden haber tenido en determinado problema.

				1.7.3/ Análisis para las políticas públicas

				Comprende:

				•	La información para las políticas públicas: análisis que pretende alimentar las actividades propias de la formulación de políticas. Puede tomar la forma de una investigación interna/externa detallada o la de una asesoría de tipo cualitativo o sentencioso. Puede ayudar a evaluar o sugerir opciones de políticas públicas.

				•	La defensa de las políticas públicas: investigación y elaboración de argumentos para influir en la agenda de las políticas públicas dentro y/o fuera del gobierno.

				Como término, “análisis de las políticas públicas” está más estrechamente relacionado con el uso de diversas técnicas para mejorar (o racionalizar) el proceso de toma de decisiones. Quade (1976: 21), por ejemplo, manifiesta que su principal propósito es: “ayudar al tomador de decisiones a elegir una mejor opción de la que podía haber tomado; por lo tanto, se ocupa de una manipulación más efectiva del mundo real”. Para conseguirlo, el análisis tiene lugar en tres etapas: 

				Primero, el descubrimiento, tratar de encontrar una alternativa que sea satisfactoria y que sea la mejor entre aquellas que son factibles; segundo, la aceptación, lograr la aceptación de las conclusiones y su incorporación a una política o decisión; tercero, la implementación, verificar que las políticas públicas elegidas sean llevadas a la práctica sin cambiar tanto que resulten insatisfactorias. 

				(Quade, 1976: 254)

				Hank Jenkins-Smith (1990) sostiene que el análisis de costo-beneficio (o ACB: véase la sección 3.8.6) constituye un “paradigma dominante” en el análisis moderno de las políticas públicas que:

				recurre a técnicas desarrolladas en el ámbito de la economía, las matemáticas, la estadística, la investigación de operaciones y dinámica de sistemas, entre otras disciplinas, a fin de aconsejar a los tomadores de decisiones acerca de la formulación de políticas públicas. Al aplicar estas técnicas, el analista puede valerse de conocimientos propios de ámbitos como la sociología, las ciencias políticas, la economía del bienestar, el derecho, la teoría organizacional, la física y la biología, y otras disciplinas más […] A pesar de la aparente cacofonía de actividades en el terreno del análisis de las políticas públicas, la lógica del análisis impone un orden a tales actividades y las flexibiliza para adaptarlas a un objetivo homogéneo: determinar qué política (si la hay) coadyuva a los mayores beneficios netos en el bienestar social.

				(Jenkins-Smith, 1990: 11)

				Así, en este sentido “ortodoxo”, el análisis de las políticas públicas se ocupa de mejorar los métodos de identificación y definición de problemas, especificación de metas, evaluación de alternativas, selección de opciones y medición del desempeño. Como tal, se trata de un ámbito que se concentra en aquello que Bobrow y Dryzek (1987: 16) denominaban “intervenciones en la formulación de políticas sobre la base del conocimiento”. Como estudiantes de las políticas públicas, el interés debe concentrarse en aquello que los autores definen como conocimiento: contenido, producción, difusión e interpretación. Es posible reformular estas cuatro palabras como preguntas acerca de las creencias y los valores: quién, qué, cuándo y cómo: ¿quién aseguró qué valores a través de qué instituciones, y cuándo y cómo sucedió? 

				•	¿A quién pertenece el conocimiento empleado? ¿Lo produjo alguna burocracia? ¿Proviene de un instituto de investigación? ¿Es el resultado de una consulta o comisión oficial? ¿Es una forma de defensa de determinada política por parte de un think-tank? ¿Se trata de un conocimiento producido por eruditos? ¿Quién usa ese conocimiento? ¿Quién lo difunde (creencias/ideas/ideología)? ¿Quién construye el conocimiento? ¿A quién pertenece la interpretación/definición triunfadora y la perdedora, y cuál de ellas ni siquiera fue considerada? ¿Quién se encarga del seguimiento y la evaluación de la política? ¿Quién se encarga de informar y difundir? ¿Quién está incluido y quién excluido del proceso de las políticas públicas? ¿A quién pertenecen los valores predominantes?

				•	¿Qué tipo de conocimiento dice ser? ¿Se presenta como un “hecho” científico u “objetivo”? ¿Qué tipo de lenguaje emplea? ¿Qué tipo de conocimiento es, cualitativo o cuantitativo? ¿Qué tipo de expertos participan? ¿Qué tipo de valores, creencias, ideas e ideologías sustentan o nutren el conocimiento sobre las políticas públicas? ¿Qué tipo de afirmaciones reclama para sí? ¿Qué tipo de supuestos acerca del proceso de formulación de políticas informa a aquellos que producen, usan y difunden el conocimiento sobre las políticas públicas? ¿Qué tipo de instituciones y élites participan? ¿Qué valores predominan?

				•	¿Cuándo se produce, se propaga, se usa/abusa o se hace caso omiso del conocimiento? ¿Cuándo se construyó el conocimiento acerca de determinado problema? ¿Cuándo se “descubrió” un problema? ¿Cuándo impactó el conocimiento en la formulación de políticas? ¿Cuándo se hizo público? ¿Cuándo tuvo importancia? ¿Cuándo empezaron a participar los medios de comunicación? ¿Cuándo influyó en la opinión pública? ¿Cuándo usaron/abusaron de él los diseñadores de políticas? ¿Cuándo cambian las creencias? ¿Cuándo predomina determinada serie de valores? 

				•	¿Cómo se usa el conocimiento en el proceso de las políticas públicas? ¿Cómo se produce? ¿Cómo se organiza en las comunidades/redes de políticas públicas? ¿Cómo se organiza dentro del gobierno? ¿Cómo se comisiona? ¿Cómo se propaga? ¿Cómo se lleva a cabo la defensa de una política pública? ¿Cómo ganan y pierden los argumentos? ¿Cómo se definen las políticas públicas? ¿Cómo impactan a la opinión pública? ¿Cómo cambian las creencias? ¿Cómo predomina determinada serie de valores?

				En otras palabras: una de las tareas primordiales de los estudiantes de las políticas públicas consiste en comprender y distinguir con claridad el discurso o los marcos que estructuran el análisis de los problemas, el contenido y los procesos de las políticas públicas. 

				
                
			

		


		
			
				
				1.8/ Modelos, mapas y metáforas

				Para analizar las políticas públicas es necesario tener la capacidad de organizar las ideas y los conceptos propios. El mundo es complejo y, para entender su complejidad, hay que simplificar. Cuando se simplifica con el fin de comprender la multiplicidad de factores y fuerzas que definen los problemas y los procesos sociales, se construyen modelos o mapas, o se piensa en función de metáforas. Así, se crean marcos dentro y a través de los cuales se facilitan el pensamiento y la explicación. Los marcos pueden tener diferentes objetivos, aunque en la práctica éstos puedan confundirse o entremezclarse:

			  •	Marcos explicativos. Se esfuerzan por demostrar cómo es que algo ocurre de la forma en que lo hace. Por una parte, pueden presentarse como modelo/teoría/mapa de tipo “heurístico”, es decir que aportan un marco útil para explorar, un método para aprender o investigar un problema o proceso complejo. La noción de las etapas o del ciclo de las políticas públicas ilustra un importante modelo “heurístico” en el análisis de las políticas públicas. Por otra parte, un modelo puede presentarse como algo “causal”: predice o formula la hipótesis de que si pasa x, ocurrirá y. El modelo causal puede ser deductivo y basarse en una serie de propuestas que pueden ser validadas o refutadas con evidencia, o bien puede ser inductivo, en el caso de presentar una teoría derivada del estudio empírico de determinado fenómeno.

				•	Marcos de “tipo ideal”. Establecen las características que definen un fenómeno, aquellas que permiten identificar qué pertenece a determinado grupo de fenómenos, con propiedades o criterios comunes. El más famoso de los marcos de tipo ideal es el que presenta Max Weber en su propuesta de entender la burocracia como una serie de características estructurales y organizacionales.

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

				Por lo tanto, al poner en práctica un marco se impone una forma de ver y de pensar el mundo; se crea un orden a partir de algo que no tiene un orden objetivo en sí mismo. Como decía Popper, los hechos existen en el contexto de teorías, valores y creencias, y no son independientes. Se empieza con las teorías, los modelos, los mapas mentales, las metáforas, y para pensar analíticamente en las políticas públicas es necesario entender la “realidad” como una construcción dentro de múltiples marcos. La formulación de teorías de políticas públicas se parece, por ende, a trazar un mapa: “representa lo que conocemos y nos lleva hacia lo desconocido” (Judson, 1980: 109). Un mapa de Londres, por más preciso que sea, no es Londres. Y un mapa del “proceso” de las políticas públicas (una metáfora) sólo será una representación de la realidad que no puede “demostrarse” ni “refutarse” en un sentido “objetivo”. Nuestros marcos construyen el significado de los “problemas” o “procesos” sociales, económicos y políticos. El peligro es que con frecuencia se cree que el propio mapa es “real” porque muchas otras personas comparten la misma percepción (McCaskey, 1991: 139). Veamos, por ejemplo, una declaración reciente acerca de uno de los más longevos problemas de la historia:

				La atrofia de la Mona Lisa

				Dos médicos en pos de la verdad en torno a la sonrisa de la Mona Lisa afirmaron ayer, en Lyon, que la persona que posó para el retrato padecía atrofia muscular. – AP

				(Guardian, 26 de abril de 1991)

				Sin duda, si hubieran sido podólogos, ¡habrían diagnosticado pie de atleta! Antony Jay aporta otro ejemplo para ilustrar cómo el lector ve lo que quiere ver en una rima infantil popular y querida:

				“Pussycat, pussycat, where have you been?”

				“I’ve been to London to see the Queen.”

				“Pussycat, pussycat, what did you there?”

				“I saw a little mouse under a chair.”[49]

				Y Jay señala:

				¿Por qué el gato no vio a la reina? Podría ser, claro, porque la reina no estaba ahí. Pero la reina podría haber estado ahí todo el tiempo, sentada en el trono, pero el gato, siendo simplemente un gato, no vio nada más que al ratón. Después de todo, si eres un gato, tus ojos no se dirigirán al lugar en el que la reina podría estar y, en todo caso, tu mente no es capaz de aprehender nada tan grandioso y espléndido, aunque tus ojos lo vean.

				(Jay 1987: 153)

				Otra ilustración bastará. El gato, sin duda siendo un gato ecologista, usó el transporte público. Tuvo que consultar este mapa del metro de Londres para encontrar el camino hasta el palacio. Al hacerlo, recurrió a un poderoso marco para entender uno de los sistemas de transporte urbano más grandes del mundo (véanse los diagramas 1.6 y 1.7).

				
					
						
								
								Diagrama 1.6 El mapa del metro de Londres: la superficie de un sistema complejo
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								Reproducido con la autorización del London Transport Museum

							
						

					
				

				
					
						
								
								Diagrama 1.7 El mapa del metro de Londres: el modelo de Beck
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								Reproducido con la autorización del London Transport Museum

							
						

					
				

				El primer sistema de transporte subterráneo de Londres data de 1900. Hacia 1910, con el crecimiento del sistema, se hizo evidente la necesidad de que los pasajeros contaran con un mapa que permitiera un uso más eficaz del transporte. Los primeros mapas eran geográficos, es decir, mostraban el trayecto real de las líneas y la ubicación de las paradas (diagrama 1.6). Sin embargo, conforme se expandía el metro de Londres, la complejidad del sistema exigió adoptar una medida de simplificación. Henry C. Beck, diseñador eventual, se dio cuenta de que el mapa debía ser menos realista y más diagramático. Al principio, sus superiores rechazaron sus bosquejos, pero en 1933 se decidió ponerlos a prueba (diagrama 1.7). A la gente le gustó el diseño y, posteriormente, el mapa del metro de Londres alcanzó su presentación actual, la que ha servido como modelo para el diseño de otros sistemas en el resto del mundo. (Por cierto, el esfuerzo de Beck sólo se vio recompensado con cinco guineas.)

				El mapa del metro de Londres ejemplifica la construcción de un mapa que permite a las personas usar un sistema sumamente complejo. No obstante, es mucho más que eso. Para muchas personas, incluido el autor, el mapa se ha convertido en una imagen mental de Londres. Es una herramienta útil de exploración, pero no es muy confiable si se trata de facilitar la comprensión del sistema en cuanto a la ubicación de las estaciones en la superficie. El peligro para los turistas y los habitantes de Londres es que el mapa de Beck se convierta en su imagen de Londres.

				En la formulación de políticas públicas, los modelos y los mapas encierran el mismo peligro. Según Albert Hirschman (1970a: 338): “sin modelos, paradigmas, tipos ideales y otras abstracciones resulta imposible empezar a pensar. Pero el estilo cognitivo, es decir, los tipos de paradigmas que buscamos, la forma en que los conjugamos y las ambiciones que alimentamos para sus capacidades, todo ello puede marcar una gran diferencia”. Para entender el mundo de la formulación y el análisis de las políticas públicas se requieren formas de pensar o modelos. Sin embargo, es necesario estar al tanto del peligro que el filósofo Alfred North Whitehead llamó “la falacia de la concreción mal aplicada” (Whitehead, 1925). Es decir, al tratar de comprender lo abstracto 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 personas observan e interpretan el mundo de las políticas públicas, al igual que cualquier otro, depende del tipo de modelo o marcos a los que recurren, y en el caso del análisis de las políticas públicas hay que tener una conciencia aguda acerca de la forma en que se trazan los mapas del terreno social y económico, entre otros: cómo llegan las personas a compartir un mapa, por qué tienen mapas distintos, por medio de qué procesos un mapa reemplaza a otro, etcétera. Al mismo tiempo, un mapa puede presentarse como una cosa (un marco explicativo), pero ser bastante prescriptivo o normativo. Puede ser una representación gráfica diseñada para deducir un modelo de lo que debería ser, y una teoría normativa puede presumir de haberse basado en investigación empírica.

				
					
						
								
								♦ Usar modelos

								Modelos de toma de decisiones: Graham Allison

								Una de las aportaciones más importantes al análisis de la toma de decisiones se debe al estudio de la crisis de los misiles en Cuba que realizara Graham Allison en 1962: The Essence of Decision (1971). Desde su publicación, el libro ha conservado un lugar obligado en las listas de lecturas de los estudiantes de políticas públicas y relaciones internacionales. El estudio de Allison muestra cómo “ópticas” diferentes dan lugar a diferentes interpretaciones de los acontecimientos que llevaron al mundo al borde de una guerra nuclear. El autor propone al lector que observe la crisis a través de tres modelos u ópticas:

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

								•	El proceso organizacional. Esta óptica focaliza en las organizaciones que conforman el gobierno nacional y en cómo perciben y enfrentan los problemas.

								•	La política burocrática. Esta óptica se centra en el gobierno nacional como una entidad conformada por actores con metas, intereses, riesgos y posturas. La toma de decisiones se enmarca en función de las relaciones de poder y los procesos de negociación.

							
						

						
								
								Estas ópticas aportan tres “cortes” que atraviesan la crisis e ilustran cómo cada paradigma proporciona una versión distinta de por qué los acontecimientos ocurrieron de la forma en que lo hicieron. Son más que simples “ángulos”:

								Cada marco conceptual consiste en un conjunto de supuestos y categorías que influyen aquello que intriga al analista, cómo éste formula su pregunta, dónde busca las evidencias y cómo llega a articular una respuesta.

								(Allison, 1971: 245)

							
						

						
								
								La elección del marco u óptica produce “explicaciones diferentes de los mismos hechos” y juicios diferentes acerca de lo que es importante y lo que no lo es (ibid.: 25).

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

							
						

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

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

							
						

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

							
						

						
								
								Metáforas de la organización: Gareth Morgan

								Morgan (1986)[50] constituye un ejemplo más reciente del uso de marcos (o metáforas) para explorar y entender las organizaciones. Este autor sostiene que las organizaciones son muchas cosas a la vez y que la noción de cada persona acerca de ellas dependerá de la metáfora empleada, que puede variar bastante:

							
						

						
								
								Recurrimos a la metáfora siempre que tratamos de entender un elemento o experiencia en relación con otra […] Al usar diferentes metáforas para comprender el complejo y paradójico carácter de la vida organizacional, podemos pensar en el diseño de organizaciones en formas que quizás no hayamos creído posibles.

								(Morgan, 1986: 13) 

							
						

						
								
								Morgan propone imaginar las organizaciones como:

								•	Máquinas.

								•	Organismos.

								•	Cerebros.

								•	Culturas.

								•	Sistemas políticos. 

								•	Prisiones psíquicas.

								•	Flujo y transformación.

								•	Instrumentos de dominación.

							
						

						
								
								Modelos de organización: mercados, jerarquías y redes

								Un marco de uso común piensa en las organizaciones a partir de tres modelos: mercados, jerarquías o burocracias, y redes o comunidades. Éstos definen tres enfoques distintos para el estudio de la “coordinación social” (Thompson et al., 1991: 3). Colebatch y Larmour (1993) prefieren usar los términos “burocrático” para jerarquía, y “comunidad” para incluir el concepto de “red”. Según su argumento, los principios organizacionales de cada modelo son:

								• Incentivos y precios para el modelo del “mercado”.

								• Reglas, autoridad y jerarquía para el modelo “burocrático”.

								• Normas, valores, afiliaciones y redes para el modelo de la “comunidad”.
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